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PREFACIO
POR QUE (E COMO) PENSAR O FUTURO?

Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro

Coordenador Nacional do INCT Observatdrio das Metrépoles

Pesquisador 1A do CNPg
Pesquisador Emérito FAPERJ e Professor Colaborador da UENF

Professor Titular IPPUR/UFRJ



INCT Observatério das Metrépoles vem se empenhando, através de

varias iniciativas nos campos da pesquisa, formacgao, extensao e difusao

de conhecimentos, em suscitar a reflexdo e o debate sobre o futuro da
sociedade urbana brasileira. Algo tanto mais necessario diante da crise disruptiva
que atravessamos e das mudangas estruturais e aceleradas da civilizagéo capitalista.
E tanto mais relevante, do ponto de vista académico e politico, tendo em vista que
observamos uma espécie de “cancelamento” da discussdo sobre os caminhos que
possam orientar o debate social sobre o futuro do nosso pais.

H4 40 anos, o debate sobre o futuro era muito comum no Brasil. As universidades
se posicionavam, existiam visoes ideolégicas de direita e esquerda, publicavam-se
relatérios e organizagdes ndo governamentais eram consultadas. Enfim, o debate
sobre o futuro estava na ordem do dia, mas estd muito ausente na atualidade.

Desde 2022, 0 INCT Observatério da Metrépoles vem orientando seus pesquisadores
e pesquisadoras na direcao de mobilizar os conhecimentos e informacgdes geradas em
seu programa de trabalho com o intuito de transforma-los em subsidios ao debate em
torno da construgdo de um outro projeto para as metrépoles brasileiras. Um projeto
que, mirando o futuro, materialize os principios e objetivos reformistas e democraticos
que emergiram na era progressista inaugurada com a Constituinte de 1988. Esse foi o
caso, por exemplo, das publica¢des “Metrépole e pandemia: presente e futuro” (Rio de
Janeiro: Letra Capital, 2022) e “Reforma urbana e direito a cidade: questoes, desafios e
caminhos” (Rio de Janeiro: Letra Capital, 2022).

Decidimos dar continuidade a esse esforgo, aproveitando o clima politico das
eleicdes de 2024, ao conceber e realizar o projeto “Observatério das Metrépoles nas
Eleicoes: um outro futuro é possivel’ Como resultado desse projeto, publicamos,
em varios veiculos da midia corporativa, alternativa e de rede, aproximadamente
300 artigos. Artigos escritos em formato quase “jornalistico’, mas através dos quais
divulgamos o nosso diagndstico sobre as dimensdes mais relevantes da questédo
urbana-metropolitana. Para tanto, levamos em consideragdo os seguintes temas:
desigualdades sociais e segregacao urbana; habitagao; gestdo democratica da cidade;
mobilidade, saneamento; transi¢cdo ecoldgica e ilegalismos. Tudo isso articulado, em
nome da promog¢éao de mecanismos de governanga metropolitana.

A presente publicagdo reline esse extenso e diversificado conjunto de textos, na
forma de Cadernos de Propostas elaboradas pelas pesquisadoras e pesquisadores
que integram os 18 Nucleos do INCT Observatério das Metropoles. A intengdo
€ que a publicagdo e circulagdo desta coletdnea possam subsidiar os debates
eleitorais, influenciando os atores da sociedade e do sistema politico engajados no
compromisso de construir alternativas a aguda crise urbana que vivemos. Uma crise

que ameaga a reprodugao da vida bioldgica, social, individual e coletiva, como ficou tdo
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fortemente evidenciado nos mais recentes eventos do ciclo recorrente de desastres
socioambientais que assolam as nossas cidades e metrépoles.

Acreditamos que essa iniciativa ajuda a concretizar os objetivos de construgdo da
Plataforma de Conhecimentos, Informagdes e Inovacao para o desenvolvimento urbano
que fundamenta nossa agenda de pesquisa e acdo. Cumpre mencionar que, ao fazé-
lo, inspiramo-nos em trés importantes autores que se empenharam em refletir sobre
as possiveis estratégias (cognitivas-éticas-politicas) de construgdo de um projeto de
futuro alternativo, diante dos desafios e das mudangas disruptivas que marcaram, até
agora, o século XXI.

Em primeiro lugar, recorremos a Immanuel Wallerstein, renomado socidlogo e
cientista politico, que propds o conceito de utopistica. Trata-se da proposta de um
novo modelo de producéo de conhecimentos sobre o “devir histérico’, capaz de ajudar
na busca de alternativas diante da bifurcagao e das turbuléncias do sistema mundial. A
partir de uma perspectiva critica, desafiando as nog¢des convencionais de utopia como
algo inalcancavel e irrealizavel, Wallerstein sugere que a utopistica seja um exercicio
intelectual e pratico, visando conceber e trabalhar em direcdo a futuros sociais e
politicos alternativos. Ou seja, trata-se de estimular a “conexao entre ciéncia, ética e a
politica. Tem a ver com a produgao de conhecimento que mobiliza simultaneamente a
ciéncia e a busca pela verdade objetiva, a ética e o compromisso do conhecimento com
os ideais da promogédo do ‘bem’ e da agéo politica traduzida no uso do conhecimento
para a realizagdo terrestre dos nossos objetivos e ndo no plano da utopia” (Utopistica
ou as Decisoes Histéricas do Século XXI. Rio de Janeiro: Editora Vozes, 2003, p. 10).

Em segundo lugar, mobilizamos os argumentos do livro “Como ser Anticapitalista
no Século XXI" (Sdo Paulo: Boitempo, 2019.), escrito pelo socidlogo e economista Erik
Olin Wright. Nele, o autor propde a reflexdo estratégica sobre como transformar o
capitalismo com “utopias reais’, que representariam visoes de um futuro desejavel,
alcancgéaveis por meio de mudangas concretas e realizaveis na estrutura social e
econOmica. Ao contrdrio das utopias tradicionais, que, frequentemente, sdo vistas
como idealizagdes inatingiveis, Wright defende a critica ao capitalismo tornando
centrais os conceitos de igualdade e justica, democracia e liberdade, comunidade e
solidariedade. Conceitos que permitiriam a conexao entre as nogdes abstratas com
as quais trabalhamos no campo da pesquisa académica e os saberes gerados nas
experiéncias dos ativismos. Porém, ainda de acordo com o autor, ndo se trata de elaborar
um “manifesto em abstrato’, mas, antes, de usar os conhecimentos e informagdes
para dar voz e visibilidade as experiéncias e possibilidades alternativas nascidas das
praticas de atores, movimentos, projetos politicos, mesmo comunidades, familias e até
individuos que procuram reagir as opressoes, danos sociais, dominagdes e alienagdes

impostos pelo capitalismo.



Por dltimo, também nos inspira a proposicdao de Naomi Klein, em seu livro-
manifesto “Ndo Basta Dizer Nao. Resistir a Politica de Choque e Conquistar o Mundo
do Qual Precisamos (Rio de Janeiro: Bertrand, 2019). Para a autora, ndo basta apenas
resistir, dizer “"ndo’; a estratégica dos choques praticada pelas forcas capitalistas, mas
proclamar um “sim” inspirador, capaz de gerar confianga e suscitar a construgdo de
um territério de unificagdo das forgas progressistas. Forgas que o choque populista-
direitista pretende dividir e, no limite, destruir. Para tanto, segundo Klein, duas tarefas
precisam ser realizadas. Primeiro, a elaboracdo de uma sélida compreensdo de como a
“politica do choque” funciona, paralisando as resisténcias e promovendo os interesses
de quem ela serve. Essa compreensdo é a maneira de sairmos, rapidamente, do estado
de choque e comegarmos a lutar. Segundo, e igualmente importante, temos que contar
uma histéria diferente daquela que os "mentores do choque” estdo promovendo, uma
visdo de mundo convincente o bastante para competir diretamente com a deles. Essa
visdo, baseada em valores progressistas, deve oferecer um caminho diferente, distante
dos choques em série. Um caminho baseado na unido, que va além das fronteiras de
raca, etnia, religidqo e género, um caminho, enfim, que se baseie na cura do planeta, em
vez de provocar mais guerras desestabilizantes e aprofundar a crise socioecoldgica.

Acima de tudo, o caminho, ou melhor, os caminhos alternativos que justificam
e orientam o pensar o futuro sugeridos por Klein, mas também por Wallerstein e
Wright, apontam para a necessidade de aproveitarmos o momento eleitoral para
oferecer aqueles que estdo sofrendo pelas consequéncias da precariedade urbana
uma plataforma de esperanga, compreensao e agdo para a conquista de uma vida
tangivelmente melhor. Nao afirmamos saber exatamente como tudo isso resultaria,
efetivamente, em um “futuro alternativo" Esta colecdo contém a contribuicdo do
INCT Observatério das Metrdpoles para a compreensdo dos desafios das nossas
cidades para a construcdo de visdes sobre o devir histérico. Seja como for, estamos
convencidos de que um “outro futuro” sé serd possivel se for gerado o conhecimento
resultante de um processo genuinamente colaborativo. Uma colaboragéo entre ciéncia
e ética, verdade e valores, pensar e fazer, saberes e préaticas, capaz de colocar na
lideranga do processo histérico aqueles mais brutalizados e diretamente atingidos
pelas mudancas radicais e disruptivas que as forgas capitalistas estdo promovendo
no inicio do século XXI.

Que este Caderno de Propostas seja mais um passo no caminho desse outro futuro

possivel!
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Mapa da Regido Norte Fluminense
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Fonte: Elaboragéo prépria , com base no IBGE (2024)
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Legenda

7] Regigo Imediata de Campos
[ Regigo Imediata de Macaé
[[] Rio de Janeiro

[ ]UFs

Regides imediatas de
Macaé e Campos:

1- Casimiro de Abreu

2- Rio das Ostras

3- Macaé

4- Conceigédo de Macabu
5- Carapebus

6- Quissama

7- Campos dos Goytacazes
8- S0 Jodo da Barra

9- S3o Francisco de Itabapoana
10- Cardoso Moreira

11- Sao Fidélis

12- Italva
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Tabela 1 - Participagdo dos municipios no Valor
Adicionado Bruto (VAB) total do Norte Fluminense,

em 2021

-
Carapebus (RJ) 0,88
Campos dos Goytacazes (RJ) 44,64
Cardoso Moreira (RJ) 0,44
Casimiro de Abreu (RJ) 2,83
Conceigéo de Macabu (RJ) 0,50
Italva (RJ) 0,48
Macaé (RJ) 18,71
Quissama (RJ) 7,40
Rio das Ostras (RJ) 10,49
Sao Fidélis (RJ) 0,95
Sao Francisco de ltabapoana (RJ) 1,23
Séo Jodo da Barra (RJ) 11,45
TOTAL NORTE FLUMINENSE 100

Fonte: Elaboragao prépria, com base no IBGE (2024)

Tabela 2 - Participacdo dos municipios no VAB, por setor, no total do Norte Fluminense

VAB AGROPECUARIA VAB INDUSTRIA | VAB SERVICOS | VAB SETOR PUBLICO
CORRIGIDO IPCA BCB 12/23 CORRIGIDO CORRIGIDO CORRIGIDO

2021 2021 2021 2021
Carapebus (RJ) 1,33 0,83 0,57 1,72
Campos dos Goytacazes (RJ) 36,81 49,73 40,89 35,86
Cardoso Moreira (RJ) 2,89 0,22 0,41 1,10
Casimiro de Abreu (RJ) 1,34 2,86 2,38 3,89
Conceigdo de Macabu (RJ) 2,13 0,04 0,57 1,80
Italva (RJ) 2,66 0,22 0,45 1,29
Macaé (RJ) 7,54 13,51 22,9 28,35
Quissama (RJ) 3,31 10,60 4,50 3,05
Rio das Ostras (RJ) 1,42 10,39 9,83 13,09
So Fidélis (RJ) 6,35 0,17 1,12 2,89
Séao Francisco de Itabapoana (RJ) 28,30 0,12 1,01 3,35
Séo Joado da Barra (RJ) 5,92 11,31 15,30 3,59
TOTAL NORTE FLUMINENSE 100 100 100 100

Fonte: Elaboragédo prépria, com base no IBGE (2024)
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Tabela 3 - Vinculos e Massa Salarial por Se¢do (CNAE 2.0) no
Norte Fluminense *Total: Participagdo do total regional no Estado
do Rio de Janeiro

2022

CLASSIFICAGAO NACIONAL DE
ATIVIDADES ECONOMICAS 2.0 SECAO

VINCULOS MASSA SALARIAL

Agricultura, Pecuaria, Produgao Florestal,

Pesca e Aquicultura 18,98 16:37
Industrias Extrativas 58,51 55,38
Industrias de Transformagéo 7,30 6,74
Eletricidade e Gas 2,92 3,84
Agug, Esgoto, At|v1dade_s De~ Gestao de 4,29 3,66
Residuos e Descontaminagao
Construgao 14,33 17,92
Comércio, Reparagéo De Veiculos
Automotores e Motocicletas 639 6.08
Transporte, Armazenagem e Correio 9,00 17,91
Alojamento e Alimentacao 6,64 7,45
Informacdo e Comunicagéo 5,35 2,25
Atividades Financeiras, de Seguros 312 291
e Servicos Relacionados ’ ’
Atividades Imobiliarias 5115 3,23
Atividades Profissionais, Cientificas
e Técnicas 10,23 10,26
Atividades Administrativas e Servigcos
Complementares 2 s
Administracdo Publica, Defesa e

Seguridade Social a8l B2
Educacao 5,64 511
Saude Humana e Servigos Sociais 7,10 7,46
Artes, Cultura, Esporte e Recreacao 3,07 1,69
Outras Atividades de Servigos 3,44 2,39
Servicos Domésticos 11,11 11,46
Organismos Internacionais e outras
Instituicdes Extraterritoriais 0:00 0.0

TOTAL 7,16 8,75

Fonte: Elaboracéo prépria, com base na RAIS (2024)
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Tabela 4 - Distribuicdo dos Vinculos e Massa Salarial por municipio no

Norte Fluminense

Carapebus (RJ)

Campos dos Goytacazes (RJ)

Cardoso Moreira (RJ)

Casimiro de Abreu (RJ)

Conceigdo de Macabu (RJ)

Italva (RJ)

Macaé (RJ)

Quissama (RJ)

Rio das Ostras (RJ)

Sao Fideélis (RJ)

Sao Francisco de Itabapoana (RJ)

Sao Jodo da Barra (RJ)

VINCULOS MASSA SALARIAL

0,86

30,05

0,65

2,58

0,91

0,74

43,74

1,25

11,05

2,04

0,82

5,31

TOTAL 100

Fonte: Elaboragao prépria, com base na RAIS (2024)

0,49

16,82

0,31

1,44

0,46

0,35

61,75

0,90

10,63

0,86

0,28

572

100
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APRESENTACAO 19

Reorientacgao politica no Norte Fluminense
Introducgao

Este Caderno de Propostas, elaborado pelo Nicleo Norte Fluminense do Instituto
Nacional de Ciéncia e Tecnologia (INCT) Observatério das Metrépoles, toma como
base de compreensao as analises desenvolvidas no livro Desenvolvimento urbano e
governancga: para uma agenda do Norte Fluminense, langado em margo de 2024 com
iniciativas para pensar uma nova forma de desenvolvimento urbano na regido.

Boa parte das propostas aparece no capitulo O desenvolvimento urbano e regional
do Norte Fluminense: o futuro para além do petrdleo, escrito pelos professores José
Luis Vianna da Cruz e Erica Tavares. No texto original, os autores apresentam uma ten-
tativa de desdobrar em propostas objetivas os diagnésticos apontados por diferentes
estudiosos a respeito da reconfiguragao do territério do Norte Fluminense e de areas
adjacentes, considerando a instalagéo e operagdo de grandes empreendimentos como
as atividades de exploracéo e producgao de petréleo e gas na Bacia de Campos e o
Complexo Industrial-Portudrio do Acu.

Ao escreverem aquela obra, os autores tinham como missdo explorar as possibili-
dades de apontar caminhos alternativos ou complementares aos que a regido ja tem
trilhado. No texto de agora, de perspectiva mais pragmatica e executiva, nos parece
adequado fechar um pouco o foco e tentar caracterizar mais claramente o desafio po-
litico por trds do conjunto de sugestdes anteriores e entender que seu enfrentamento,
ele sim, podera abrir uma série de possibilidades que o préprio processo haverd de
criar. Fazendo uma analogia bem grosseira, é como se estivéssemos perdidos em uma
floresta e precisdssemos subir um grande penhasco para acessar um ponto de onde
pudéssemos ser resgatados. Podemos ter muitas ideias e sonhos sobre o que fazer
depois do resgate, mas nosso foco no momento é como subir o penhasco.

Ao utilizarmos esse tipo de metafora, ndo estamos insinuando que os obstaculos
para a conquista de gestdes comprometidas com o interesse publico na regido sejam
intransponiveis. Nem, obviamente, estamos desencorajando a agao coletiva voltada
para a construgdo de ambientes sociais mais democraticos. Ao contrario, o esforgo é
para captar a complexidade da realidade regional, descrevé-la em suas grandes linhas,
identificar possiveis brechas que favoregam a agao popular e fomentar a constituigéo
ou reforgo de atores coletivos dispostos a se empenhar pela democratizagédo do uso do

espago em nossos municipios.
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Sintese do diagndstico

A elaboracdo de propostas exige uma atencéo ao diagnéstico da realidade regional,

e, para nossos fins, destacamos a influéncia de dois grandes empreendimentos nas

dindmicas territoriais da regiao: o aparato de exploracdo e produgéo de petréleo na

Bacia de Campos, atuante ha cerca de 45 anos, com centro em Macaé, e o Complexo

Industrial-Portudrio do Agu, que funciona ha quase dez anos em Séao Jodo da Barra.

De maneira muito sintética, o diagndstico destaca os seguintes pontos:

a)

b)

c)

d)

Tanto o aparato da exploragéo e produgao de petréleo quanto o Porto do Agu
apresentam limitagdes em termos de contribuicdo para o desenvolvimento re-
gional em razéo de as cadeias industriais a montante e a jusante das atividades
nao se instalarem na regiao.

Ambos os empreendimentos aprofundam a desigualdade entre os municipios
da regiao, concentrando atividades e populacdo em alguns (Macaé, com trans-
bordamento para Rio das Ostras e adjacéncias; e Sdo Jodo da Barra, com refle-
xos em Campos dos Goytacazes).

A abundancia de recursos de royalties e participacoes especiais de certa forma
estd por um fio: a produgao confrontante com os municipios da regidao (cor-
respondente ao trecho fluminense da Bacia de Campos, a saber, Sdo Jodo da
Barra, Campos, Quissama, Carapebus, Macaé, Rio das Ostras, Casimiro de
Abreu, Armagéo dos Buzios e Cabo Frio) estd em franco decréscimo, e o que
sustenta parte significativa dos repasses ainda vigentes é a produgéo na por-
cao fluminense da Bacia de Santos. Por exemplo, dentre os 15 campos parcial-
mente confrontantes com Macaé, oito estdo sem produgéo e em devolugéo a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP): Anequim,
Bagre, Garoupa, Garoupinha, Namorado, Nordeste de Namorado, Parati e Viola,
conforme dados de 2023 da ANP registrados por Smiderle e Souza (2024). Por
razoes legais que nado cabe esmiucar aqui, além da possibilidade de validagao
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) da redistribuicdo dos recursos aprovada
pelo Congresso Nacional (Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.917, atendida
provisoriamente por medida cautelar), a progressiva desativacdo de campos
maduros em tese pode retirar de municipios da regido o status de produtores,
0 que os retiraria também da condi¢do de beneficiarios diretos dos royalties
gerados pela produgéo na Bacia de Santos.

Esse fluxo de grandes investimentos para a regido, quase sempre apresentado
como sonho de consumo e de potencial redentor, pode ser lido sob a ética do
neoextrativismo, compreendido como um fenémeno vinculado ao aprofunda-
mento da dependéncia da economia nacional em relagdo a exportagdo de com-
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modities minerais, energéticas e agropecudrias. Como lembra o professor Luiz
Cesar de Queiroz Ribeiro, coordenador nacional da nossa rede INCT Observa-
tério das Metrdpoles, o que agora se extrai dos territérios periféricos (e o Brasil
vem aprofundando essa condigéo periférica no cendrio internacional) ndo sao
apenas produtos naturais, como o petréleo, mas também produtos agricolas,
pecudrios e, sobretudo, renda.

E a extragdo de renda jad ndo segue aquela légica capitalista mais conhecida pela
qual o dono dos meios de produgao obtém seu lucro por meio do trabalho de tercei-
ros arregimentado com o investimento marcado pelo risco; agora, esse empreendedor
classico estd submetido, junto com os trabalhadores que estdo abaixo dele, a uma ins-
tancia superior que ndo se envolve diretamente com o processo de geragao de riqueza
e que apenas extrai e toma para si parte significativa desse ganho. Os exemplos tipicos
e conhecidos sdao Uber e Airbnb.

Toda essa construgao envolve um trabalho decidido e exaustivo de reforgo da insti-
tucionalidade existente. Na esfera técnico-administrativa, precisamos que nossas pre-
feituras se municiem de pessoal técnico especializado. Na esfera politico-institucional,
é necessario fortalecer e reorientar iniciativas como o CIDENNF (Consércio Publico
Intermunicipal de Desenvolvimento do Norte e Noroeste Fluminense) e a Ompetro (Or-
ganizacgao dos Municipios Produtores de Petrdéleo da Bacia de Campos) e criar outras.

Tentando formular uma espécie de sintese da sintese, nossa regido estd mergulha-
da em um processo cujo controle estd longe de nossas préprias maos. Frente a essa
constatacao, apostamos que o caminho é identificar potencialidades e limites e atuar
objetivamente na constituicao de atores coletivos locais e regionais capazes de, enxer-
gando o cenario, propor agdes nas brechas do sistema, explorar suas contradi¢oes e
buscar mecanismos de se apropriar da riqueza que circula pela regiao, decorrente das
atividades de petréleo e gas, portudrias e de logistica de armazenagem e distribuigcdo
de mercadorias nos condominios logisticos.

O carater politico da empreitada

O que seria possivel pensar como propostas frente a um cenario desse tipo? Como
escreveu Darcy Ribeiro no Plano Orientador da Uenf, ha que se resistir a “tentacao de,
criando sobre o vazio, sair a propor utopias desvairadas” (DARCY RIBEIRO, 1993, p.
7). O diagnéstico esbogado nos coloca frente a um cenéario de pouca margem para a
atuagao do poder publico local, e esse constrangimento precisa ser levado em conta.

Estamos cientes de que nossa colaboracéo para a qualificacdo do debate eleitoral
nao poderia estar na simples enumeracao de propostas concretas e tecnicamente bem
elaboradas, como alguns poderiam esperar. O papel que reivindicamos é o de propor
leituras de cenario bem fundamentadas do ponto de vista cientifico-académico, pois
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essa é a nossa competéncia, mas também pedagdgicas em um sentido nao arrogante:
capazes de nos ensinar (nés, académicos) a dialogar com o mundo concreto dos pro-
blemas e de fornecer a sociedade insumos que ajudem a aprofundar a compreensao
desses mesmos problemas. Em outras palavras, temos a ambigao de propor formula-
¢oes validas e politicamente aciondveis sobre nossas probleméticas.

Todas as propostas porventura elencadas nesta publicagdo, mesmo de outros au-
tores, se filiam a uma perspectiva mais ampla que norteia os trabalhos do INCT Obser-
vatorio das Metropoles: as cidades como espagos compartilhados e democraticos de
convivéncia, onde o capital ndo seja o critério supremo de organizagao. Isso significa
que o dinheiro vai continuar existindo, diferencas de renda entre grupos sociais tam-
bém, mas que o bem-estar coletivo e a dignidade humana estejam acima das decisoes
de mercado. No contexto da polarizagao ideoldgica, nossas propostas sdo encampa-
veis por atores de amplo espectro ideoldgico, desde que orientados pelo espirito publi-
co e dispostos a dialogar francamente com toda a sociedade, em especial com os mais
prejudicados pela desigualdade no usufruto da cidade como um bem coletivo.

A despeito dessa condigdo plural, as propostas do Observatério das Metrépoles
nao caberiam em qualquer rétulo. Nao reivindicamos neutralidade: nos conflitos ine-
rentes a vida urbana, estamos do lado dos interesses populares sistematicamente
atropelados pelo grande capital. Concebemos a cidade como direito fundamental e
nao como mercadoria. A titulo de ilustragdo, entendemos que pescadores, pequenos
produtores rurais e grupos sociais historicamente desconsiderados, como familias re-
movidas sob alegagéo de habitarem area de risco, catadores de reciclaveis, artesdos e
outros, devem estar no centro da elaboracéo e do objeto de uma agenda de interven-
¢oes democraticas em nossas cidades.

Situada nossa posigcao no tabuleiro, é preciso explicitar as possibilidades e limites
da empreitada proposta. Temos que reconhecer a assimetria entre o poder dessas
grandes corporagdes e o poder institucional atribuido aos entes publicos que podem
nos representar (prefeituras e cAmaras municipais, podendo abranger uma governan-
¢a mais ampla, como conselhos municipais, movimentos sociais populares e entidades
de vaérios perfis situadas no ambito da sociedade civil). Esse desequilibrio inicial de
forcas é semelhante ao que ocorre em nivel nacional entre os governos democrati-
camente eleitos e as grandes corporagdes transnacionais reunidas no que a midia
corporativa chama de o mercado. No entanto, reconhecer o poder do interlocutor ndo
significa submeter-se prontamente a ele.

Embora o mundo real seja, em grande medida, feito de atos injustos de um ente mais
forte sobre outro(s) mais fraco(s), mesmo as grandes corporagdes precisam cuidar para
que sua imagem ndo fique associada a gestos de brutalidade pura e simples. Essa é
uma fresta que os sem capital e sem o poder dele decorrente, como nés, podemos ex-
plorar. Por exemplo, ndo é concebivel aceitarmos como “coisa da vida” as expropria¢des
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violentas como as que tivemos na regido do Acgu. Esse tipo de situagdo ndo é excegéo,
mas uma regra comum a quase todos os grandes empreendimentos que se instalam
nos territérios. Se queremos cidades inclusivas, solidarias, humanizadas, temos que ser
capazes de articular pelo menos aliangas que se contraponham a barbarie. Dependendo
do caso, o arco de aliangas pode ser mais ou menos amplo; no contraponto a selvage-
ria, é em tese possivel reunir de partidos de esquerda radical a comunidades religiosas,
mesmo as geralmente enquadradas como mais conservadoras.

Nao é necessario tratar os interlocutores dos grandes investimentos como inimigos,
mas de levantar os olhos e dialogar no mesmo nivel, sem subserviéncia. Por exemplo,
se a Camara de Vereadores de Sao Jodo da Barra tivesse negociado (no sentido
republicano, defendendo o interesse dos municipes do quinto distrito) com Eike
Batista, ndo teria havido a politica de terra arrasada que tivemos naquela regido. De
fato, é dificil imaginar que o Legislativo de um municipio pequeno tivesse como resistir
a um capital privado poderoso e articulado com os poderes estadual e federal, mas
quando ha resisténcia é possivel buscar alianga com atores institucionais de outras
escalas, como o Ministério Publico Federal, o Poder Judiciério e organizagdes pujantes
do terceiro setor, para além das poucas vozes que se solidarizaram com as familias
expropriadas de suas terras.

Portanto, ndo estamos diante da possibilidade de sugerir propostas como quem
escolhe produtos em um supermercado. Estamos condicionados, constrangidos,
limitados por uma conjuntura sobre a qual ndo temos muita influéncia. Mas temos
recursos simbdlicos (valores compartilhados), intelectuais (acesso a teorias e
experiéncias que qualificam nossa atuagdo) e institucionais (grupos abrigados
em universidades, institutos, agéncias publicas ou sociais, como movimentos,
organizacoes populares e sindicais, coletivos, dentre outros) para participar do jogo.
Enquanto houver espaco, trataremos de ocupa-lo junto com o maior nimero possivel
de companheiros de jornada.

Nossas propostas para o futuro da regiao

Assim chegamos ao ponto das propostas em sentido estrito. Optamos por
elencé-las em forma de tépicos para facilitar a comunicagao.

1) Rendas do petrdleo

Aproveitar o que ainda restar de repasses generosos de royalties e participagbes
especiais para constituir fundos soberanos (municipais ou, se possivel, supramunici-
pais) voltados para minimizar os solavancos no orcamento resultantes das flutuagées

negativas dos repasses e/ou para suavizar a transicdo para o cendrio sem royalties
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e, ainda, para fomentar a diversificagdo econémica de forma sustentada, conforme

propostas que aqui seguem.

Seja como aprendizado resultante da crise vivida entre 2015 e 2020, quando da forte
queda nos repasses de royalties e principalmente de participacdes especiais, seja em
vista de exigéncias do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro’, o municipio de
Campos dos Goytacazes conseguiu diminuir sua dependéncia frente as rendas do pe-
tréleo para honrar seus compromissos de custeio. Em 2021, o total das despesas cor-
rentes liquidadas do municipio foi um pouco menor do que o total da receita corrente
liquida sem computar royalties e participa¢des especiais — ou seja, as demais receitas,
sem os royalties, dariam para pagar as despesas de custeio. Isso se verificou também
em Macaé, Rio das Ostras e Sdo Jodo da Barra. Em 2022, os repasses de royalties em
geral cresceram, e junto com eles aumentou a dependéncia frente as rendas petrolife-
ras para custear as despesas correntes. E o que indica a tabela 1.

DEPENDENCIA FRENTE AS RENDAS PETROLIFERAS
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Tabela 1: Percentual de dependéncia das rendas petroliferas nos municipios da Bacia de Campos.
Fonte: Elaboragao de Smiderle a partir de dados da ANP e do TCE/RJ coletados por equipe de
pesquisa do projeto de educagao ambiental Territérios do Petréleo: Royalties e Vigilia Cidada na
Bacia de Campos?

Aprendendo com o que ja erramos (por exemplo, na ma execugao da boa ideia do
Fundo de Desenvolvimento de Campos, Fundecam), devemos criar instancias de con-
trole da sociedade sobre a gestdo desses fundos, nos moldes dos fundos soberanos.

1 O TCE/RJ celebrou Termo de Ajustamento de Gestdo com Campos dos Goytacazes limitando
progressivamente o uso de rendas petroliferas para pagamento de pessoal.

2 Sobre essa e outras formas de estimar a dependéncia frente as rendas do petrdleo, ver também
Smiderle & Souza (2024) e Smiderle et al, (2022).



APRESENTACAO 25

2) Parque de instituicoes de ensino superior e técnico

Articular as gestées municipais com as instituicées de ensino superior e técnico pre-
sentes na regido de forma a direcionar a formagdo de recursos humanos, aparato
cientifico-tecnoldgico, projetos de pesquisa e propostas de intervengdo para o de-
senvolvimento estratégico da regido, uma vez mantidas a autonomia e a independén-
cia das instituigbes de ensino.

Nossa rede de instituicdes de ensino técnico, profissional e superior (que poten-
cialmente constituem atores institucionais relevantes) pode ser convidada a contribuir
concretamente e direcionar esforgos para a formacgéo de quadros em outras dreas que
nao apenas as demandadas pelos grandes investimentos, a fim de articular essa oferta
com a indugao de demandas especificas pelo poder publico local, com énfase em pe-
quenos e médios investimentos. A articulagdo entre politicas de desenvolvimento ur-
bano-regional e o saber, a técnica e as proposi¢des construidos no &mbito académico
é essencial. A universidade esta repleta de projetos e propostas - no 4mbito das politi-
cas sociais, da economia, do bom uso do espacgo publico - que precisam ser “ouvidos”
pelos gestores municipais, uma vez que, na sua construgdo, contam com a experiéncia

da extensao e da pesquisa junto aos territérios, organizagdes e movimentos sociais.
3) Receitas da energia limpa

Tornar as gestoes publicas atentas aos novos investimentos em fontes renovaveis
(limpas) de energia de modo a fomentar processos locais de inser¢do nesse nicho

de negdcios.

Como o grande capital tende a investir em fontes renovéveis e limpas de energia, é
possivel projetar que a diversificacdo produtiva dai advinda gere recursos tributarios
para os municipios, como ja se verifica com o Imposto sobre Servigos (ISS) de Sao
Jodo da Barra, por exemplo, o que ja era uma realidade mais antiga em Macaé. Com
esses recursos e contando com a massa critica profissional disponivel na regiao, as
prefeituras poderdo elaborar e pdr em marcha projetos de desenvolvimento regional
que fomentem a inser¢do de grupos locais (hoje des/subassistidos) nesse circuito.
Aqui se inclui o potencial de pequenos produtores, assentados da reforma agréria e
pequenos empreendedores agropecuarios e agroindustriais, bem como dos empreen-
dedores urbanos.
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4) Oportunidades na logistica

Potencializar outras oportunidades trazidas pela inser¢do econémica da regido
baseada na logistica.

Os grandes investimentos em geral trazem poucos postos de trabalho qualifi-
cados e 0os ocupam com gente que nao vive tradicionalmente nos territérios, mas
deixam algumas externalidades cuja renda gerada e circulante pode ser, em parte,
apropriada pelas administragdes e sociedades locais/regionais, como ocupacoes
em logistica (transportes, alimentagao, hospedagem). Isso é pouco em relagdo aos
custos sociais dos empreendimentos, mas é possivel trabalhar o que se tem para
potencializar seus beneficios.

Em Campos dos Goytacazes nota-se a expansao significativa de centros de logis-
tica de armazenagem e distribuicdo de mercadorias, a margem da BR-101, no sentido
Rio de Janeiro, além da presenga de rodovias federais (BR-101, BR-356) cruzando
o territério. Ha previsdo de ligacdo ferrovidria entre os grandes empreendimentos
do Acu e do Espirito Santo. Cabe tentar aproveitar essa rede de infraestrutura para
favorecer outros setores da economia, a exemplo da comercializagédo e distribuigcao
de produtos mais caracteristicos da economia local, como os da pequena e média
agropecudria.

5) Economia local e popular

Valorizar a economia de pequenos produtores, da produgdo familiar agricola,
agropecudria e agroindustrial, assim como da producao pesqueira.

Os pequenos produtores e a produgdo de carater mais tradicional deveriam estar
no centro das politicas publicas e dos projetos de desenvolvimento e terem reconhe-
cidos seus interesses e a necessidade de sua participacdo e de seu protagonismo
nos rumos do desenvolvimento regional assim como na elaboragao e execucao das
politicas. Trata-se de um circuito econdmico que ja existe, com milhares de familias
produtoras, porém em condi¢des precdrias, porque nao existem politicas publicas
qgue o fomentem mediante infraestruturas de saneamento, insumos, transporte e co-

mercializagao.
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6) Cooperacao intermunicipal

Criar e/ou reforcar mecanismos de planejamento e implementagédo de agées de ca-
rater regional na via da cooperagéo intermunicipal.

Embora existam iniciativas de interagdes entre municipios da regido, elas precisam
ser reorientadas em direcdo a um cendrio de maior mobilizagado e integracao entre as
gestdes municipais e incorporagdo de movimentos sociais e populares e segmentos
qualificados da populagdo na perspectiva da democratizagao das institucionalidades.

No caso da Ompetro, que congrega prefeituras de municipios produtores de petré-
leo, nota-se que o declarado compromisso com politicas publicas e desenvolvimento
regional na pratica fica completamente obscurecido pela atuagdo como lobby dos pre-
feitos junto a ANP para obter ganhos de repasses das rendas.

Quanto ao CIDENNF, que retne 18 municipios das antigas regides Norte e Noroeste
Fluminense e é de instituicdo mais recente (2018), deve-se ressaltar que seu arranjo
permite perceber interesses politicos em restaurar a antiga, e exclusiva, hegemonia
territorial de Campos (CRUZ, 2003). O territério constituido pela agdo dos dois grandes
investimentos aqui considerados ndo estd completamente contemplado, ainda que
inclua Macaé e Sao Jodo da Barra. Como apontam Cruz e Tavares (2024, p. 404), o con-
sorcio “apresenta uma estrutura técnica tematica definindo campos de politicas publi-
cas, mas sua atuacdo é ditada pela relagédo entre administragdes municipais e empre-
sas, sem instancia de participagdo social’ E preciso que sejam instancias permeaveis
a se pensar a promogao do desenvolvimento urbano-regional de forma integrada.

Post scriptum

Por fim, mais do que uma proposta, porém como principio fundamental, é preciso
promover um amplo processo de desmercantilizagdo das politicas urbanas. As poli-
ticas publicas devem ter foco na melhoria das condi¢des de reproducdo social e no
bem-estar, o que necessariamente passa por ampla participacdo da populagdo nos
processos decisoérios.

Associado ao exposto, deve-se investir, acima de tudo, no planejamento e na imple-
mentacdo de agdes e politicas pautadas em projetos inclusivos, sustentaveis e demo-
craticos de médio e longo prazos, promotores de acesso a recursos, bens, equipamen-

tos e oportunidades para toda a populagéo.
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EXTRATIVISMO E LOGISTICA
NO NORTE FLUMINENSE EM
TRANSFORMAGCAO:

qual o futuro dessa regiao?

Guilherme Vasconcelos Pereira



Introducgao

A Regiao Norte Fluminense (NF) tor-
nou-se, historicamente, conhecida no
pais pela monocultura da cana-de-acgu-
car, com a centralidade da acao politica
monopolizada pelas elites de Campos
dos Goytacazes. Entretanto, a partir da
década de 1970, a atividade sucroalcoo-
leira entrou em declinio, e a regido pas-
sa a receber influéncia do complexo de
producdo de exploracao de petréleo em
Macaé. No seu sentido amplo, a regiao
é estruturada por 12 municipios que fa-
zem parte da juncdo de duas Regides
Imediatas, a de Campos dos Goytaca-
zes e a de Macaé-Rio das Ostras, ultra-
passando em 2022, segundo o Censo
do IBGE, a marca de 1 milhdo de habi-
tantes na regiao.

A dindmica estrutural da regido deve
ser compreendida resgatando o seu his-
térico econdémico e politico. Nesse senti-
do o NF, assim como a economia brasi-
leira, apresenta ciclos de auge e declinio
relacionados as atividades agropecudrias
e extrativas que consolidam as relagoes
locais. De acordo com Rosendo e Carva-
Iho (2004), por exemplo, a economia re-
gional pode ser disposta em trés ciclos de
crescimento econdmico, onde dois esta-
vam associados a produgdo sucroalcoo-
leira e o Ultimo a ascensdo das atividades
extrativas, na Bacia de Campos.

Cruz (2003) defende que essa es-
trutura ciclica compreende periodo de
formacédo e de fragmentacédo da regido
delimitando suas fronteiras e produzin-
do a estrutura social dos municipios nela
inseridos, produzindo seu fechamento
econdmico-politico. O primeiro ciclo na
segunda metade até o final do século XIX;
o segundo, na primeira metade do século
XX, e, por fim, o terceiro ciclo, marcado
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pelo declinio da inddstria sucroalcooleira
e instalacdo e operacdo da estrutura de
exploragdo de petréleo e gas no Norte
Fluminense.

Essa configuragdo produziu efeitos
imediatos nas disputas pelas receitas
oriundas da industria extrativa do pe-
tréleo. A consolidagdo das atividades
extrativas e a instalagdo do Porto do
Acu impulsionaram transformagdes ter-
ritoriais, sociais, culturais, econémicas e
politicas. Nesse cenario, a estrutura ur-
bana dos municipios da regiao torna-se
alvo de antigos e de novos conflitos, que
emergem devido a mudanga no perfil
das atividades econdmicas realizadas no
territério. (ALMEIDA e CRUZ, 2021, p17;
CRUZ, 2003).

Bacia de Campos: ciclos
econdmicos regionais a partir
das atividades extrativas

Com a instalacdo do complexo de
producdo e exploracdo de petréleo em
Macaé, um novo panorama é instaurado
na regido, visto que a producéo escapa
do controle das elites locais, como ocor-
rera nos ciclos anteriores. No entanto, os
efeitos das atividades na Bacia podem
ser compreendidos em trés periodos. O
primeiro, assim que ocorrem as primei-
ras operagOes da Petrobras com a aber-
tura dos pogos de exploragao de petr6-
leo e da instalagdo das empresas pres-
tadoras de servico em Macaé. Ja o se-
gundo é marcado pela instituicdo da Lei
do Petréleo, Lei 9.478/1997, e do Decreto
2.705/98, conhecido como Decreto das
Participagdes Especiais. Por fim, o ter-
ceiro momento e atual marca a mudanca
no perfil dos investimentos da Petrobras
na Bacia de Campos com a descoberta
do pré-sal.
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1- Baleia Ana

2- Cachalote

3- Baleia Franca
4- Jubarte

5- Baleia Azul

6- Manganga

7- Caxaréu

8- Pirambu

9- Catua

10- Frade

11- Roncador
12- Albacora
13- Albacora Leste

14- Marlim

15- Marlim Leste

16- Marlim Sul

17- Barracuda

18- Caratinga/Carimbé
19- Espadarte

20- Bonito

BACIA DE SANTOS

BACIA DE CAMPOS

21- Caratai 31- Florim 41- Sul de Guara 51- Caravela
22- Xerelte 32- Lara 42- Mexilhao

23- Maromba 33- Entorno de Lara 43- Sagitario

24- Papa-Terra 34- NE Tupi 44- Bem-te-vi

25- Tambau 35- Area de Iracema 45- Caramba

26- Pirapitanga 36- Jupiter 46- Merluza

27- Tambuata 37- Lula 47- Guaiama

28- Uruguai 38- Sul de Lula 48- Piracuca

29- Buzios 39- Lapa 49- Bauna

30- Libra 40- Sapinhoa 50- Tubaréo

Fig. 1- Bacias de Campos, Espirito Santo e Santos: Campos de exploracdo de Petréleo e Gas em

Alto Mar
Fonte: MAR SEM FIM, 2018

No primeiro periodo se destaca a des-
coberta e inicio efetivo de exploragéo
com a abertura dos campos como inicio
das operagdes de extragdo em 1977. O es-
forco inicial da Petrobras era adaptar as
tecnologias pré-existentes de exploragao
de petréleo as caracteristicas das reser-
vas existentes no litoral brasileiro. A base

das operacoes offshore ficou concentra-
da no municipio de Macaé, tornando-se
logo o novo polo econdmico dominante
na regido. Nesse aspecto, a chegada da
Petrobras reacende a disputa politica re-
gional.

Os efeitos diretos da exploracédo de
petréleo foram muito limitados nos muni-



cipios vizinhos. O municipio de Campos,
que antes mobilizava os recursos politi-
cos e econdmicos, ficou em segundo pla-
no, tornando-se base para o transporte
dos trabalhadores offshore no heliporto
de Farol de Sdo Thomé. Em termos de re-
sultados para o conjunto da economia na-
cional, o saldo da exploragdo de petrdleo
na Bacia de Campos é altamente positivo.
Dessa forma, a regido consolida-se como
o principal centro de atividade da indus-
tria de petréleo no Brasil, responsavel por
80% das reservas e 73% da producgéo na-
cional (PIQUET et al,, 2017, p. 72-73).

O segundo momento da industria pe-
trolifera € marcado pela instituicdo da Lei
9.478/1997, e a reestruturagdo do setor
petrolifero no pais, marcado pela aber-
tura do setor a participacdo da iniciativa
privada. A nova legislacdo também foi
responsavel por ampliar a quantidade de
municipios considerados confrontantes
com a producédo offshore, aumentando a
parcela de royalties a serem distribuidos
entre eles. Conforme a Agéncia Nacional
de Petréleo (ANP, 2023), os royalties sdo
definidos como: “compensacao financei-
ra devida a Unido, aos estados, ao Distri-
to Federal e aos municipios beneficidrios.
pelas empresas que produzem petréleo
e gas natural no territério brasileiro: uma
remuneragcao a sociedade pela explora-
¢ao desses recursos nao renovaveis”

A extensa literatura sobre a econo-
mia do Norte Fluminense, desde en-
tdo, debate intensamente os efeitos das
compensagoes pela exploragdo dos re-
cursos minerais na forma de royalties e
participacdes especiais. Diferentemente
dos royalties, as participacoes especiais
incidem sobre as receitas liquidas da
producéo trimestral de cada campo. Sao
consideradas as dedugdes previstas pela
lei dos royalties, os anos de producdo, a
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localizagé@o da exploragéao e o volume pro-
duzido trimestralmente (ANP, 2023).

Essa realidade da distribui¢cdo dos re-
cursos levou os municipios beneficiados
a serem conhecidos como “petrorrentis-
tas’ No caso da Regido Imediata de Cam-
pos dos Goytacazes, destacam-se os mu-
nicipios de Campos e Sao Jodo da Barra
como aqueles que recebem royalties e
participagdes especiais. Os valores rece-
bidos reacenderam as disputas das elites
locais pela apropriagdo desses recursos,
promovendo uma série de desafios para
o poder publico local em mediar os inte-
resses em torno das receitas de petréleo.

O carater determinista das regras de
rateio dos recursos oriundos da explora-
¢ao petrolifera gerou um volume extraor-
dindrio de recursos para os municipios.
De acordo com Souza e Terra (2020), a
Bacia de Campos chegou a produzir mais
de 80% de todo o petréleo nacional no
inicio do século XXI. Nesse cendrio, os
principais beneficidrios tornaram-se os
municipios de Macaé e de Campos dos
Goytacazes.

A nova estratégia de captacao de re-
cursos, através da lei supracitada, alavan-
cou a producdo. Quanto a distribuicao
entre os municipios de todo o Brasil, mais
desigualdade: os 92 municipios do estado
do Rio absorveram 64,6% dos recursos;
s6 Campos dos Goytacazes foi beneficia-
do com 20,8% das parcelas destinadas
aos 5 mil municipios do pais (NAZARETH
et al.,2021).

Para Piquet e Pinto (2018), o pré-sal le-
vou o governo Lula a propor alteragdes no
marco regulatério da industria do petrd-
leo. A partir de 2010, sob intensos deba-
tes e tramitagdes, é importante destacar
a instituicao de duas leis, Lei 12.351/2010
e a Lei 12.734/2012. A primeira, de 2010,
estabeleceu nova forma de exploragao



através do regime de partilha. Nesse sen-
tido, a exploragdo ocorre sob trés regimes
juridicos fiscais distintos: concessao, par-
tilha e cessdo onerosa. J4 a segunda al-
tera a forma de distribuicdo dos recursos
oriundos da exploragdo e produgédo de
petréleo e gas.

Essas mudangas marcam o inicio do
terceiro momento da exploragdo na Ba-
cia de Campos. O inicio da produgdo na
camada pré-sal marca uma acentuagao
dessa etapa extrativista, cujos pogos en-
contram-se na Bacia de Campos e, prin-
cipalmente, na Bacia de Santos. Entre
2010 e 2016, o avanco na tecnologia de
extragdo resultou em queda de 70% do
tempo necesséario para a produgdo nos
pogos do pré-sal. O custo também foi re-
duzido, passando de U$9,1 por barril em
2010, para U$8,0 em 2016, e U$7 em 2017.

Na Bacia de Campos houve intensa
reducao nas atividades offshore. A figura
2 destaca a transformacéo no volume de
producgdo anual das Bacias de Campos e
Santos. Nesse sentido, a figura expde a
transi¢d@o entres as principais bacias pro-
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dutoras de petréleo no mar do pais. Até
2017 esse posto era ocupado pela Bacia
de Campos. De 2018 em diante a situagéo
se inverte.

Essa nova realidade tem impactos sig-
nificativos na economia do Norte Flumi-
nense e sua participagdo no Estado do
Rio de Janeiro (ERJ). O declinio das ati-
vidades extrativas na Bacia de Campos
reduz a participacdo do PIB regional no
ERJ. Na Tabela 3, é possivel observar que
a participacdo da economia do Norte Flu-
minense no Estado do Rio de Janeiro di-
minuiu pela metade apds 2014. No entan-
to, é importante destacar que em valores
absolutos entre 2006 e 2014 a economia
do Norte Fluminense obteve crescimen-
to, mas entre 2014 e 2018 experimenta a
reducao do PIB e também decrescimento
em relacédo a participacédo estadual. Ain-
da que entre 2018 e 2021, a economia do
NF voltou a crescer em termos absolutos,
atingindo patamar superior a 2014, ainda
assim ndo consegue recuperar o nivel de
participagdo estadual de 2014, se man-
tendo com 8%.
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Fig 2 - Producdo de Petrdleo, Bacia de Campos e Bacia de Santos (em BBL)

Fonte: ANP, 2024
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Fig 3 - PIB NF em relagédo ao Estado do Rio de Janeiro (em %)

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir do IBGE

Apds 2021 ocorre a retomada do
crescimento regional, mas com outra
configuragao interna, sobretudo quanto
a participacdo dos setores de Industria
e Servicos. As Figuras 4 e 5 sdo impor-
tantes para entender essa recomposi-
¢ao da economia regional. Os dados
apontam que internamente hd também
uma transformacdo em curso. A Indis-
tria, que em 2006 representava 71% do
PIB regional, em 2021 cai para 47%, en-
quanto os Servigos caminham no sen-
tido contrario, com participacao intrar-
regional de 22% em 2006 para 37% em
2021. Além desses setores a fatia que
complementa a configuragdo da econo-
mia Norte Fluminense é o Setor Publi-
co: em 2006 esse representava 6% da
economia regional, j& em 2021 sua par-
ticipagdo aumenta para 15%.

Essa reconfiguracdo lanca luz a uma
série de questionamentos e conflitos ins-
tituidos na regido, principalmente quanto
ao uso dos recursos oriundos das ativi-
dades extrativas. Além disso, destaca a
importancia do Setor Publico para a eco-
nomia regional, visto que mesmo com as

transformagdes em curso nas atividades
de extracdo de recursos naturais o setor
publico tem destaque para a economia
regional, e tende a ser ainda mais im-
portante caso as atividades na Bacia de
Campos entrem em crise novamente.

Além do PIB, no contexto dos munici-
pios da regido é importante analisar ou-
tro dado econdmico produzido pelo Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), o Valor Adicionado Bruto (VAB).
Esse indicador é resultado do célculo da
produgéo realizada descontando os pre-
¢os dos insumos, impostos e subsidios.
Dessa forma tem-se a contribuigdo bruta
da unidade de anélise.

Assim, reforga a importancia de com-
preender de forma ampla os efeitos das
atividades extrativas nos lugares. Além da
exploracdo dos recursos naturais propria-
mente dita, os efeitos se expandem para a
logistica e para o setor publico de acordo
com as compensacoes financeiras reali-
zadas beneficiando esses territérios. No
momento, essas mudangas em termos
relativos do VAB industrial do NF em re-
lagdo a totalidade do Estado reforgcam a
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Fig 4- Participagéo Valor Adicionado Bruto (VAB) induistria e Servicos NF em relagdo ao ERJ

Fonte: IBGE, 2024

tendéncia de deslocamento das ativida-
des extrativas na regiéo.

A mudanca no perfil dos vinculos for-
mais na regido, ao contrario do PIB, apon-
ta para o deslocamento dos vinculos na
indUstria extrativa em 2022. Por outro
lado, o comportamento do setor de servi-
¢os chama atengdo principalmente para
as atividades de Transporte, Armazena-
gem e Correios, e Informagéo e comuni-
cacao. Essas duas estdo estreitamente
relacionadas a logistica apontando para a
necessidade de melhorar a estrutura de
circulagdo e de comunicagao da regido.

Partindo dos dados expostos na Tabe-
la 1, o cenario dos empregos formais na
regido em relagdo ao estado é também
de transi¢do. Enquanto as Industrias Ex-
trativas diminuem a quantidade de Vincu-
los e perdem participagdo na economia
estadual, a Indudstria de Transformacao
aumenta, assim como as atividades rela-
cionadas a Servigos, com destaque para
as Atividades Profissionais Cientificas e
Técnicas. Muito embora tenha essa re-

configuracdo de maneira geral, a Massa
Salarial diminui no periodo e a média sa-
larial do vinculos também.

Porto e extracao de petrdleo
e gas: relacao proxima e
demanda logistica

Por isso, os Grandes Investimentos
instalados na regido possuem caracte-
risticas peculiares. Pessanha (2017), por
exemplo, afirma categoricamente que
logistica e extracdo de petrdleo e gés
possuem estreitas relagdes. Tomando em
conta a dinamica atual de circulagao de
mercadorias, a necessidade de transpor-
te e armazenamento de petréleo e gds em
larga escala demanda estrutura capaz de
garantir a facilitacdo da sua circulacgao.
Nesse contexto, os navios petroleiros
aumentaram sua capacidade de carga e
reduziram os custos de transporte mariti-
mo. A atividade portudria no NF tem por
caracteristica fundamental a prépria ativi-
dade petrolifera.
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2014 2018 2022

VINCULOS MASSA SALARIAL VINCULOS MASSA SALARIAL

VINCULOS MASSA SALARIAL

CLASSIFICAGCAO NACIONAL DE
ATIVIDADES ECONOMICAS 2.0 SECAO

B - raclcAd Hloresial 20,92 19,10 16,85 14,52 18,98 16,37
Industrias Extrativas 62,94 67,90 63,86 67,67 58,51 55,38
Industrias de Transformagao 5,46 572 6,39 6,37 7,30 6,74
Eletricidade e Gas 3,03 5,22 2,88 3,52 2,92 3,84
Agug, Esgoto, Atividade_s De: Gestdo de 524 4.06 412 283 4.29 366
Residuos e Descontaminagéo ! ’ ! ’ ’ !
Construgéo 11,05 13,37 12,50 14,15 14,33 17,92
ot e e i 041 6o sos s s oo
Transporte, Armazenagem e Correio 7,66 13,87 7,60 13,38 9,00 17,91
Alojamento e Alimentagéo 6,79 8,45 6,03 6,52 6,64 7,45
Informagao e Comunicagao 2,50 11 3,25 1,38 5,35 2,25
At duten stz s Sogis a2 250 ate 240 a2
Atividades Imobiliarias 5,93 4,21 4,97 2,72 5,15 3,23
Ativjda_des Profissionais, Cientificas 622 815 738 835 10.23 10.26
e Técnicas ’ ’ ’ ’ ) ’
é;i\r/:;?::ser/‘\g:r:gistrativas e Servicos 3,75 4,86 3,35 3,35 3,56 432
Admin_istra(;éo P_Ublica, Defesa e 715 588 742 611 6.61 522
Seguridade Social ! ! d ! . i
Educagéo 4,71 3,10 5,10 3,34 5,64 5,11
Saude Humana e Servigos Sociais 719 8,26 5,01 3,94 7,10 7,46
Artes, Cultura, Esporte e Recreagéo 2,85 1,49 2,84 1,50 3,07 1,69
Outras Atividades de Servigos 413 3,02 4,24 3,00 3,44 2,39
Servigos Domésticos 8,97 10,89 23,91 23,21 11,11 11,46
Total Regional 6,92 9,45 6,60 8,07 7,16 8,75

Tab 1- Vinculos, Massa Salarial e Média Salarial do Norte Fluminense em relagdo ao Estado do

Rio de Janeiro

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir da RAIS/MTE (2024)

Assim as atividades portudrias na re-
gido apresentam caracteristicas mais
avancgadas dos portos ao redor do mun-
do. Ao invés de meras estruturas de cais
os portos se tornam Maritime Industrial
Development Aereas (MIDAS). Monié
(2021) destaca que esses empreendimen-
tos possuem dois espacos, a hinterlandia
e a foreland. Sendo que a hinterlandia é o
espacgo continental porto, eventualmente
também conhecida como retrodrea, onde

estd disposta a estrutura de servicos e o
abrigo de seus clientes. Também nesse
espago, o porto realiza sua ligagdo com
outros meios de transporte terrestres, e
entdo funciona como redistribuidor ou
recebedor de parte das mercadorias que
transitam no mar.

Ainda segundo o Monié (2021), a fore-
land representa a drea maritima dos por-
tos. Nela constam as rotas comerciais e a
organizacao dos servigos maritimos, bem



como 0s recursos humanos capazes de
atender a demanda de movimentagdes
portuarias. Essas configuracdes desta-
cam os portos como “nés territoriais”
Nesse sentido essas estruturas se tornam
responsdveis por articular e integrar em
longa distancia a producdo de mercado-
rias, sem necessariamente incluir as rela-
¢oes locais. Nesse processo, é importante
compreender a capacidade do empreen-
dimento em alterar suas préprias estrutu-
ras de funcionamento, como ja ocorrido.
Desde a inauguracédo da pedra fun-
damental em 2008, o Porto do Acu pas-
sou por diversas “atualizagdes’, indo da
especializagdo em minério, para o apoio
as atividades petroliferas, visando se inte-
grar as demandas impostas pelo cendrio
mundial e as estratégias de insercdo do
Brasil nesse cenario, além de responder
aos conflitos ambientais e sociais que ca-
racterizam, desde o inicio, a sua implanta-
¢ao e operagdo. Os principais acionistas
sdo: o fundo americano EIG, o fundo so-
berano dos Emirados Arabes, Mubadala,
e 0 belga Porto da Antuérpia, portanto,

60.000.000
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todos estrangeiros. O complexo portuéa-
rio administrado pelo Porto do Agu em
Sao Jodo da Barra abriga 22 empresas e
possui 11 terminais. No total o empreendi-
mento possui drea de 90 km>2,

A Figura 6 aponta para a principal ca-
racteristica do porto, considerando que
o maior volume de movimentagdes é de
longo curso. A visualizagdo dos dados
permite reafirmar a ideia de que o Porto
do Agu é um né logistico voltado para os
transportes de longo curso

No entanto, é preciso investigar mais
a fundo quais sdo as caracteristicas des-
sa movimentagdo. Desde o inicio de sua
operagdo, 97,3% de todas as movimen-
tagdes de longo curso foram voltadas a
exportacédo, assumindo uma fungéo im-
portante na dindmica de circulagdo de
commodities visto que a maior parte da
movimentagdo no porto segundo dados
da ANTAQ é de minérios e petréleo ou
derivados, produzidos pelo Brasil. A Fi-
gura 7 apresenta o volume das movimen-
tagdes no Porto do Agu, em 2023, sendo
majoritariamente produtos primarios.
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Fig 6 - Movimentacgéo por tipo nos Terminais do Agu 2014-2023
Fonte: Elaboragao do autor, a partir da ANTAQ, 2024.



GR1.7 - Grupo de Mercadoria
em toneladas (t) (2023: Jan - Dez)

Petréleo e Derivados (Oleo Bruto)
Minério de Ferro

Coque de Petroleo W 558.795

Carvao Mineral | 498.891
Terras e Pedras || 300.145

Petréleo e Derivados (Sem Oleo Bruto) | 275.307

Nomenclatura Simplificada

Carga de Apoio || 266.975
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Fig7. Movimentacéo Acu por tipo de mercadoria em 2023

Fonte: Estatistico Aquaviario - ANTAQ

Em 2023, segundo dados da ANTAQ
(2024), o Terminal de Petréleo localizado
no Acu foi uma das principais plataformas
de exportagé@o de petréleo do Brasil, di-
vidindo o protagonismo com o terminal
localizado em Angra dos Reis: juntos re-
presentaram 86% de todo o petrdleo ex-
portado pelo pais. Cabe destacar, quanto
a movimentacao de petréleo e derivados
exposta na Figura 7, que metade dela
é transbordo de petréleo, ou seja, o de-
sembarque no terminal oriundo da ex-
ploracdo; a outra metade representa o
embarque rumo ao exterior. Além disso,
atualmente o porto é um condominio de
terminais privados que em sua maioria
disponibilizam servigos de apoio as ativi-
dades offshore.

Por um outro desenvolvimento
economico do Norte
Fluminense

O caso do Norte Fluminense é um
caso simbdlico de como se mobiliza o
discurso de desenvolvimento econémico
e superacgao do atraso para a realizagao
de intervengdes regionais, mas que nao
discute profundamente que tipo de de-
senvolvimento é proposto. Nunca falta-

ram diagndsticos e estratégias regionais
para a superagao das desigualdades, mas
sempre sustentadas ou pelo discurso das
elites locais, apropriando-se direta ou in-
diretamente dos recursos que viabilizem
os projetos. O que se experimenta na
regido é o classico desenvolvimento do
subdesenvolvimento em varios periodos
diferentes.

Nesse sentido, as principais questoes
para os gestores dessa regiao sdo: que
tipo de desenvolvimento econémico pro-
pde aos municipios? Consequentemente,
como construir um ambiente regional que
suporte os municipios nessa empreitada?

Considerando o histérico econémi-
co e politico regional e forma de apro-
priagdo dos recursos das atividades,
primeiro agropecudrias e depois extra-
tivas, e como elas nado serviram para
atenuar as desigualdades regionais, é
preciso estabelecer um pacto entre os
municipios e os poderes instituidos lo-
calmente. E preciso utilizar ferramen-
tas como planejamento estratégico de
forma transparente e acessivel para in-
fluenciar os dispositivos de defini¢gdo de
orcamento com Plano Plurianual (PPA),
Lei de diretrizes Orgamentérias (LDO) e
Lei Orcamentéaria Anual em um esforgo

50.000.000 60.000.000



gue consolide os interesses regionais,
mas que, sobretudo, inclua a populacéo
local em debate.

Atualmente a regido conta com di-
versas instituicoes de ensino, pesquisa
e extensdo que podem contribuir para
construcado de vias de desenvolvimento
alternativas, se distanciando da estrita
dependéncia das atividades de extracao,
depositando esforgos em estratégias plu-
rais e democraticas. Atualmente o Norte
Fluminense ja produz profissionais com
potencial para discutir vias relacionadas
a transicao energética, modelos de pro-
ducdo agropecuarias menos agressivas
ao ambiente e menos desiguais econo-
micamente. O didlogo entre essas insti-
tuicdes de ensino e os poderes publicos,
tanto o executivo e tanto legislativo, pode
contribuir para o aproveitamento desse
potencial.

Referéncias
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Além disso, ndo é possivel ignorar os
empreendimentos ja& construidos e em
operagao na regido. As atividades de ex-
ploragéo e producao de petréleo e gas na
Bacia de Campos continuam ocorrendo,
e o Porto do Agu é um empreendimento
destacado em termos da operagéo re-
lacionada ndo s6 ao petréleo, mas que
busca oferecer apoio logistico para ou-
tras atividades primarias, como extragcéo
de minério e o agronegdcio. Por mais que
esses empreendimentos de fato contribu-
am para o emprego da mao de obra lo-
cal, também é preciso ir além dos efeitos
econdmicos produzidos. Os municipios
precisam repensar e construir didlogo em
conjunto com os gestores desses negd-
cios e a populacao local, considerando a
pressao exercida na infraestrutura urbana
local, como moradia, transporte e outros
servicos publicos.

AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS, ANTAQ; Estatistico Aqua-
viario, acesso em 15 de jul. 2024, disponivel em: Https://web3.antag.gov.br/ea/sense/
index.html#pt

AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, ANP , Painéis Dinamicos sobre Exploragéo e
Produgdo de Petréleo e Gas, disponivel em:https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-
-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-dinamicos-sobre-exploracao-e-
-producao-de-petroleo-e-gas/paineis-dinamicos-de-producao-de-petroleo-e-gas-
-natural Acesso em: 15 de jul. 2024

ALMEIDA,E.; CRUZ, J.L; Conflitos em espacos globalizados: uma leitura das resistén-
cias na Microrregidao de Campos dos Goytacazes/RJ, Novos Cadernos NAEA, v. 24 n.
2, p. 11-36, 2021.

BRASIL, Lei 9.478 de 6 de agosto de 1997, disponivel em: https://www?2.camara.leg.
br/legin/fed/lei/1997/lei-9478-6-agosto-1997-365401-norma-pl.html| Acesso em: 15 de
jul. de 2024

, Decreto 2.705 de 3 de agosto de 1997, disponivel em: https://www2.cama-
ra.leg.br/legin/fed/decret/1998/decreto-2705-3-agosto-1998-398055-norma-pe.html
Acesso em:15 de jul. de 2024


https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-dinamicos-sobre-exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/paineis-dinamicos-de-producao-de-petroleo-e-gas-natural
https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-dinamicos-sobre-exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/paineis-dinamicos-de-producao-de-petroleo-e-gas-natural
https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-dinamicos-sobre-exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/paineis-dinamicos-de-producao-de-petroleo-e-gas-natural
https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-dinamicos-sobre-exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/paineis-dinamicos-de-producao-de-petroleo-e-gas-natural
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1997/lei-9478-6-agosto-1997-365401-norma-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1997/lei-9478-6-agosto-1997-365401-norma-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1998/decreto-2705-3-agosto-1998-398055-norma-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1998/decreto-2705-3-agosto-1998-398055-norma-pe.html

EIXO ECONOMIA DO PETROLEO 41

, LEl 12.351 de 22 de dez. 2010, disponivel em : https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/112351.htm Acesso em 15 de jul.2024

, LEI12.734 de 30 de nov. de 2012, disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/112734.htm Acesso em:15 de jul.2024

CRUZ, J.L; Projetos nacionais, elites locais e regionalismo: desenvolvimento e dindmi-
ca territorial no Norte Fluminense entre 1970 e 2000. Tese (Doutorado) - IPPUR/UFRJ,
Rio de Janeiro, 2003.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, IBGE; disponivel em ht-
tps://www.ibge.gov.br/, acesso em 15 jul. 2024

MAR SEM FIM, disponivel em: https://marsemfim.com.br/petrobras-derrame-na-ba-
cia-de-campos/ Acesso em: 15 de jul.2024

MONIE, F. A inserc&o do Porto do Agu (Sao Jodo da Barra) no sistema maritimo portu-
ario mundial: atores, escalas e fung¢des. IN: PIQUET, R. Norte Fluminense: uma regidao
petrodependente. Rio de Janeiro, Telha, 2021

NAZARETH, P. Rendas petroliferas: tempos incertos para os Municipios do Estado do
Rio de Janeiro. IN: PIQUET, R. Norte Fluminense: uma regido petrodependente. Rio de
Janeiro, Telha, 2021

PESSANHA, R.M. A relacdo transescalar e multidimensional “Petréleo-Porto”
como produtora de novas territorialidades. 543 f. Tese (Doutorado) no Programa
de Politicas Publicas e Formagado Humana, da Universidade do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2017.

PIQUET, R,; PINTO, H.Q; Transformagdes em curso na industria petrolifera brasileira.
Rio de Janeiro, e-papers, 2018

PIQUET,R; TAVARES,E; PESSOA, J.M; Emprego no setor petrolifero: dindmica econd-
mica e trabalho no Norte Fluminense,Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 19, n. 38, pp. 201-224,
2017, disponivel em:http://dx.doi.org/101590/2236-9996.2017-3808

ROSENDO, R.C; CARVALHO, A; A Formacao econdmica da Regido Norte Fluminense.
IN:PESSANHA, R.M; NETO,R.S.; Economia e Desenvolvimento no Norte Fluminense:
da cana de aclcar aos royalties do petréleo, Campos dos Goytacazes, WTC Editora,
2004

SOUZA, J,; TERRA,D; Migracoes, pendularidades e mercado de trabalho no segmento
upstream da industria do petréleo na Bacia de Campos, EURE . vol 46, no 137 ,pp. 157-
180, 2020


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/l12351.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/l12351.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12734.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12734.htm
https://www.ibge.gov.br/
https://www.ibge.gov.br/
https://marsemfim.com.br/petrobras-derrame-na-bacia-de-campos/
https://marsemfim.com.br/petrobras-derrame-na-bacia-de-campos/
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2017-3808




EIXO
SEGREGACAO



GRANDES INVESTIMENTOS,
MAIORES DESIGUALDADES:

o que fazer?

Raquel Chaffin Cezario
Guilherme Vasconcelos Pereira



Introducgao

H4 mais de quatro décadas, munici-
pios do Norte Fluminense tém recebido
grandes investimentos, que inserem a
regidao na economia brasileira e interna-
cional, mas sdo inécuos na promogéao da
inclusdo e do desenvolvimento socioes-
pacial. Apesar das expectativas que eles
sempre mobilizam, o debate publico em
torno dos seus efeitos sobre a desigual-
dade e a segregacéo social — balancean-
do custos e beneficios — é ainda limitado.

Paralelamente ao declinio da agroin-
ddstria sucroalcooleira, uma busca por
alternativas econdmicas que pudessem
reverter o cendrio de pobreza instaurado
povoou o imagindrio coletivo da regido.
Desde que a base de operagoes da Petro-
bras foi instalada em Macaé, na década
de 1970, a expectativa em torno da reden-
¢do econbémica pela via de megaprojetos
tem sido alimentada junto a opinido pu-
blica regional.

A despeito desse aparente revés, o
Norte Fluminense tornou-se um ambien-
te propicio para receber os chamados
grandes investimentos (Gl), como o do
Porto do Agu, em Séo Joao da Barra. Em
geral, os empreendimentos relacionados
a esse conceito (Gl) sdo conhecidos pela
mobilizacdo de enormes montantes de
capital e pela transformacao do uso dos
solos. A expectativa associada a eles é
a promocgdo do emprego, o crescimento
econdmico e o aquecimento do mercado
local. No entanto, pouco se pondera acer-
ca dos custos sociais associados.

Nesse sentido, tem-se como hipéte-
se principal a assertiva de que os Gl ndo
se traduzem em significativa melhoria da
qualidade de vida na regido e nao dimi-
nuem as desigualdades socioespaciais.
O objetivo é demonstrar como esses Gl
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aumentam as receitas municipais, sem,
contudo, consolidarem-se como desen-
volvimento regional, pois acentuam as
disparidades e as segregacgdes no territd-
rio. Assim sendo, a préxima sec¢ao coloca
em evidéncia dois municipios da regido
Norte do Estado do Rio de Janeiro: Sao
Jodo da Barra e Campos dos Goytacazes.

Sao Joao da Barra e Campos
em perspectiva

Pensar o ordenamento urbano a partir
da instalagdo de Gl é de suma importan-
cia para a garantia ndo apenas do cres-
cimento econdmico, mas de um efetivo
desenvolvimento da cidade. Uma enorme
conquista para a promogao da Politica
Urbana no Brasil foi a aprovacéo do Esta-
tuto da Cidade (Lei n2 10.257, de 10 de ju-
Iho de 2001), que instituiu o Plano Diretor
Municipal como o instrumento bdsico da
politica de desenvolvimento e expanséao
urbana.

Esse Plano é obrigatdrio para todos os
municipios com mais de 20 mil habitan-
tes, para os municipios que fazem parte
de regides metropolitanas, para os que
integram alguma éarea de especial inte-
resse turistico e para os que estdo inse-
ridos na area de influéncia de empreen-
dimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental regional ou nacional,
gue é o caso do Porto do Acu.

Mediante a instalagdo desse megaem-
preendimento, o municipio de Sdo Jodo
da Barra realizou em 2006 e em 2013 a
revisdo do seu Plano Diretor. O original-
mente chamado Complexo Logistico e In-
dustrial do Porto do Ac¢u (Clipa) comecgou
a ser construido em 2007 pela LLX Acu
Operacoes Portuarias S/A, hoje Prumo
Logistica Global, e entrou em operagéao
em 2014. Atualmente, o Clipa possui o



quarto maior terminal de minério de fer-
ro do Brasil, é responsdvel por 30% das
exportacdes brasileiras de petréleo, tem o
maior parque térmico da América Latina
e abriga a maior base de apoio offshore
do mundo.

O Plano de 2006 comegou a ser ela-
borado em 2004 e foi integralmente feito
pelos técnicos da Fundacao Estadual do
Norte Fluminense (Fenorte), hoje extinta
e incorporada a Uenf, sendo financiado
com recursos do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégi-
co (CNPq). Assim, o Plano foi compilado
por profissionais que conheciam e estu-
davam a regidao e o municipio sanjoanen-
se. Contudo, o diagndstico realizado pela
equipe nao foi para a versao final, que se
tornou a Lei n? 050/2006 aprovada pela
Camara de Vereadores (SAO JOAO DA
BARRA, 2006), o que acabou servindo
aos interesses de alguns agentes priva-
dos (CEZARIO, 2014).

A supracitada lei passou por um pro-
cesso de revisdo em 2013. A proposta
revisora foi coordenada pela Prefeitura e
envolveu a Equipe Técnica Municipal, a
Comissdo de Acompanhamento (forma-
da por representantes da sociedade civil)
e a empresa de consultoria Jaime Lerner
Arquitetos Associados (contratada pelo
municipio). Destaca-se que, enquanto a
revisdo de 2006 envolveu profissionais
gue conheciam a cidade e a regiao, a re-
visdo de 2013 foi elaborada por um grupo
pouco conectado com o territério san-
joanense, fato que sé veio afirmar o quao
"empresarial” a cidade se tornou.

Contextualizando, a partir da década
de 1990, a incapacidade financeira do
Estado (poder publico em geral) o levou
a firmar parcerias com o empresariado
para a promogao de projetos associados
ao planejamento com empreendedoris-
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mo urbano. Nesse sentido, o planejamen-
to atual das cidades deixou de ser tecno-
cratico para ser um processo politico no
qual participam varios agentes sociais,
com evidente assimetria de poder entre
eles.

Assim, o planejamento foi se tornan-
do competitivo e flexivel, sendo orientado
pelo e para o mercado. Nao obstante, o
Estado passou a aproveitar as oportu-
nidades de negdcios, apresentando as
cidades como econdmica, social e com-
petitivamente eficientes. Esse fato levou
a existéncia das cidades-empresa, cuja
legislagé@o passou a autorizar a pratica da
excegdo legal (VAINER, 2011).

A cidade-empresa se torna a cidade da
excecdo quando as legislagdes se tornam
passiveis de desrespeito legal, e parcelas
crescentes de fungdes publicas do Esta-
do sdo transferidas para agéncias livres
do controle politico-burocratico. Des-
se modo, as cidades sdo pensadas para
atrair industrias e negdcios, utilizando es-
tratégias como a concessao de beneficios
fiscais (isengdo de taxas diversas) e ndo
fiscais (cessdo de terrenos, por exemplo),
0 que acaba por acentuar as segregagoes
urbanas. Assim sendo, “o governo eleito
governa, o legislativo municipal legisla...
Mas a forma como governam e legislam
produz e reproduz situagdes e praticas
de excecao, em que poderes sdo transfe-
ridos a grupos de interesse empresarial”
(Ibidem, p. 11).

Diante deste cendrio, é possivel afir-
mar que Sao Jodo da Barra tem sido in-
serido no planejamento que exige das
cidades flexibilidade e competitividade. O
municipio se enquadra na defini¢éo de ci-
dade-empresa e da excegéo legal, ou seja,
ele é colocado a venda para o mercado
e é planejado espacialmente atendendo
as suas necessidades, mesmo que para



isso seja preciso alterar ou desrespeitar
a legislagéo.

Desde a chegada do porto, o munici-
pio tem presenciado o aumento do nivel
de sua atividade econémica. De acordo
com o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), o PIB de Sao Joao da
Barra cresceu 256% entre 2007 e 2008.
Se considerarmos o ano de 2021, o cres-
cimento foi de 725%. Analisando apenas
a atividade econOmica da industria, as
receitas aumentaram 310% entre 2007 e
2008, e 502% entre 2007 e 2021. Esses
dados demonstram que o Porto do Agu
proporcionou um significativo crescimen-
to econdmico para o municipio.

Contudo, todo o afluxo de capital foi
insuficiente para a melhoria da qualidade
de vida e a reducdo das desigualdades
sociais da populacao. Isso demonstra que
planos e altos ganhos nao resultam ne-
cessariamente em desenvolvimento ur-
bano, pois este depende de uma gestado
que de fato cumpra o previsto na Lei do
Plano Diretor e que realmente invista em
acdes praticas de infraestrutura urbana e
projetos sociais/culturais.

Houve um investimento nas estradas
que dao acesso ao Porto e, consequente-
mente, a localidade do Acu, e esta passou
por um aperfeicoamento no fornecimento
dos servigos de energia elétrica, dgua e
internet. Contudo, a localidade continua
enfrentando problemas de infraestrutura
urbana, assim como os demais distritos
sanjoanenses. Por isso, 0s préprios mora-
dores do Agu dizem que estas ndo foram,
necessariamente, melhorias, mas miga-
Ihas do porto. Nesse sentido, corrobora-
-se que nao houve um efetivo desenvolvi-
mento na cidade.

Assim como em outros municipios
do Norte Fluminense, o ocorrido em Sao
Jodo da Barra evidencia praticas de se-
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gregacao e de neoextrativismo. Abor-
dando mais especificamente este tema,
convém citar que, no inicio do século
XXl, o debate em torno da realizagdo de
novos empreendimentos na regido enfa-
tizou dois fatores favoraveis. O primeiro
diz respeito a ja consolidada estrutura
de exploragdo e produgéo de petréleo e
gas com seus efeitos financeiros através
dos royalties e participagdes especiais,
proporcionando rendas extraordinarias
aos municipios considerados produto-
res, funcionando como fator atrativo para
novos empreendimentos. O segundo é o
contexto da forma de inser¢ao subordina-
da das economias latino-americanas no
mercado mundial nas primeiras décadas
do citado século.

Esse cendrio tem sido debatido por di-
versos autores latino-americanos, como
Martin Arboleda (2020), Svampa (2019),
Acserald et al. (2021) e Ribeiro (2020),
destacando os efeitos das atividades ex-
trativas para as dindmicas ambientais,
econdmicas e sociais. O conceito de neo-
extrativismo que os autores destacam
traz a tona a discussdo em torno da op-
¢ao dos paises pela promoc¢ao do desen-
volvimento econdmico sustentado pelas
atividades de extragao de recursos natu-
rais. Para Acserald et al. (2021, p.2),

A literatura tem se referido ao neoextrativis-
mo como um modelo de desenvolvimento
capitalista fundado na exploragdo de recur-
sos naturais através de redes produtivas
pouco diversificadas e voltadas a exportagao
de commodities, configurando uma insergéo
subordinada das economias nacionais na di-

visdo internacional do trabalho.

O cendrio favoravel, tanto regional
quanto nacional, aprofundou a relagao
do Norte Fluminense com novos projetos
ligados a extracdo de recursos naturais.



Porém, nas primeiras décadas do século
XXI, com projetos privilegiando a logisti-
ca, a principio, o empreendimento portu-
ario serviria para o escoamento da produ-
¢ao de minério oriundo de Minas Gerais e
transportado através do mineroduto, com
525 km de extensdo. Ja nessa etapa, a As-
sociagdo dos Gedgrafos do Brasil (AGB)
apontava irregularidades no processo de
licenciamento ambiental, caracterizando-
-0 como nao convencional e excludente,
pois a populagédo local ndo teve condi-
¢oes de interferir no processo.

No entanto, o projeto inicial foi amplia-
do e nesse movimento assumiu carac-
teristicas estruturais tipicas dos portos
mais modernos, chamados de Maritime
Industrial Development Areas (Midas).
A nova configuragdo expandiu o projeto
para além do porto, acrescentando uma
retrodrea industrial com possibilidade de
atracagao de navios maiores.

Uma das etapas mais marcantes da
expansao foram as desapropriagdes. Em
2008 e 2009 foram aprovados os decre-
tos estaduais n? 41.584 e n2 41,585, de 5
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de dezembro de 2008; n2 41.915 e 41.916,
de 19 de junho de 2009; e n2 41.998, de 19
de agosto de 2009, que criaram o Distrito
Industrial na Zona de Expansao Industrial
no 5¢ Distrito, cuja drea pode ser visuali-
zada na Figura 1.

Tais decretos previam a retirada da
populagdo que ocupava essa proprie-
dade para o avanco das obras do porto.
Assim sendo, as desapropriagdes atin-
giriam 1.580 imdveis rurais, sendo 1.403
desapropriados pelo decreto ne 41.584
e 177 pelo decreto n? 41.915. Atualmen-
te, com area de 130 km?, incluindo a re-
serva ambiental, o empreendimento é
maior do que 15 dos 92 municipios do
Estado do Rio de Janeiro. Esse processo
foi obscurecido por diversas agoes que
envolveram a Codin, o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), o ex-governador Sérgio Cabral
e o0 empresario Eike Batista. Até hoje,
varias agdes tramitam na Justiga, pois
varios moradores desapropriados ainda
nao receberam a indenizagédo justa e de-
vida (CEZARIO, 2021).
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Figura 1 - Mapa da area desapropriada para o Distrito Industrial de Sao Jodo da Barra
Fonte: IBGE/DOERI. Elaborado por Paulo Mesquita e Raquel Cezario. (CEZARIO, 2021).



A implantagéo do porto desencadeou
novos conflitos e intensificou o debate
em torno dos seus efeitos. O trabalho de
Costa (2018) aponta que a execugdo do
porto se fundamentou em trés pilares: a)
autoritarismo; b) expulsdo imposta pelo
Estado; c) deslocamentos forgados dos
camponeses com uso de violéncia. Tais
conflitos e uma série de irregularidades
contribuiram para a crise no “Grupo X/,
cujo proprietario era Eike Batista, cul-
minando na troca do controle do porto.
A chegada dos novos donos estreitou a
relagdo com a atividade petrolifera sob a
justificativa do aumento na produgao em
virtude da exploragdo na camada pré-sal,
fornecendo apoio logistico capaz de ga-
rantir a sua fluidez.

A descoberta de novas reservas de
petréleo e gas, que elevou a posigao bra-
sileira entre os produtores mundiais, tem
direcionado os novos investimentos a
por¢cdes da Bacia de Santos. Se em janei-
ro de 2013 a Bacia de Campos (BC) res-
pondia por 74,7% da produgdo nacional,
em novembro de 2023 sua participagao
era de apenas 19,8% (AGENCIA NACIO-
NAL DE PETROLEO, 2024). Em termos
absolutos, considerando as duas datas
de referéncia, a produgédo na BC caiu a
menos da metade (de 1,89 milhdo para
930 mil barris por dia). Esse cenario pode
ser um indicativo do futuro da regido em
relacdo aos royalties.

A implantagdo dos empreendimentos
serviu para influenciar a configuragédo do
quadro regional de empregos formais.
Observando o Norte Fluminense, houve
uma perda de 16,3% dos vinculos entre
2014 e 2021 (RAIS/MTE). No geral, os da-
dos indicam que a regiao tem, respecti-
vamente, em Macaé, Campos dos Goyta-
cazes e Sao Jodo da Barra os polos de in-
dustrias extrativas, servigcos e atividades
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portudrias. Do ponto de vista das desi-
gualdades, configura-se um cendrio onde
0s maiores saldrios estdo concentrados
nas atividades relacionadas a extragdo de
recursos naturais, seja na industria extra-
tiva ou na logistica.

Chama a atencao, especialmente no
municipio de Campos, o crescimento da
participagdo das atividades imobiliarias,
atividades financeiras, informacéo e co-
municacao, servicos domésticos e admi-
nistragdo publica. Isso indica que 0 muni-
cipio tem se consolidado como sede dos
trabalhadores nas atividades de extragéo
e logistica. Uma das consequéncias da
demanda por moradia em Campos é o
aumento da pressao pelo uso do solo. No
municipio também houve deslocamentos
da populagéo, como no caso do “Progra-
ma Morar Feliz', realizado pela Prefeitura
Municipal, sob justificativa de retirar as
familias de situagé@o de risco, mas realo-
cadas em areas mais distantes do centro
urbano.

Os investimentos realizados pelo po-
der publico em determinadas areas da ci-
dade afetam a renda real, ou seja, o poder
de compra dos bens e servigos disponi-
veis, e sdo afetados por ela, o que contri-
bui para a produgao desigual do espaco
urbano. De acordo com Vetter e Massena
(1981), a determinacao da estrutura inter-
na de uma cidade se d& a partir da apro-
priacdo dos beneficios gerados pelos in-
vestimentos do Estado. Suas agdes aca-
bam tendo impacto sobre a segregacéo
residencial, que influencia a alocacéo de
recursos em uma espécie de “causacgéao
circular’ Essa segregacao significa altas
concentragdes espaciais de poder eco-
némico e politico, estando altamente as-
sociada a renda real (poder de compra).

No modelo de “causagéo circular’, as
acoes do Estado geram uma distribui-



cao espacial de beneficios liquidos que
provoca impactos sobre a superficie de
precos no mercado de solo urbano. Essa
superficie influi sobre a segregagéo resi-
dencial, segundo grupos de rendimentos.
Visto que o poder politico possui uma
correlagao positiva com o poder aquisiti-
vo, dreas com grupos de alto rendimen-
to recebem mais beneficios liquidos das
acdes do Estado. Essa concentragdo es-
pacial demanda servigos de qualidade,
que acabam por determinar também o
status social da area. Portanto, as areas
com individuos de rendimento mais alto
tendem a receber mais beneficios liqui-
dos do Estado, considerando que pos-
suem também maior poder politico (VET-
TER e MASSENA, 1981).

Terra, Givisiez e Oliveira (2007), utili-
zando a cidade de Campos como objeto
de andlise, buscaram compreender como
o poder publico local, dotado de elevadas
receitas orgamentdrias, administrava a
distribuicdo dos investimentos em obras
publicas da cidade. Os resultados apon-
taram para uma causacgdao circular no mu-
nicipio campista, pois a distribuicdo dos
investimentos indicou que as dreas com
populacdo de alta e média renda rece-
beram proporcionalmente mais recursos
do que as areas onde residiam pessoas
com menor poder aquisitivo. Assim sen-
do, embora o municipio receba um gran-
de volume de royalties, ndo ha indicios de
que essa vantagem orgamentdria tenha
se traduzido em justica social.

Do ponto de vista das finangcas muni-
cipais de Campos, Macaé e S3o Jodo da
Barra, essa distribui¢do incentiva o deba-
te acerca da dependéncia das transferén-
cias nas receitas das Prefeituras, sobre-
tudo em um cendrio de queda no volume
de recursos recebidos. Mais de um terco
das receitas totais desses municipios (em
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média 38,1%) tinha origem nas transfe-
réncias de royalties e participacoes es-
peciais, enquanto as receitas préprias
(como IPTU, ISS e ITBI) representavam
19,7% do total (SICONFI, 2024).

Portanto, a analise aqui elencada de-
monstrou que os recursos auferidos por
Gl, royalties e participacdes especiais ndo
minimizaram as segregacoes espaciais e
as desigualdades sociais na Regido Norte
Fluminense. Assim sendo, nao houve sig-
nificativa melhoria na qualidade de vida
dos municipes.

Consideracgoes finais

Um primeiro ponto para lidar de forma
positiva com os grandes investimentos
estabelecidos nos territérios é entender
que as autoridades constituidas deveriam
assumir uma postura altiva frente ao gran-
de capital. Diante desses empreendimen-
tos, espera-se que prefeitos e vereadores
se comportem como representantes dos
interesses da sociedade local e ndo como
empresarios de cidades-empresa.

Mesmo reconhecendo a enorme influ-
éncia politica e econdmica, cabe lembrar
que, quanto maior for a assimetria em
relagdo ao poder das autoridades muni-
cipais, mais escandaloso serd o abuso
eventualmente cometido por parte do
grande capital. Portanto, é preciso ma-
nejar estrategicamente essas situagoes,
como fez, por exemplo, a Associagao de
Proprietarios Rurais e de Iméveis do Mu-
nicipio de Sao Jodo da Barra (Asprim) em
defesa dos moradores do Agu.

Longe de esgotar o debate, mas ofe-
recendo breves consideragdes sobre a
dindmica da regido, o cendrio atual in-
dica que o Norte Fluminense tem forte
dependéncia das atividades de extracao,
mesmo que com volume menor de recur-



sos financeiros diretos, onde a atividade
logistica ganha destaque. Essa realidade
traz o risco de os municipios investirem
0S SEUS recursos e, assim, promoverem
novas rodadas de remogdes e desloca-
mentos da populagdo, consequentemen-
te aprofundando a segregacao e as de-
sigualdades na regido. Nao faltam vozes
qguestionando e incentivando planejado-
res locais quanto a adequagéo dos mu-
nicipios a iniciativas que possam fazer
prevalecer o interesse publico e ndo o
privado, pelo bem do futuro da regiao.

O caso sanjoanense reflete como um
grande empreendimento, sob os auspi-
cios do poder publico municipal, recon-
figura a organizacdo socioespacial da ci-
dade por meio de planos que contemplam
a igualdade de acesso a cidade formal-
mente, mas na pratica efetiva da politica
urbana continua gerando desigualdades
no uso e ocupacgao do solo. O que pdde
ser verificado é que os processos de
revisdo do Plano Diretor visavam ao
desenvolvimento urbano,
concretizacdo ainda nao foi efetivada. O
porto ocasionou algumas mudangas po-
sitivas, porém estas ndo podem ser con-
sideradas como medidas que trouxeram o
desenvolvimento para o municipio.

Em pleno século XXI, o planejamento
ainda enfrenta seus desafios e, muitas
vezes, ndo se efetiva no ordenamento do
espaco urbano das cidades. Todavia, este
ndo deve ser um motivo para desconsi-
dera-lo. Concomitante a gestdo, o mesmo
precisa a cada dia ser aprimorado para
que os municipios alcancem o tdo alme-
jado desenvolvimento, que ndo chegara
com o crescimento da economia local,
mas com a eficaz participagédo dos cida-
daos na vida politica de suas cidades e a
correta agéo do poder publico para me-
Ihorar a qualidade de vida da populagéo e

mas a sSsua
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fazer crescer a justica social, minimizan-
do as segregacdes e garantido o pleno
direito a cidade.

Quanto a Campos dos Goytacazes, os
fatos demonstram que, no periodo recen-
te com os recursos oriundos das ativida-
des extrativas, quanto maior o volume de
recursos disponiveis para investimentos,
menor serd a inversdo dos mesmos para
os estratos mais pobres. Estabelece-se,
assim, uma correlagdo negativa entre vo-
lume de investimentos em areas de popu-
lagdes mais pobres e volume de orgamen-
to municipal. Por conseguinte, o Estado
e as relagbes que o cercam mantém um
sistema amplamente desigual, favorecen-
do e ndao minimizando as segregacodes
residenciais. Portanto, este estudo aceita
a sua hipdtese principal de que os Gl ndo
se traduziram em significativa melhoria da
qualidade de vida na regido e nao diminui-
ram as desigualdades socioespaciais.

Todos estdo na expectativa quanto as
eleicoes municipais de outubro. Sera que
os candidatos repetirdo o discurso de de-
senvolvimento apoiados em empreendi-
mentos desse mesmo tipo ou dessa vez
estarao dispostos ao debate amplo com a
populacédo para enfrentar os velhos con-
flitos e desenhar novas alternativas? Que
modelo de planejamento e articulagdo
com 0S grupos empresariais a proxima
gestao pretende seguir? Os candidatos
e candidatas estardo atentos as deman-
das urbanas? Por fim, o que a populagao
espera frente aos desafios que o planeja-
mento enfrenta?

Sintese da proposta:

O Plano Diretor é uma importante fer-
ramenta quando utilizado por uma boa
gestdo e por um poder publico que utilize
de forma correta os recursos municipais



na promogao do desenvolvimento urba-
no, ou seja, investindo em a¢des que me-
lhorem a qualidade de vida da populagao,
diminuam as segregagdes e aumentem a
justica social. Propde-se, portanto, um re-
torno ao Plano que exigia do Estado a ga-
rantia do direito a cidade para toda a po-
pulagéo, especialmente a de baixa renda,
resgatando o planejamento da década de
1980, onde a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 afirmou o
principio da participagéo social na elabo-
racéo de politicas publicas.
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Nao obstante, propde-se a maior di-
vulgacgao de estudos e debates que colo-
quem em foco a Regido Norte Fluminen-
se, para que os municipes, munidos de
conhecimento, com seu poder de voto
e direito a participagao cidada, cobrem
de suas autoridades constituidas cida-
des mais inclusivas, menos segregadas
e que ndo contemplem praticas neoex-
trativistas, advindas dos grandes inves-
timentos, mas acdes que levem ao de-
senvolvimento urbano. A hora é agora! A
urna é o lugar!

Referéncias

ARBOLEDA, Martin. Circuitos de extragdo: valor em processo e o nexo mineragdo/
cidade. In: Luiz César de Queiroz Ribeiro. - 1. ed. - Rio de Janeiro: Letra Capital, Obser-
vatério das Metrépoles, 2020.

ACSERALD, H; FURTADO, F.P; BARRQOS, J.N; PINTO, R.; ASSIS, W.F.; Neoextrativismo
e autoritarismo: afinidades eletivas, Revista Antropolitica, n.53, Niterdi, p.167-194, 2021.

AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, ANP. Painéis Dinamicos sobre Exploracédo e
Producao de Petréleo e Gas. Brasilia: ANP, 2024 Disponivel em: https://www.gov.br/
anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-dinamicos-so-
bre-exploracao-e-producao-de-petro leo-e-gas/paineis-dinamicos-de-producao-de-
-petroleo-e-gas-natural. Acesso em: 15 de julho de 2024.

BRASIL. Lei n2 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Cons-
tituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providén-
cias. Brasilia: Presidéncia da Republica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/leis_2001/L10257.htm . Acesso em: 15 de julho de 2024,

COSTA, Ana Maria Almeida da. O processo de expropriagao das terras do Agu e a tra-
jetdria de lutas dos camponeses impactados pelo projeto Minas - Rio. 2018. 266 f. Tese
(Doutorado em Servigo Social) - Programa de Pés Graduagao em Servigo Social,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2018.

CEZARIOQ, Raquel Chaffin. Planejamento Estratégico em Sao Jodo da Barra (RJ): o de-
senvolvimento urbano sob a 6tica do Plano Diretor de 2006. 2014. 124 f. Dissertagao
(Mestrado em Politicas Sociais) - Programa de Pés-Graduagdo em Politicas So-
ciais, Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro (UENF), Campos dos
Goytacazes, 2014,

CEZARIO, Raquel Chaffin. Desapropriagdes como Expropriagédo de Terras para o Com-
plexo Logistico e Industrial do Porto do Agu. 2021. 191 f. Tese (Doutorado em Socio-



EIXO SEGREGACAO 53

logia Politica) - Programa de P6s-Graduag¢ao em Sociologia Politica, Universidade
Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro (UENF), Campos dos Goytacazes, 2021.

ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n? 41.584, de 05 de dezembro de 2008. De-
clara de Utilidade Publica, para fins de Desapropriagdo, em favor da Companhia de
Desenvolvimento Industrial do Estado do Rio De Janeiro - Codin, a 4rea que menciona,
situada no Municipio de Séo Jodo da Barra, para o fim de implantar no local um Distrito
Industrial. Rio de Janeiro, RJ: Didrio Oficial do Estado do Rio de Janeiro, 2008.

ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n¢ 41.585, de 05 de dezembro de 2008. Dispoe
sobre a criagao do Distrito Industrial de Sdo Joao da Barra, no Municipio de Sdo Jodo
da Barra, e da outras providéncias. Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial do Estado do Rio
de Janeiro, 2008.

ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n2 41.915, de 19 de junho de 2009. Declara de
Utilidade Publica, para fins de desapropriacdo, em favor da Companhia de Desenvolvi-
mento Industrial do Estado do Rio de Janeiro - Codin, a 4rea que menciona, situada no
Municipio de Sao Jodo da Barra, para o fim de implantar no local um Distrito Industrial.
Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro, 2009.

ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Decreto ne 41916, de 19 de junho de 2009. D4 nova
redagdo aos Arts. 22 e 42 do Decreto n2 41,585, de 5 de dezembro de 2008, que dispoe
sobre as dreas que formam o Distrito Industrial de Sdo Joao da Barra e da outras provi-
déncias. Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro, 2009.

ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n2 41.998, de 19 de agosto de 2009. Altera o
decreto n2 41.584, de 05 de dezembro de 2008, para o fim de excluir dreas que inicial-
mente integrariam o Distrito Industrial de Sao Jodo da Barra e dé outras providéncias.
Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro, 2009.

MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO, MTE. Relatério Anual de Informagdes So-
ciais (RAIS), disponivel em: https://bi.mte.gov.br/bgcaged/login.php Acesso em: 24 de
julho de 2024.

SAO JOAO DA BARRA (RJ). Lei ne 050/2006, de 26 de dezembro de 2006. Institui o
Novo Plano Diretor do Municipio de Sao Joao da Barra. Sdo Jodo da Barra, RJ: Didrio
Oficial do Municipio de Sao Joao da Barra, 2006.

RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. As metropoles e o capitalismo financeirizado /
Luiz César de Queiroz Ribeiro. - 1. ed. - Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatério das
Metrépoles, 2020.

SICONFI. Sistema de Informagdes Contéabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro.
Contas anuais. Disponivel em: https://siconfitesouro.gov.br/siconfi/pages/public/
consulta_finbra/finbra_list.jsf Acesso em: 24 jul 2024.

SVAMPA, Maristela. As fronteiras do neoextrativismo na América Latina: conflitos
socioambientais, giro ecoterritorial e novas dependéncias. Tradugéo de Ligia Aze-
vedo. Sao Paulo: Elefante, 2019

TERRA, Denise Cunha Tavares, GIVISIEZ, Gustavo Henrique Naves e OLIVEIRA, Elzira


https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta_finbra/finbra_list.jsf
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta_finbra/finbra_list.jsf

54 Observatério das Metrépoles nas Elei¢cdes: Norte Fluminense

Lucia de. Rendas Petroliferas, Investimentos publicos e aumento das desigualdades
intra-urbanas. Xl Encontro Nacional da Anpur, 2007. Belém: Anais do XII Encontro na-
cional da Anpur, 2007.

VAINER, Carlos. Cidade de excecéo: reflexdes a partir do Rio de Janeiro. Encontro Na-
cional da Associagao Nacional de P6s-Graduagao e Pesquisa em Planejamento Urba-
no e Regional 14, Rio de Janeiro, 2011. Anais eletronicos... Rio de Janeiro: Enanpur, 2011.

VETTER, David Michael & MASSENA, Rosa Maria Ramalho. Quem se Apropria dos
Beneficios Liquidos dos Investimentos do Estado em Infra-estrutura? - Uma Teoria da
Causagao Circular. Solo urbano - Tépicos sobre o uso da terra. L. A. Machado da Silva
(ORG). Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1981, pp. 51-77.

Obs.: Parte do artigo é fruto da pesquisa desenvolvida durante o Mestrado em Politi-
cas Sociais na Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro - UENF da
doutora Raquel Chaffin Cezario, e traz partes ndo publicadas na integra desse trabalho.



EIXO
GOVERNANCA



DESAFIOS E
OPORTUNIDADES NA
GESTAO ORCAMENTARIA
PARTICIPATIVA:

praticas e propostas

Nilo Lima de Azevedo
José Felipe Quintanilha Franga
Richardson Leonardi Moura da Camara



Introducgao

Entre 6 e 8 de novembro de 2023, ocor-
reu a 222 Conferéncia do Observatério In-
ternacional da Democracia Participativa
(OIDP), no Rio de Janeiro (RJ). Embora a
teméatica do evento tenha tido um alcan-
ce amplo, um dos focos foi o Orgcamento
Participativo (OP), importante instituicao
participativa (IP) originada das gestoes
municipais progressistas do Partido dos
Trabalhadores (PT) e que teve seu exem-
plo mais notavel em Porto Alegre a partir
de 1989, na gestao Olivio Dutra. O éxito do
OP brasileiro, que legitima a voz popular
na alocacdo de parte do orcamento das
cidades, ganhou projegdo mundial, sendo
adotado em vdrias cidades da América
Latina e Europa (SINTOMER et al.,, 2012),
incluindo Paris e Barcelona.

Um aspecto muito importante do Orga-
mento Participativo é que, dentro do dese-
nho federativo brasileiro, sua implementa-
¢do bem como a definigdo do percentual
do orcamento destinado a ele sdo discri-
ciondrias da administragdo publica local.
Em outras palavras, é o governo municipal
que possui a liberdade de instituir (ou ndo)
um OP, sem a imposicao de incentivos se-
letivos ou enforcement por parte das ins-
tancias federadas centrais. Também por
esse motivo é importante discutir outros
instrumentos de promocao da gestéo de-
mocratica das cidades, em especial aque-
les que ja estejam consagrados na legis-
lagdo nacional e que podem e devem ser
aperfeicoados. Em grande medida, é a isso
que se dedica esse texto-proposta, que
tem uma abordagem de ambito mais geral
(nacional) e uma tentativa de formulacao
de propostas passiveis de serem adotadas
no plano local.

O que focamos neste texto é uma for-
ma especifica de participacdo no orca-
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mento estabelecida pela Lei de Respon-
sabilidade Fiscal e pelo Estatuto da Ci-
dade, sendo intitulada pelo ultimo como
gestdo orcamentaria participativa. Essa
gestdo, que é considerada obrigatéria
pelo Estatuto da Cidade, vem sendo dis-
cutida no grupo de trabalho (GT) Fiscal
do INCT Observatério das Metrépoles,
que congrega pesquisadores do Norte
Fluminense e de outros nlcleos da rede
pelo pais. Trata-se das audiéncias publi-
cas relacionadas as leis or¢gamentérias:
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

Eficacia e implementacao

da gestao orcamentaria
participativa: explorando a Lei
de Responsabilidade Fiscal e o
Estatuto da Cidade

A Lei complementar n¢ 101, de 2000,
conhecida como a Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF), busca promover trans-
paréncia e monitoramento do orgamento
publico através de vdrios instrumentos,
como a ampla difusdo das informacdes,
os sistemas de controle e a participagédo
popular, que é de especial interesse neste
artigo. A participacdo popular é promo-
vida principalmente por meio de audién-
cias publicas, conforme estabelecido no
Art. 48, § 19,1 da LRF.

Uma parte importante dessas audién-
cias é detalhada no artigo 99, paragrafo
49, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
que institui as chamadas audiéncias qua-
drimestrais. Nessas audiéncias, realiza-
das ao final dos meses de maio, setembro
e fevereiro, o secretdrio municipal da Fa-
zenda deve demonstrar e avaliar publica-
mente o cumprimento das metas fiscais
de cada quadrimestre. Essas audiéncias



sdo realizadas em comissdes especificas
das Camaras Municipais responsdveis
pela tramitagéo do orcamento.

Entre outras audiéncias que promo-
vem a participagao popular como ins-
trumento de transparéncia estdo as au-
diéncias orcamentédrias referentes ao
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Lei Orgamen-
taria Anual (LOA). Essas audiéncias sdo
importantes porque permitem que a po-
pulagdo participe do ciclo orgcamentario
por meio da elaboracgéo e discussédo dos
planos e leis orcamentérias. Importante
ressaltar que a legislagdo aponta que es-
sas audiéncias devam ser incentivadas.
Ou seja, se depender da LRF, a realizacao
dessas audiéncias nao é obrigatéria, mas
elas sao fortemente recomendadas para
promover uma gestao fiscal mais trans-
parente e participativa.

Art. 48. Séo instrumentos de transparéncia
da gestédo fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos
de acesso publico: os planos, orgcamentos e
leis de diretrizes orgamentdrias; as presta-
¢Oes de contas e o respectivo parecer pré-
vio; o Relatério Resumido da Execugéo Orga-
mentaria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as
versdes simplificadas desses documentos.

§ 10
também mediante: (Redagao dada pela Lei
Complementar n? 156, de 2016)

| - incentivo a participagdo popular e reali-

A transparéncia serd assegurada

zagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragcdo e discussdo dos
planos, leis de diretrizes orgamentarias e or-
camentos. (BRASIL, 2000).

A Lei n2 10.257, promulgada em 2001
e conhecida como Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001), representou uma vitdria
dos movimentos sociais ligados a reforma
urbana. Promoveu um maior aprofunda-
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mento da participagao popular na gestéo
do orgamento, tornando-a obrigatéria, di-
ferentemente da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

O Art. 42 do Estatuto da Cidade traz um
rol exemplificativo de instrumentos de pla-
nejamento urbano, o que significa que po-
dem ser criados e utilizados instrumentos
adicionais. Esses instrumentos sdo desti-
nados a promover a regulagdo normativa
dos processos de uso, desenvolvimento e
ocupagéo do solo urbano e a induzir ati-
vamente os rumos desses processos. Se-
gundo Edésio Fernandes (2022),

trata-se de instrumentos que podem e devem
ser utilizados pelos municipios de forma com-
binada, de maneira a promover ndo apenas a
regulagdo normativa dos processos de uso,
desenvolvimento e ocupagéo do solo urbano,
mas especialmente para induzir ativamen-
te os rumos de tais processos. [..] De fato, a
combinacgédo entre os instrumentos regulaté-
rios tradicionais do planejamento urbano [...]
com certeza abriu todo um novo leque de
possibilidades para a agdo dos municipios na
construgdo de uma nova ordem urbana que
seja ao mesmo tempo economicamente mais
eficiente e politicamente mais justa e sensivel
as questodes sociais e ambientais das cidades.
(FERNANDES, 2022, p.09-10)

Dentre essas possibilidades capazes
de criar uma ordem urbana, de redefinir
uma cidade democratica e inclusiva, o
Art. 49, |, f do Estatuto da Cidade traz o
instrumento da gestao orgamentaria par-
ticipativa:

Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados,
entre outros instrumentos:

Il - planejamento municipal, em especial:
()

f) gestdo orcamentéria participativa. (BRA-
SIL, 2001).



Portanto, a gestdo orcamentaria par-
ticipativa € um instrumento urbanistico,
assim como o IPTU progressivo, a transfe-
réncia do direito de construir, o tombamen-
to, entre outros. Contudo, enquanto alguns
desses instrumentos tém sua implementa-
¢do a cargo da oportunidade e convenién-
cia da administragéo local, a gestdo orca-
mentdria participativa é obrigatéria e esta
regulamentada de forma geral no Capitulo
IV do Estatuto da Cidade, que trata da ges-
tdo democratica da cidade.

O Estatuto da Cidade estabelece a
gestdao democratica da cidade visan-
do garantir a participagdo dos cidadaos
na administragdo municipal. Isso busca
assegurar que as necessidades e prio-
ridades da populagdo sejam ouvidas e
implementadas, além de promover a ac-
countability das ag¢des governamentais.
De acordo com o Art. 43 do Estatuto, a
gestdao democratica da cidade utiliza di-
versos mecanismos, tais como érgaos
colegiados de politica urbana, em todos
os niveis federativos; debates, audiéncias
e consultas publicas; conferéncias publi-
cas, como as das cidades, também em
todos os niveis federativos; e a iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, pro-
gramas e projetos de desenvolvimento
urbano. Além disso, o artigo 45 do Esta-
tuto aponta que os organismos gestores
das regides metropolitanas e aglomera-
¢Oes urbanas devem incluir obrigatoria-
mente a participagdo da populagdo e de
associacOes representativas dos varios
segmentos da comunidade.

O artigo 44 do Estatuto da Cidade, que
nos interessa mais de perto, apresenta o
termo gestdo orgcamentaria participativa
e estabelece como condicdo obrigatdria
para a aprovacgao de leis orgamentdrias
na Camara Municipal a realizagdo de de-
bates, audiéncias e consultas publicas. A

EIXO GOVERNANCA 59

obrigatoriedade dessas praticas reforga a
importancia da participacdo popular na
administracdo publica, assegurando uma
gramética de universalismo de procedi-
mentos (NUNES, 2019).

Art. 44. No &mbito municipal, a gestéo orga-
mentdria participativa de que trata a alinea
f do inciso Ill do art. 40 desta Lei incluird a
realizagdo de debates, audiéncias e consul-
tas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orgamentérias
e do orcamento anual, como condigao obri-
gatéria para sua aprovacdo pela Camara
Municipal. (BRASIL, 2001, grifo nosso).

Nesse cendrio, dois pontos merecem
destaque. Primeiro, alguns municipios con-
sideram a gestdo orcamentaria participati-
va como sinénimo de Orgamento Participa-
tivo, o que nao é correto. Outro aspecto —
frequentemente mencionado, mas que ne-
cessita de certo aprofundamento — é que
0 modelo de federalismo adotado no Brasil,
ao conferir aos municipios o status de entes
federados com autonomia politica, admi-
nistrativa e financeira, muitas vezes dificulta
a coordenacéo e a padronizacéo de politi-
cas publicas. Essa coordenacdo depende
de uma acgao centralizadora dos estados e,
principalmente, da Unido. No entanto, o OP
ndo possui nenhum tipo de coordenacao
vertical, o que pode contribuir para a expli-
cacgao de seu encolhimento em termos na-
cionais, além de outras varidveis apontadas
pela literatura, como a mudanga de expec-
tativas e aumento da desconfianga dos par-
ticipantes, processo de elitizagao, reducéo
da renovacgdo de participantes, aumento
de entregas atrasadas e inconclusas, des-
conexao com a estrutura de planejamento
governamental, visdo do orcamento como
ferramenta técnica e racional, e o contexto
politico, econémico e fiscal atual (AZEVE-
DO, SOUZA e MEZA, 2024).



J& na gestdo orcamentdria participati-
va, o problema federativo é diferente. Se a
coordenacao federativa, imposta pelo Esta-
tuto da Cidade, fez com que a gestdo or-
camentdria participativa se espalhasse pela
maioria dos municipios brasileiros, muitas
vezes com audiéncias transmitidas pela in-
ternet, os obstaculos residem na esfera da
efetividade. Embora a coordenacao federa-
tiva tenha sido capaz de difundir a pratica,
nao conseguiu estabelecer um padrao ou
regular critérios fundamentais que possibi-
litem uma participacgao efetiva. Assim, a for-
ma como essas audiéncias sdo realizadas
varia de municipio para municipio.

Essa discricionaridade — ou seja, a
grande liberdade que cada municipio tem
para conduzir as audiéncias a sua manei-
ra — muitas vezes gera problemas na efe-
tividade da participagdo. Faltam regras
basicas que definam os poderes obriga-
dos a realizar as audiéncias, os prazos
adequados para o anincio e a divulga-
¢ao de suas realizagdes, a garantia de
inclusdo de setores populares e a efetiva
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consideragdo de propostas desses gru-
pos. Esse vazio institucional ndo contribui
para o aperfeicoamento para a gestdo
democratica da cidade e da accountabi-
lity — muito pelo contrdério.

Na pratica, sem um conjunto de dire-
trizes, muitos municipios convocam audi-
éncias publicas com prazos insuficientes,
dificultando a preparagédo adequada das
organizacoes da sociedade civil para a
defesa de seus pleitos. Além disso, ndo
ha clareza quanto a forma adequada de
apresentar propostas orgamentérias po-
pulares, nem sobre os procedimentos
formais a serem seguidos. Toda essa falta
de orientacdo aumenta o custo da gestao
orcamentdria participativa e limita a ca-
pacidade de incidéncia.

Aspectos criticos da
implementacgao da gestao
orcamentaria participativa

Atualmente, uma das poucas normati-
vas sobre o assunto provém da Nota Téc-

& Sugestao enviada pelo cidadao

Designacao de Relator

& Outros tipos de Proposicao

[ 5 Parecer do Relator

v Emenda de autoria da comissao

Sugestao Arquivada

Fig1. Fluxo da Participagdo Popular Orgamentdria



nica n21/2023-Dicami/Secex, do Tribunal
de Contas do Amazonas (TCE-AM, 2023).
Esta nota ressalta varios pontos aborda-
dos no presente texto.

Sobre a realizagao das
audiéncias

Um ponto importante é que as audi-
éncias devam acontecer tanto no Poder
Executivo, quanto no Poder Legislativo
local, pois em cada caso a participagao
cidada possui uma funcao especifica. No
ambito do Poder Executivo, que detém a
iniciativa de propor a lei orcamentéria, a
audiéncia publica visa principalmente a
coleta de informagdes e sugestdes que
contribuam para o enriquecimento do
planejamento estratégico e operacional
do governo. Mais ainda: essas audién-
cias favorecem que a formulagdo dos
projetos de leis orcamentérias esteja
alinhada com as expectativas e neces-
sidades da sociedade durante sua ela-
boracgéo.

Ja no Poder Legislativo, as audiéncias
publicas assumem uma funcgéo diferen-
te, mas igualmente importante. Aqui,
elas sdo integradas a fase do debate e
da aprovacdo das leis orgamentérias. A
realizacdo dessas audiéncias é funda-
mental para assegurar a transparéncia
do processo legislativo, permitindo que
os cidadaos tenham acesso ao conte-
udo das propostas orgamentdrias. Isso
possibilita que a sociedade nao apenas
compreenda, mas também participe na
elaboragdo do orcamento. Além disso,
conforme a Nota Técnica, as sugestoes
e ajustes propostos pela populacao
podem ser incorporados por meio de
emendas parlamentares, influenciando
diretamente no processo decisério da
Camara de Vereadores.
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Prazos adequados para o
anuncio e formas de divulgacéo
das audiéncias

Ao edital de convocagao deve ser dada
a maior publicidade possivel, devendo ser
publicado na internet e afixado na sede
do drgdo. A Nota Técnica sugere que a di-
vulgacdo ampla da audiéncia deva se dar
com uma antecedéncia minima de dez dias
uteis. Outros meios de divulgacédo podem
ser utilizados, como a publicagao no Diario
Oficial e utilizacdo de jornal, de cartazes e
das midias sociais dos poderes municipais.

A normativa indica que uma das ma-
neiras de assegurar o sucesso na pre-
sencga e participacdo da sociedade nas
audiéncias publicas consiste em o ente
publico realizar um levantamento de as-
sociagdes representativas da sociedade
civil e elaborar convites individualizados
para essas institui¢gdes, incluindo as prin-
cipais informacgdes contidas no edital de
convocagao.

Em relacdo as audiéncias que ocor-
rem no ambito do Poder Executivo, prevé
a nota técnica, elas devem ocorrer com
“antecedéncia minima de 30 dias do pra-
zo final para envio do Projeto de Lei Or-
camentdria a Camara Municipal’, sendo
necessarias audiéncias especificas para
cada Lei (PPA, LDO, LOA). Ja no Poder
Legislativo, é necesséario que as audién-
cias - para PPA, LDO e LOA - ocorram
com antecedéncia minima de 15 dias do
prazo final para aprovacdo pela Cadmara
Municipal.

Local e estrutura das audiéncias
publicas

Sobre a organiza¢ao da audiéncia pu-
blica, a Nota Técnica coloca a necessida-
de da escolha de locais de facil acesso e



com um bom acesso ao transporte publi-
co, prevendo a acessibilidade, especial-
mente para pessoas com deficiéncia. A
participagdo do publico deve ser inclusi-
va, permitindo a presenca da populagao
como ouvinte sem inscri¢éo prévia e esta-
belecendo regras para aqueles que dese-
jam se manifestar oralmente, com prazos
de inscricdo ampliados, para assegurar
uma participagdo que seja comunitdria e
representativa.

Propostas populares para o
orgamento

A Nota Técnica ndo aborda direta-
mente como se estruturam as propostas
populares orgamentdrias e como estas
serdo integradas ao ciclo orgamentario.
E preciso ter clareza e previsibilidade na
maneira pela qual o regimento interno da
Camara de Vereadores ou outras norma-
tivas lidardo com essas propostas.

Para garantir um processo transparen-
te e democrético, é preciso que os cida-
daos e as organizagdes da sociedade ci-
vil tenham a capacidade de acompanhar
suas propostas orgamentarias. Isso inclui
entender ndo apenas o progresso de suas
proprias propostas, mas também estar
cientes das outras demandas populares
e das motivagdes por tras da aprovagao
ou rejeicdo de propostas orcamentérias
originadas da sociedade.

Um bom exemplo de participacdo vem
da Camara Municipal Belo Horizonte, que
estabeleceu um processo que permite
aos cidadaos e associagdes da socieda-
de civil apresentar sugestdes populares
para o orcamento, que podem vir a ser
discutidas e votadas pelo Poder Legisla-
tivo (CMBH, 2024). O processo de parti-
cipagdo popular no orgcamento obedece a
uma sequéncia bem definida.
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Primeiramente, o cidaddo ou a as-
sociacdo da sociedade civil envia sua
sugestdo popular orgamentdria para a
Camara Municipal. Essa sugestao pode
abordar diversos aspectos do orcamento
publico, refletindo as necessidades e in-
teresses da comunidade.

Uma vez recebida, a sugestao é enca-
minhada a Comissao de Orcamento e Fi-
nancas Publicas, responsavel por avaliar
a viabilidade e a relevancia de cada uma
das sugestdes recebidas. A Comissao
designa um relator para as sugestdes po-
pulares. Esse relator tem a tarefa de exa-
minar as propostas em detalhes e pode
(a) transformar a sugestdo em outros ti-
pos de proposicao legislativa; (b) emitir
um parecer favordavel; ou (c) arquivar a
sugestao, se esta ndo atender aos crité-
rios estabelecidos ou nao for considerada
vidvel.

Se a sugestao for aprovada pelo rela-
tor e pela Comissao, ela é transformada
em uma emenda de autoria da Comissao
de Orcamento e Finangas Publicas. Essa
emenda é, entdo, inserida no processo
orcamentario e segue para o plendrio da
Camara Municipal, onde passa por todos
os tramites legislativos necessaérios, in-
cluindo discussoes, votagdes e possiveis
ajustes. A adogéo desses procedimentos
em outras localidades poderia fortalecer
a gestao orcamentaria participativa, pro-
movendo transparéncia e democracia.

Propostas para uma gestao
orcamentaria participativa
nos municipios do Norte
Fluminense

O ideal seria que fossem estabeleci-
das normativas em nivel nacional volta-
das para padronizar os aspectos centrais
das audiéncias publicas, como prazos de



convocagao, formas de divulgagéo, lo-
cais de realizacdo e procedimentos para
a inclusdo de propostas populares. Essa
padronizagdo garantiria um minimo de
previsibilidade e transparéncia nas prati-
cas de participagdo orgcamentéria. Outra
medida salutar seria estabelecer a obri-
gatoriedade de audiéncias publicas tanto
no Poder Executivo quanto no Legislativo
para a elaboracdo e discussdo do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Or-
¢camentarias (LDO) e da Lei Orgamenta-
ria Anual (LOA). Evidentemente, essas
audiéncias devem ocorrer com a antece-
déncia necessaria para a populacdo se
preparar.

No entanto, estamos em periodo de
eleicoes municipais, e as forgas politicas
do Norte Fluminense podem ser instadas
a se posicionar quanto a esses e outros
avangos que ja vigoram em outras re-
gides do pais. Concretamente, o que os
candidatos ao Executivo e ao Legislativo
pensam sobre o ja referido modelo de
abertura a participagdo popular no ciclo
orgcamentario adotado pela Camara Mu-
nicipal de Belo Horizonte? E quanto as
diretrizes estabelecidas pelo Tribunal de
Contas do Estado do Amazonas?

E evidente que essas medidas ndo
bastariam para solucionar os problemas
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Breve contexto da seguranca
publica no Brasil

A seguranca publica é apontada como
um dos temas que mais preocupam o0s
brasileiros (QUAEST PESQUISA E CON-
SULTORIA). Como a inflagdo em décadas
anteriores, a criminalidade violenta ten-
de a ser percebida pela sociedade como
uma espécie de monstro indomavel. Se,
na percepg¢édo generalizada, nem os go-
vernos federal e dos estados conseguem
avancgar nessa area, o que se poderia es-
perar dos municipios?

Até bem pouco tempo atrds, nos de-
bates entre candidatos a prefeitura, quan-
do o tema da seguranca era colocado, os
candidatos se limitavam a dizer que a
questédo tinha outra alcada e que no méa-
ximo os municipios poderiam melhorar
a iluminagdo publica. Hoje ndo é mais
assim: varias mudancas legais apontam
para uma participagdo mais efetiva do
poder publico local nessa seara. Pode
nao ser o ideal — na nossa visao, a gente
se distanciou dele ao longo do percurso
—, mas hd mudancgas importantes.

No texto original da Constituicdo Cida-
da, de 1988 (art. 144), a seguranga publica
foi definida genericamente como “dever
do Estado, direito e responsabilidade de
todos', devendo ser "“exercida para a pre-
servagao da ordem publica e da incolumi-
dade das pessoas e do patrimonio” As for-
¢as de seguranga publica entdo definidas
foram a Policia Federal, a Policia Rodovia-
ria Federal, a Policia Ferroviaria Federal
(poucos sabem que existe) e, no dmbito
estadual, as policias civis, as militares e os
bombeiros militares, assim como, as suas
atribuigoes neste campo. No entanto, o es-
tabelecimento das atribuigées dos entes
federados, a coordenacgao e a implemen-
tacdo do sistema de seguranga publica
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ficaram a cargo de legislagéo infracons-
titucional (RUEDIGER, LIMA, 2021), dife-
rentemente do que ocorreu nos casos das
politicas de salde e educacédo. Em 2019, a
Emenda Constitucional 104 instituiu as po-
licias penais federal, estaduais e distrital.
Aos municipios, que nos tocam de perto
neste artigo, coube o direito de constituir
guardas municipais, inicialmente desti-
nadas a protecdo de seus bens, servigos
e instalagdes, em seus territorios (art144,
§ 80), mas depois reconhecidas por leis
(Lei n.2 13.022/2014; Lei n.2 13.675/2018)
e por interpretagdes do Supremo Tribunal
Federal (STF) na ADPF 995/2023 como
integrantes do sistema de seguranga pu-
blica. Ressalva-se que, isto ndo quer dizer
conferéncia de poder de policia as guar-
das municipais.

Desde a redemocratizagdo do pais,
todos os presidentes do Brasil propuse-
ram algum plano nacional de seguranga
publica. Mas, parte deles nao saiu do pa-
pel ou teve uma curta vigéncia. Aponta-
remos, brevemente, alguns avancos e re-
cuos no debate e nas normas relativas a
participacdo dos municipios nas politicas
de seguranga publica.

O “Projeto Seguranga Publica para o
Brasil’, langado no primeiro governo do
presidente Luiz Indcio Lula da Silva, em
2003, apresentou propostas de reformas
na area também na esfera municipal. En-
tre elas, previa-se a reorientagao do pacto
federativo, como a criagdo de um Siste-
ma Unico de Seguranca Publica (Susp)
ao qual os municipios seriam integrados.
Previa-se uma reorganizagao institucio-
nal que incluia o dmbito municipal. Os
guardas municipais adquiririam poder de
policia e atuariam seguindo um policia-
mento orientado a solugao de problemas.

Mas boa parte dessas propostas nao
chegou a sair do papel — algumas fica-



ram paradas no Congresso Nacional ou
foram completamente esvaziadas na ver-
sdo aprovada. Parte dessas propostas foi
retomada somente no segundo governo
do presidente Lula. O governo conse-
guiu aprovar o Programa Nacional de
Segurancga Publica (Pronasci), em 2007
(Lei n.2 11.530/2007, alterada pela Lei ne.
11.707/2008), que contou com uma con-
juntura favoravel e uma forte lideranga
politica, o entdo ministro da Justica Tarso
Genro. Mas, o Pronasci nao tinha o teor
reformador do plano anterior, que previa
alteragdes estruturais das policias e o for-
talecimento das guardas municipais. O
Pronasci foi um programa, com vigéncia
de cinco anos, e ndo um plano de refor-
ma. Foi descontinuado no governo da
presidenta Dilma Roussef. Mas, mesmo
assim, foi mais efetivo que outros planos
anteriores na area na implementagéao de
suas agoes.

Observa-se que parte das acgdes do
Pronasci nos municipios tinha como foco
programas locais e intersetoriais de pre-
vengao, que articulavam as areas de po-
liticas sociais e seguranga publica, como
o programa Territério da Paz, que tinha o
municipio como recorte territorial (BUR-
LAMAQUI, 2020; MADEIRA e RODRI-
GUES, 2015).

Com o Pronasci os municipios passa-
ram a receber mais recursos na area. En-
tretanto, os estados continuaram a con-
centrar o maior volume de recursos, de
certa forma, contrariando a prépria légica
do programa. Em termos orgamentérios,
a maior parte dos recursos do programa
foi destinada a policia, como por exemplo,
os recursos do Bolsa-Formacéo, que re-
presentavam a maior despesa do progra-
ma (PERES, BUENO e TONELLI, 2016).

Foi o Estatuto Geral das Guardas Mu-
nicipais (Lei n.2 13.022/2014) que atribuiu
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explicitamente as guardas municipais
uma participacdo efetiva na seguranca
publica, onde deveriam atuar de forma ar-
ticulada com os demais érgaos que fazem
parte do sistema. O Estatuto versa sobre
a criacao, o efetivo, a capacitagédo, com-
peténcias e controle das guardas muni-
cipais. Isto foi ratificado em 2018 com a
aprovacao da lei de criacdo do Susp.

A aprovagdo — ainda que tardia — da
Lei n.2 13.675/2018, que criou o Plano
Nacional de Seguranga Publica e Defe-
sa Social (PNSPDS) e instituiu o Susp,
no governo do presidente Michel Temer,
atribuiu novas responsabilidades aos
municipios, de forma a equiparar seu pa-
pel ao da Unido, Estados e Distrito Fede-
ral como integrantes estratégicos (e néo
apenas coadjuvantes) do Sistema. No
entanto, o sistema nao foi implementado
de fato no governo seguinte, do presi-
dente Jair Bolsonaro. Esse tema volta a
agenda no terceiro governo Lula: o atual
ministro da Justica e Segurancga Publi-
ca, Ricardo Lewandowski, defendeu re-
centemente a implementagcdo do Susp
nos moldes do Sistema Unico de Satde
(SUS)'". Isto, implica na pratica discutir
financiamento das esferas. Mas, até o
momento, a implementagéo desse siste-
ma de fato ndo aconteceu, para além de
algumas diretrizes.

Outra alteragao que trouxe mudancas
para os municipios foi a nova regulamen-
tacdo do Fundo Nacional de Seguranca
Publica (FNSP) (Lei n.2 13.756/2018), que
passou a permitir que os municipios te-
nham acesso aos recursos do Fundo des-
de que formulem seus préprios planos de
seguranca publica. A nova lei suspendeu
uma antiga exigéncia de instituicdo de

1 Ver: https://oglobo.globo.com/politica/noticia/2024/04/22/
lewandowski-defende-alterar-constituicao-para-aumentar-
poder-da-uniao-na-seguranca-publica.ghtml.
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guarda municipal para acesso ao fundo.
Essa alteragao buscava facilitar o acesso
aos recursos do Fundo, principalmente
pelos pequenos municipios.

Capacidade institucional dos
municipios do Norte Fluminense

Essas propostas de mudancas de pa-
péis na seguranca publica para os entes
federados trazem desafios para os muni-
cipios. Nesse sentido, qual a capacidade
institucional de os municipios cumprirem
esse papel e lidarem com problemas reais
de seguranca publica em seus territérios?
Especificamente, o que dizer dos munici-
pios da Regido Norte Fluminense?

A capacidade institucional pode ser
definida de forma genérica como um
“conjunto de capacidades que as insti-
tuicdes possuem para a consecugao dos
objetivos publicos” (MARTINS, 2019, p.
4). Neste texto, analisamos duas dimen-
sOes da capacidade institucional dos
municipios na drea de segurancga publica
(figura 1): a administrativa, que se refere
a estrutura administrativa do municipio
para a execucao da politica de segurancga

DIMENSAO
POLITICA

CAPACIDADE
INSTITUCIONAL

DIMENSAO
ADMINISTRATIVA

ADMINISTRATIVA
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publica e a existéncia de um aparato os-
tensivo burocratico no nivel local (guarda
municipal); e a politica, que se refere a
existéncia efetiva de instancias de gestado
participativa no municipio na area de se-
guranca publica. Essas dimensdes foram
operacionalizadas a partir dos indicado-
res apresentados na figura 1.

Dados recentes mostram que 79 dos
92 (85,87%) municipios do Rio de Janei-
ro tinham algum 6rgdo responsavel pela
area de seguranca publica, sendo que
33 (35,87%) deles afirmaram ter uma
secretaria municipal exclusiva. O Rio de
Janeiro &, no Brasil, o estado com maior
percentual de municipios possuidores de
guardas municipais, chegando a 85,9%
dos municipios (MUNIC, 2019). No entan-
to, somente 14 (15,21%) tinham Plano de
Segurancga Publica, e 9 (10,8%) um fundo
municipal de seguranca publica. Em re-
lacdo a existéncia de conselhos, obser-
va-se que 14 (15,21%) municipios do Rio
de Janeiro tinham Conselho Municipal
de Seguranga Publica e 47 (51%) Conse-

INDICADORES

CONSELHO MUNICIPAL
E/OU COMUNITARIO

ORGAO GESTOR
GESTAO

PARTICIPATIVA

1

VARIAVEIS PLANO MUNICIPAL DE

SEGURANGA PUBLICA

ESTRUTURA

FUNDO MUNICIPAL DE
SEGURANGA PUBLICA

GUARDA MUNICIPAL

Fig 1. Capacidade Institucional, dimensées, variaveis e indicadores

Fonte: Elaboragao prépria



lho Comunitario de Seguranca (MUNIC,
2019).

Segundo os dados da MUNIC (Pesqui-
sa de Informagdes Basicas Municipais)
de 2019, todos os municipios do Norte
Fluminense possuem um o&rgdo gestor
(subordinado ou exclusivo ou em con-
junto com outra politica setorial) respon-
sdavel por planejar e coordenar a politica
municipal de segurancga publica e criaram
guardas municipais a partir da década de
1990. Os municipios da regido parecem
ter priorizado a criacdo de guardas mu-
nicipais, que fazem o policiamento os-
tensivo (MELO, 2013). Essas informacgdes
coincidem com a que encontramos em
pesquisa nos portais das prefeituras dos
municipios do Norte Fluminense, como
mostra o quadro 12,

A existéncia de um érgdo gestor em
todos os municipios do Norte Fluminen-
se, além de definir um lugar institucional
para a tematica da seguranca publica no
organograma municipal, demonstra que
o tema vem sendo inserido na pauta go-
vernamental desses municipios, nos ulti-
mos anos, e que aportes financeiros tém
sido direcionados para a area.

Em pesquisa no portal das prefeituras,
Macaé é o Unico municipio em que iden-
tificamos mencao a existéncia de um Pla-
no Municipal de Seguranga Publica (Lei
n2 5.020/2023), ainda que em Sao Joao
da Barra haja noticias de que estdo ela-
borando um plano desde o ano passado?.
No caso dos municipios de Campos dos
Goytacazes (Lei n2 015/2020) e Quissa-
ma (Lei ne 012/2022) ha registro no Plano

2 Os municipios sdo Campos dos Goytacazes, Carapebus,
Cardoso Moreira, Conceigdo de Macabu, Macaé,
Quissama, Sao Fidélis, Sdo Francisco de Itabapoana
e S&o Jodo da Barra. A divulgagdo de informagdes nos
respectivos portais das prefeituras é de responsabilidade
dos municipios.

3 Ver: https://sjb.rj.gov.br/site/noticia/elaboracao-do-plano-
municipal-de-seguranca-publica-e-iniciada-em-sjb/13879.
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Diretor de intencao de elabora-lo. Chama
atencdo que haja registro no MUNIC de
2019 que Campos dos Goytacazes e Sao
Francisco de Itabapoana também tinham
planos, apesar de ndo termos conseguido
confirmar essa informacao.

Na préatica, significa que hoje estes
municipios que ndo tém plano ndo podem
solicitar recursos do FNSP, que seriam
fundamentais para o desenvolvimento
de programas e projetos voltados para a
prevencdo da violéncia e da criminalidade
em suas cidades. Os pequenos municipios
sdo os que tém mais dificuldade de aces-
S0 a recursos. Isto pode ser um indicativo
de que existe um problema de capacida-
de institucional dos municipios na area
de seguranga publica.

Além disso, o plano é um instrumento
de planejamento das politicas publicas
do municipio direcionadas a questdo da
seguranca publica no nivel local. Nesse
plano, devem constar as politicas que o
municipio ird adotar nos préximos anos
na area, por exemplo, na redugéo da vio-
Iéncia e criminalidade local, as a¢des de
prevencao e resolugao pacifica de confli-
tos, a segurancga das pessoas e patrimo-
nio publico, entre outros.

J& a existéncia de um Fundo Munici-
pal de Seguranca Publica é fundamen-
tal para direcionar recursos financeiros
para acOes de seguranga publica na
prevencao e enfrentamento da violéncia
e da criminalidade dentro do municipio.
Segundo os dados da MUNIC de 2019,
nenhum municipio do Norte Fluminen-
se tinha um fundo préprio na &rea. Essa
realidade foi alterada nos municipios de
Macaé (Lei n2 5.020/202) e Quissama
(Lei n? 1.892/2019), que passaram a ter
um fundo. O municipio que cria um fun-
do municipal préprio demonstra disposi-
¢ao politica por parte do gestor municipal
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de investir na area da segurancga publica
(PERES, BUENO e TONELLI, 2016).

Uma explicagao possivel para a maio-
ria dos municipios do Norte Fluminense
nao ter constituido ainda um fundo mu-
nicipal pode estar relacionada ao fato de
o FNSP nao contar com recursos vincu-
lados, como os fundos das areas de as-
sisténcia social, salide e educacgdo. Ou
seja, a operacionalizagdo do FNSP nao
acontece como nessas dreas em que o
repasse € feito de fundo a fundo entre a
Unido e os entes federados. A verba do
FNSP advém do orcamento do Ministério
da Justica e Seguranca Publica, e a distri-
buicdo dos recursos para os municipios é
feita por convénios. Nao existe a obrigato-
riedade da criagdo de fundos municipais

DIMENSAO ADMINISTRATIVA DIMENSAO POLITICA

ESTRUTURA AD

GUARDA

Campos dos Secretaria Municipal
Goytacazes de Seguranga Publica
Carapebus Seguranca e

Transito

Cardoso
Moreira

Secretaria Municipal
de Seguranga Publica

Secretario Municipal
de Segurancga Publica
e Mobilidade Urbana

Conceigao de
Macabu

Secretaria Municipal

Macaé de Ordem Publica

Secretaria Municipal

Quissama de Seguranca Publica
e Transito

Secretaria Municipal

Sao Fidélis de Seguranca Publica

e Transito

Secretaria Municipal
de Seguranga, Ordem
Publica e Defesa Civil

Sao Francisco
de Itabapoana

Sé&o Jodo da
Barra

Secretaria Municipal
de Seguranca Publica

EIXO

de seguranca publica (PERES, BUENO e
TONELLI, 2016).

Até aqui tratamos da estrutura admi-
nistrativa e seus respectivos indicadores
relacionados a capacidade institucional
dos municipios do Norte Fluminense
dentro da dimensdo administrativa. A se-
guir, iremos tratar da dimensao politica.
Mas, antes de apresentarmos as analises,
faremos uma breve explicagao substanti-
va do indicador conselho.

O conselho, de forma geral, é um ca-
nal institucional que possibilita a partici-
pacao da sociedade civil na fiscalizagao,
controle e deliberagao a respeito da for-
mulacdo e implementacdo de politicas
publicas do Estado. A ideia é que o con-
selho é um canal que garante ou propor-

Sim
Sim
Sim
Sim

Sim Sim

Sim Nao Sim
Sim

Sim

Sim

Quadro 1 - Estrutura Administrativa e Gestao Participativa (2024)
Fonte: Elaboragao prépria a partir de informagdes retiradas dos portais das prefeituras dos

municipios no Norte Fluminense.
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ciona aos individuos o exercicio da sua
cidadania; possibilita que os individuos
exercam controle sobre as agdes dos
agentes politicos e, ainda, legitima as de-
cisoes dos agentes politicos.

A participagao social dentro do conse-
Iho pode ser ampla ou restrita e isto ird
depender do tipo de formato de conselho
adotado, ou seja, trata-se de um conse-
Iho: a) deliberativo, que tem poder de pro-
por e deliberar sobre politicas de uma de-
terminada area - chamados de conselhos
gestores -; b) fiscalizador, a participagao
social ocorre como forma de fiscalizar e
acompanhar a destinagdo dos recursos
empenhados em uma determinada area;
c) consultivo, em que os participantes
podem julgar e discutir os assuntos apre-
sentados nas reunides do conselho, no
entanto ndo tém poder deliberativo ou
fiscalizador.

Nos municipios, podem ser criados
dois tipos de conselhos na 4rea de segu-
ranga publica: a) o Conselho Municipal
de Seguranca Publica, que pode ter um
carater deliberativo e/ou consultivo e/ou
fiscalizador; e b) o Conselho Comunitario
de Seguranca Publica, que tem um caréater
consultivo. Vale ressaltar que esse segun-
do tipo de conselho surgiu no Rio de Janei-
ro no final dos anos de 1999 como forma
de melhorar a relagdo entre a sociedade
civil e o Estado (no caso a Policia Militar).

Segundo os dados da MUNIC de 2019,
nenhum municipio do Norte Fluminense
tinha um Conselho Municipal de Segu-
ranga Publica, mas quatro dos nove mu-
nicipios disseram que tinham um Conse-
lho Comunitério de Segurancga. Séo eles:
Campos dos Goytacazes*, Cardoso Mo-
reira, Sdo Francisco de Itabapoana e Séao

4 Essa informagdo consta no relatério “Campos dos
Goytacazes Perfil 2018". Esse conselho estava ligado ao
8¢ Batalhao da Policia Militar.
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Jodo da Barra. Em pesquisa nos portais
das prefeituras desses municipios verifi-
camos que somente o Conselho Comuni-
tario de Seguranga de Sado Jodo da Barra
permanece ativo. No portal desta prefei-
tura informa-se o objetivo deste conselho,
membros e contatos.

Em relagdo ao Conselho Municipal de
Seguranga Publica, verificamos que, re-
centemente, trés municipios instituiram
esse conselho. Sdo eles: Campos dos
Goytacazes (Lei n? 9.411/2023), Macaé
(Lei ne 5.020/2023) e Cardoso Moreira
(lei n 835/2022). Em Campos dos Goyta-
cazes e Cardoso Moreira o conselho tem
caréater consultivo. Chama aten¢do que no
caso do conselho de Campos dos Goy-
tacazes 50% dos representantes fazem
parte das forcas de segurancga publica e
somente prevé uma vaga para represen-
tante de entidades e organizacdes da so-
ciedade (que atue na area de segurancga
publica e defesa social). No caso de Ma-
caé, o conselho tem carater consultivo e
fiscalizador. Os membros deste conselho
tém a competéncia de analisar as pres-
tagdes de contas do Fundo Municipal de
Segurancga Publica de Macaé.

A constituicdo de conselhos munici-
pais na drea de seguranca publica tam-
bém nao é obrigatéria, como é no caso
das areas de assisténcia social, salude e
educacdo. Isto pode ser uma explicagao
para a baixa adesdo dos municipios do
Norte Fluminense.

Na area de seguranca publica, a cons-
tituico de conselhos tem sido vista como
uma forma de aproximacéao entre o Esta-
do (representado pelas policias) e a so-
ciedade civil, como também uma forma
de democratizacdo da seguranga publica.
Mas, conselhos com cardter meramente
consultivos tém sido apontados como um



fator limitador da participacao social e re-
forgo da nogdo de que seguranca publica
é trabalho de policia (SENTO-SE, SAN-
TOS, FERREIRA, 2012, p. 103).

Propostas para uma politica de
segurancga publica efetiva

e Criar um Plano Municipal de Se-
guranga Publica, isto é importante
para: o desenvolvimento de um pla-
no de agdes na prevengéao e redugao
da violéncia e criminalidade no nivel
municipal da gestao, o qual deve es-
tabelecer os objetivos, metas, agoes,
recursos, indicadores e resultados
esperados deste plano; é um pré-
-requisito para o gestor municipal
solicitar recursos do FNSP para que
possa desenvolver tais agdes.

e Criar um Conselho Municipal de
Seguranca Publica dotado de fun-
¢des consultivas, deliberativas e
fiscalizadoras é fundamental para
a construcdo de uma politica de
seguranga publica municipal mais
democratica e com maior legiti-
midade. Conselhos sdo canais de
participagdo politica que devem
estimular o didlogo permanente
entre a gestdo municipal e érgaos
de seguranga publica e a socie-
dade civil; ter mecanismos de ac-
countability horizontal, que possi-
bilite um controle publico sobre as
acoes do municipio na area; e per-
mitir um espago em que as deman-
das e temas de interesse publico
sejam debatidos e inseridos dentro
da agenda do governo municipal.
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e A atividade repressiva e coibitiva é

uma prerrogativa das policias, que,
por si s6, ndo tem se mostrado téo
exitosa na promocao da sensacgéo de
seguranga e na redugdo dos indices
de criminalidade. Por isso, conside-
rando a proximidade do poder publi-
co local junto as pessoas, sugere-se
que suas acoes se inscrevam sobre-
tudo no d&mbito das medidas preven-
tivas, fomentando e financiando ini-
ciativas que envolvam a geragéo de
rendas e articulagdes da sociedade
civil na oferta de servigos e ativida-
des de educacao, esporte, cultura e
lazer. Recomenda-se a elaboracgdo de
protocolos de fluxos para atendimen-
to na rede intersetorial de servigos
assistenciais. Invista-se em iniciativas
que tenham por premissa a reducao
de danos quanto ao consumo abusi-
vo de dlcool e outras drogas. Poten-
cializem-se agcbes de combate a vio-
Iéncia familiar e doméstica com a im-
plantacdo de nicleos municipais de
mediacdo de conflitos, reabilitagdo
de agressores e acolhimento, atendi-
mento e recuperagado de vitimas des-
te tipo de violéncia.

Formular uma politica municipal de
prevengao e enfrentamento da vio-
Iéncia letal com énfase na populagéo
jovem, mediante a articulagdo entre
os entes federados, mas com acoes
focadas no territério, que articulem
politicas intersetoriais entre as areas
de politicas sociais e seguranga pu-
blica, de modo a evitar a entrada
destes jovens nos mercados ilegais
e diminuir a reincidéncia criminal.
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Introducgao

A transicdo socioecoldgica e a emer-
géncia climatica atual, com a intensifica-
¢do dos fendbmenos ambientais em 4rea
urbana, colocam em evidéncia a neces-
sidade de repensar os modelos de urba-
nizagcdo para garantir a sustentabilidade
e a acessibilidade, minimizando os danos
ambientais e as desigualdades socioam-
bientais. Cada vez se torna mais neces-
sdria uma visao critica e abrangente das
politicas publicas e dos instrumentos de
planejamento urbano que possam pro-
mover a sustentabilidade e a justi¢a so-
cioambiental, num viés democratico de
igualdade e de gestao participativa.

No caso de municipios impactados
pelo modelo de desenvolvimento neo-
extrativista com intensa exploracdo de
recursos naturais, como é o caso do Nor-
te Fluminense, esse direcionamento se
torna ainda mais premente. A regido tem
experimentado transformacoes significa-
tivas em sua estrutura socioecondmica
e ambiental, decorrentes da inser¢cdo do
Brasil na economia mundial e do apro-
fundamento das atividades extrativistas,
que geralmente ocorre sem a devida par-
ticipagcdo do poder publico local e da po-
pulagao afetada pelos empreendimentos.
Assim, os grandes projetos de investi-
mento da inddstria portudria e petrolifera
vao gerando consequéncias na realidade
cotidiana dos habitantes da regiao, inclu-
sive por sua influéncia na politica local e
regional.

Esses grandes projetos econdbmicos
ndo apenas transformam drasticamente
o ambiente fisico, mas também recon-
figuram o tecido social, politico e eco-
némico da regido. A ldgica extrativista,
arraigada na América Latina e no Brasil,
continua a impulsionar um modelo de
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desenvolvimento baseado na exploragao
intensiva dos recursos naturais, que re-
sulta em sérios desafios de governanca
local e impactos desproporcionais sobre
populagdes tradicionais, como indigenas,
quilombolas, pescadores e agricultores
familiares (Acselrad et al., 2012).

Osdireitos sociais fundamentais, como
moradia, educagdo, saude, saneamento
bésico, trabalho, transporte e recreagao,
também se entrelagam com as questdes
ambientais. Na prética, é desafiante efeti-
var os Planos Diretores e os demais ins-
trumentos urbanisticos em nossa regido
que, historicamente, tem sido moldada
por modelos de desenvolvimento cen-
trados em projetos extrativistas, desde a
monocultura de cana-de-agucar até a ex-
ploragdo mais recente de petréleo e gés
natural, todos com impactos ambientais
significativos em municipios como Cam-
pos dos Goytacazes, Macaé e Sao Jodo
da Barra.

A cada dia, enfrentamos desafios so-
cioambientais que moldam nossa vida
urbana e o cenario cotidiano. Fenébmenos
como enchentes e alagamentos estao in-
trinsecamente ligados as infraestruturas
urbanas, como uso e ocupacgédo do solo
urbano, saneamento e mobilidade, que,
por sua vez, influenciam diretamente a
drenagem urbana, a impermeabilizagao
do solo, a qualidade da dgua, o manejo
de residuos sélidos e a ocupacéo irregu-
lar de 4reas ambientalmente sensiveis.
Essas questbes complexas destacam a
interdependéncia entre politicas urbanas
e ambientais no contexto do Norte Flumi-
nense, foco da nossa analise.

A sustentabilidade, que engloba di-
mensdes ecoldgica, social, econémica,
cultural e geografica/espacial, realmente
deve ser o alicerce das politicas publicas
municipais. Em razdo disto, neste texto



tratamos sobre o potencial que a infra-
estrutura verde, como as Solugdes base-
adas na Natureza (SbN), possui na efe-
tivagdo de um urbanismo climético e na
consolidacéo de uma cidade que concre-
tiza a justica socioambiental - aspectos
fundamentais para propostas de politicas
urbanas alinhadas a transicdo ecoldgica.
Em seguida, sistematizam-se questdes
centrais sobre os desafios enfrentados
por Campos dos Goytacazes na imple-
mentagdo da gestdo ambiental-urbana,
de forma participativa.

Urbanismo no contexto de
emergéncia climatica

A gestdo integrada dos recursos na-
turais, envolvendo o poder publico, a so-
ciedade civil e instituicbes académicas,
desempenha um papel vital na consolida-
¢ao de uma cidade mais resiliente, dian-
te da emergéncia climatica. Nesse sen-
tido, é essencial reconhecer o valor dos
ecossistemas naturais e integra-los ao
planejamento urbano, visando reduzir a
vulnerabilidade socioambiental das cida-
des aos impactos de eventos extremos. A
ideia de trazer elementos naturais e suas
funcionalidades para dentro do tecido ur-
bano tem sido cada vez mais adotada em
vdrias cidades ao redor do mundo como
parte de uma gestao urbana sustentavel.

Na integracao de cidades vivas, sus-
tentdveis, saudaveis, acessiveis e com
segurancga (publica, hidrica, climéatica e
alimentar), o desenvolvimento urbano
deve estar alinhado aos principios do Di-
reito Ambiental, como os da prevencao,
da precaucéo, do poluidor-pagador e da
funcdo socioambiental (da propriedade,
da cidade, da paisagem), para a concre-
tizagdo dos direitos a cidade, a natureza
e a paisagem (Oliveira, 2024), pautando-
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-se na governanca democratica e parti-
cipativa.

Neste intuito, o planejamento das ci-
dades precisa de uma abordagem mais
sistémica, em diferentes escalas, que
considere o novo paradigma de incerte-
zas e (des)equilibrio, agravados por mu-
dancas climéaticas, em prol de um desen-
volvimento sustentavel (Herzog, 2013).

A concepcao sobre o urbanismo cli-
matico tem se tornado importante para
pensar as politicas urbanas no contexto
atual, pois propde uma abordagem de
planejamento urbano que leva em con-
sideracdo as mudangas climéaticas e seus
efeitos sobre as cidades. Trata-se de uma
visdo estratégica para moldar o desen-
volvimento urbano de maneira susten-
tavel e resiliente, buscando a mitigagéo
das emissdes de gases de efeito estufa e
a adaptagdo climatica. Essa concepcgao
enfatiza a necessidade de projetar espa-
¢os urbanos que sejam capazes de lidar
com eventos climaticos extremos, como
inundagdes ou ondas de calor, a0 mesmo
tempo em que promovam a qualidade
de vida e o bem-estar dos habitantes. A
visdo de urbanismo climatico incorpora
principios de design sustentavel, priori-
za a utilizagédo de infraestrutura verde e
incentiva praticas como a captagao de
agua da chuva, a vegetagdo urbana e a
mobilidade ativa (Long; Rice, 2018).

Apesar dos esforgcos atuais de mo-
dernizacédo da drenagem urbana, as so-
lugcdes implantadas nas cidades brasilei-
ras tém frequentemente negligenciado
questdes ambientais de sustentabilidade,
pois ainda prevalece o tradicional sistema
de drenagem, denominado infraestrutura
cinza, de engenharia rigida, contrariando
as criticas a esse tipo de solugdes.

Diante dos frequentes desastres cli-
maticos e eventos extremos que afetam



Figura 1 - Alagamentos em Campos
Fonte: Jodo Vitor Brum - Inter TV / G1.

as cidades, é essencial adotar estruturas
multifuncionais que possam minimizar as
transformagdes na natureza e favoregcam
a presenga de solos mais permeaveis.
As infraestruturas tradicionais cinzas, ao
direcionarem rapidamente a agua para
areas distantes sem permitir sua infiltra-
¢ao, apenas intensificam os problemas de
inundacoes e alagamentos, como aconte-
ce na regiao Norte Fluminense (figura 1).

Isto abre a possibilidade para reflexdo
guanto aos programas integrados para a
transicdo energética e descarbonizagao
das cidades que, ao promover a alteragao
gradativa do modelo de desenvolvimento
urbano, incorpora SbN para termos mu-
nicipios mais sauddveis e sustentaveis,
bem como enseja a realizagdo de diag-
néstico dos territérios vulnerdveis so-
cioambientalmente e das areas de risco
sujeitas a desabamentos, enchentes ou
inundacoes.

As SbN constituem “ag¢des para pro-
teger, gerenciar de forma sustentavel e
restaurar ecossistemas naturais ou mo-
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dificados, que abordam os desafios da
sociedade de forma eficaz e adaptativa,
proporcionando simultaneamente bem-
-estar humano e beneficios a biodiver-
sidade” (Cohen-Shacham et al,, 2016, p.
2). Para a European Commission (EC), o
termo é ainda mais abrangente, em que
as SbN sao tidas como “[..] agdes inspi-
radas, apoiadas ou copiadas da natureza.
Algumas envolvem o uso e aprimoramen-
to de solugdes naturais existentes para
superar desafios, enquanto outras estdo
explorando solugdes mais inovadoras”
(EC, 2015, p. 5). Assim, as SbN s3o res-
ponséaveis por trazer um maior nimero de
elementos naturais para as cidades, por
meio de intervengdes adaptadas ao local,
beneficiando a biodiversidade.

Dessa forma, reconhece-se que as
SbN devem proporcionar, simultanea-
mente, beneficios para o bem-estar da
sociedade e ao meio ambiente, podendo
essas solugdes estarem articuladas ou
ndo as tecnologias cinzas e mais con-
vencionais. No meio urbano, as cidades



devem ser planejadas para que assumam
um papel de fornecedora e ndo apenas
de consumidora dos servigos ecossisté-
micos (Marques et al,, 2021). Portanto, a
orientacao de incorporar a dimensédo am-
biental nas politicas urbanas é cada vez
mais necessdria.

Demandas ambientais e as
estratégias voltadas para
sustentabilidade urbana em
Campos dos Goytacazes

Nas ultimas trés décadas, a cidade de
Campos dos Goytacazes foi se consoli-
dando como um polo de infraestrutura,
logistica, comércio, servigos e atividades
académicas e de ensino, exemplificando
esses dilemas, especialmente apds a que-
da da industria sucroalcooleira, quando o
éxodo rural acelerou a expansao urbana
em areas desprovidas de infraestrutura
adequada, exacerbando desigualdades
socioeconOmicas entre diferentes partes
do municipio. A implantacdo de projetos
petroliferos e portudrios vem intensifican-
do essas disparidades, trazendo consigo
uma série de impactos socioambientais
que continuam a desafiar as politicas pu-
blicas locais (Cruz; Terra, 2020).

Como apontam Oliveira, Tavares e Si-
queira (2024), a gestdo dos recursos hi-
dricos em Campos dos Goytacazes tam-
bém apresenta desafios significativos,
com rios, lagoas e canais frequentemente
comprometidos pela urbanizagao infor-
mal e pela falta de infraestrutura adequa-
da. A drenagem extensiva realizada para
apoiar a expansao da monocultura cana-
vieira exemplifica politicas passadas que
exacerbaram os impactos de desastres
ambientais, como inundagbes e secas,
afetando negativamente a qualidade de
vida urbana (Soffiati, 2018; Leite, 2021).
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Contudo, sobressai a necessidade de se
manter o potencial ecolégico dos espa-
¢os livres (de edificagbes) que possam
atender as demandas das geragoes atu-
ais e futuras no que diz respeito a prote-
¢ao dos corpos hidricos.

Outra problemética se refere as mora-
dias em areas consideradas de risco pelo
poder publico municipal, onde as politicas
urbanas recentes centraram-se, especial-
mente, na questdo habitacional ligada as
remocoes e provisdo de novas moradias.
O Programa Habitacional Morar Feliz
exemplifica esses esforgos, removendo
familias de areas consideradas de risco,
como os moradores de areas proximas a
rios, lagoas e canais, para reassentamen-
tos mais seguros, embora as politicas de
reassentamento frequentemente enfren-
tam criticas por questdes de acesso a
cidade e oportunidades sociais limitadas
para os reassentados (Arruda, 2014). To-
davia, é interessante observar que costu-
mam ocorrer expressivos investimentos
imobilidrios e comerciais nas areas onde
ocorreram as remogoes, inclusive com
a implantacdo de empreendimentos ha-
bitacionais do tipo condominios fecha-
dos (Firmo, 2022; Silva, 2023), levando a
questionar em que medida interesses pri-
vados e de mercado prevaleceram sobre
os interesses da coletividade.

A infraestrutura urbana, incluindo sa-
neamento béasico e mobilidade, continua
a ser um reflexo das desigualdades socio-
ambientais em Campos. Enquanto areas
centrais desfrutam de melhores servi-
¢os e infraestrutura, bairros periféricos
frequentemente enfrentam deficiéncias
significativas, exacerbando as divisdes
socioespaciais na cidade.

Assim sendo, diante da complexida-
de ambiental da realidade urbana e rural
atual, ressaltamos que as questoes am-



bientais precisam ser tratadas em arti-
culagdo com diversas politicas setoriais.
Tracar esse cendrio, mesmo de forma
sintética, é fundamental para frisar como
os planos diretores municipais, com seus
desdobramentos em termos de agdes e
politicas, precisam estar coadunados as
demandas e aos desafios postos para o
desenvolvimento urbano ambientalmente
equilibrado.

Na perspectiva legal, em consonancia
com a Constituicdo Federal de 1988 e do
Estatuto da Cidade (Lei n.2 10.257/2001),
o Plano Diretor de Campos dos Goytaca-
zes (PDCG), instituido pela Lei Comple-
mentar Municipal n.2 015/2020, constitui
o principal instrumento urbanistico de
planejamento municipal para promover
um desenvolvimento urbano sustentdvel
e inclusivo, que gera qualidade de vida.
Por isso, no PDCG sao apresentadas as
estratégias que abrangem diversos as-
pectos ligados ao desenvolvimento so-
cial, ambiental e econémico: cidadania e
inclusdo social, meio ambiente e sanea-
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Flgura 2 - Potencial paisagistico de Campos - Rio Para’ba do Sul e Lagoas de Guarus
Fonte: Blog Rota Verde. Coluna Aristides Soffiati.

mento ambiental, mobilidade urbana e in-
tegracao do territério, habitacao, planeja-
mento e gestdo transparente e participa-
tiva. Nota-se, portanto, um alinhamento
aos Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentdvel (ODS) da Agenda 2030 da ONU,
especialmente o ODS 11, que visa tornar
as cidades mais inclusivas, seguras, resi-
lientes e sustentaveis.

No PDCG estd previsto o Sistema Mu-
nicipal de Meio Ambiente - composto pelo
Conselho Municipal de Meio Ambiente e
Saneamento (COMAMSA), de carater de-
liberativo; Orgdo Ambiental com equipe
técnica multidisciplinar; Fundo Municipal
de Meio Ambiente (FUMMAM) - para for-
talecer a politica ambiental local. Salien-
te-se que, desde 2020, a estrutura muni-
cipal inclui a Secretaria de Planejamento
Urbano, Mobilidade e Meio Ambiente
(SEMPUMMA), responsavel pelo licen-
ciamento ambiental municipal.

Uma andlise atenta do PDCG e de
suas implicacdes ratifica a transversali-
dade da dimensdo ambiental na politi-



ca urbana de Campos dos Goytacazes.
Questdes como uso e ocupacéo do solo,
manejo das unidades de conservagao,
apropriagdo dos espagos livres publicos
de carater ambiental, mobilidade urbana
sustentavel, planejamento e gestao par-
ticipativos, gestdo integrada das aguas,
gestdo dos residuos sélidos, servigos de
saneamento bdsico, sdo tidas como fun-
damentais para um planejamento urbano
que considere os ecossistemas e as ba-
cias hidrograficas.

J& a andlise critica do PDCG, confor-
me consta em Oliveira, Tavares e Siqueira
(2024) revela a necessidade de imple-
mentagao de suas diretrizes. No entanto,
a sua implementacdo enfrenta desafios
significativos, incluindo a falta de regula-
mentacao e de aplicacdo efetiva da maio-
ria dos instrumentos de gestdo ambien-
tal-urbana.

Os Espacos Livres Publicos (ELP) da ci-
dade de Campos dos Goytacazes se des-
tacam como excelentes alternativas para
a implementacdo de SbN e Infraestrutura
Verde no contexto urbano, segundo anali-
sado por Torres (2024). Esses espacos ofe-
recem uma gama de beneficios ambien-
tais, sociais e econdmicos, que podem
ser potencializados através da integragao
de elementos naturais e projetos de Infra-
estrutura Verde. A presenga de espacgos
vegetados publicos, em ruas, parques,
pracgas e jardins, ndo apenas proporcio-
na ambientes esteticamente agradaveis e
propicios ao lazer e recreacdo, mas tam-
bém desempenha um papel fundamental
na mitigacdo dos efeitos da emergéncia
climaticas. Por meio da absor¢do de agua
da chuva, reducédo do calor urbano, pro-
mogao da biodiversidade e melhoria da
qualidade do ar, os ELP podem contribuir
para que a cidade de Campos seja mais
sustentavel e resiliente.
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De forma bem planejada, esses es-
pagos podem continuar sendo utilizados
pela populacédo e, em periodos de chuva,
ajudar na infiltracdo e armazenamen-
to temporério das aguas, por exemplo.
Assim, essas solugdes sustentaveis nao
apenas ajudam a mitigar os efeitos de
inundacoes e alagamentos, mas também
promovem a sustentabilidade ambiental,
a biodiversidade urbana e a qualidade de
vida da populacao, transformando os ELP
em areas multifuncionais e adaptaveis
(Torres, 2024).

Propostas para uma gestao
ambientalmente sustentavel
em Campos dos Goytacazes

No ambito do projeto “Como se go-
vernam as cidades? Os desafios para o
desenvolvimento urbano no Estado do
Rio de Janeiro” (Projeto FAPERJ), foram
desenvolvidas pesquisas relativas a di-
mensao ambiental em Campos dos Goy-
tacazes, realizadas pelo Nucleo Norte Flu-
minense do INCT Observatério das Metré-
poles, em parceria com o APPA (IFF) e o
Nucleo de Estudos e Pesquisas Socioam-
bientais (NESA/UFF), como a producgéao
de Oliveira, Tavares e Siqueira (2024) e a
de Torres (2024). A partir da participacao e
realizacdo de eventos, debates, analise do
PDCG, os textos supramencionados, além
das publicagdes cientificas e na midia lo-
cal em torno do tema, podemos sintetizar
algumas propostas para a gestdao ambien-
talmente sustentdvel no municipio:

e Cumprimento do estabelecido no
PDCG, nos seus art. 17 a 20, que
tratam da dimensdo ambiental, que
precisa ser implementada a partir da
gestdo sustentavel dos patrimoénios
natural e cultural que ja sinaliza as
medidas e agdes prioritarias, consi-



Figura 3 - Corpos Hidricos de Campos

Fonte: Acervo préprio. Oliveira, 2023.

derando os instrumentos de gestao
ambiental, previstos nos seus art.
322 a 337.

Tratamento e fiscalizagdo dos pro-
cessos de ocupagado nas areas de
preservagdo permanente no que
tange a construgdes irregulares,
poluicéo e falta de saneamento am-
biental de modo a fazer valer a le-
gislagdo ambiental e urbanistica, em
consonancia com uma politica de
habitagdo de interesse social;
Alinhar a politica municipal de resi-
duos sélidos instrumentos que per-
mitam maior fomento as agdes vol-
tadas a sustentabilidade ambiental,
contemplando as iniciativas de coo-
peragédo ja existentes dos catadores
de materiais reciclaveis, incentivan-
do a coleta seletiva;

Incorporar a dimensdo da susten-
tabilidade em acgdes concretas das
politicas relacionadas com a mobili-
dade urbana, como os investimentos
no transporte publico de qualidade
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e na infraestrutura voltada a promo-
cdo da mobilidade ativa (tema trata-
do em outro artigo deste Caderno de
Propostas);

e Preservar espacos livres (publicos e

privados) de cardter ambiental ainda
existentes na area urbana do muni-
cipio, a fim de absorver quantidades
volumosas de chuva, amenizar os
episddios de onda de calor e promo-
ver a biodiversidade e melhoria da
qualidade do ar e da vida dos habi-
tantes.

Estudos e diagnésticos sobre as are-
as do municipio com ocorréncia de
alagamentos e inundagdes, promo-
cao de agdes que permitam reduzir
os riscos e mitigar os efeitos dos de-
sastres ambientais.

Com relagdo a gestdo integrada das
4guas, Torres (2024) aponta:

e a relevancia de se considerar o Sis-

tema de Espacos Livres (SEL) como
fortalecedor da sustentabilidade hi-



drica, por ser imprescindivel para a
mitigacdo e/ou resolugdo de proble-
mas como inundacoes e alagamen-
tos, visando a melhoria da drenagem
urbana, o que requer: a identificagao
dos ELP adequados no perimetro
urbano para implantacéo de Infraes-
truturas Verdes;

o desenvolvimento de projetos e
acdes de valorizagdo e reconheci-
mento do enorme potencial paisa-
gistico dos corpos hidricos de Cam-
pos dos Goytacazes, que propiciam
que os rios, as lagoas e os canais
contem a histdria e revelem o poten-
cial do patrimbnio natural do norte
fluminense, fortalecendo o direito a
memdria e propiciando a equidade
intergeracional;

o incentivo a politicas ambientais
e urbanas integradas, com investi-
mentos continuos, que promovam
uma melhor utilizagdo e conserva-
cdo dos corpos hidricos da Bacia
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Hidrografica do Baixo Paraiba do Sul
e Itabapoana, favorecendo a territo-
rializagéo dos ODS 6 e 11 da Agenda
2030 da ONU, com compreenséao da
profunda integracao dos rios, lagoas
e canais na vida cotidiana dos habi-
tantes de Campos dos Goytacazes;
a possibilidade da anélise da percep-
¢ao ambiental da populagdo quanto
a qualidade ambiental, podendo
aplicar o Indice de Pobreza Hidrica
(IPH) como indicador de sustentabi-
lidade ambiental;

a criagdo de corredores ecoldgicos
de forma relacionada a proposta de
parque(s) urbano(s) linear(es), abri-
gando SbN, de modo a contribuir
para a conservagao dos corpos hi-
dricos, confirmando a possibilidade
da implantacdo de lagoas secas e
pluviais na area central.

O mapa sintese, da figura 4, demons-
tra a visdo sistémica que deve existir, com
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a integracao das 4guas, considerando o
rio Paraiba do Sul como estruturador da
paisagem urbana e da dindmica ambien-
tal. Tal mapeamento pode orientar a re-
visdo de politicas publicas urbanas mais
sustentaveis e que considerem, de ma-
neira mais efetiva, o SEL.

Nota-se que Campos dos Goytacazes
enfrenta uma série de desafios complexos
que, para serem superados, exigem uma
abordagem sistémica, integrada, partici-
pativa e sustentavel das politicas urbanas
e ambientais. Afinal, a cidade continua a
lidar com as consequéncias do passado
somada a vertente contemporanea de
um desenvolvimento baseado na explo-
racdo de recursos naturais, o que acen-
tua a necessidade premente de politicas
gue promovam justica socioambiental e
sustentabilidade urbana, minimizando os
problemas e maximizando potencialida-
des, como os espagos livres publicos de
carater ambiental e implementacgéo de in-
fraestruturas verdes.

A anélise das demandas socioambien-
tais em Campos dos Goytacazes indica a
necessidade de agbes coordenadas que
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Introducgao

O futuro das cidades brasileiras passa
necessariamente pelo encontro e avalia-
¢ao do seu passado, no qual diversas ex-
periéncias de politicas urbanas contribu-
iram de forma determinante para o apro-
fundamento das nossas desigualdades. A
Constituicdo de 1988, o ponto culminante
da retomada democratica brasileira, trou-
xe uma secdo exclusiva sobre a politica
urbana, que, por sua vez, preconizava 0s
futuros instrumentos de democratizagao
destas mesmas politicas. Neste sentido,
os constituintes tinham a expectativa de
que ao democratizar os meios politicos,
por consequéncia, irlamos democratizar
a nossa sociedade como um todo.

Contudo, os anos que seguiram a
promulgacdo da nossa Constituicao de-
monstraram que a retragdo do Estado
através da adogao de politicas neoliberais
intensificou o carater ndo democrético
das nossas cidades, principalmente pelo
fato dos custos das reformas econémicas
recairem sobre a populagdo mais vulne-
ravel. Além disso, mudangas no mundo
do trabalho minaram as formas de coo-
peragdo da classe trabalhadora, criando
assim as condi¢des necessdrias para a
ampliagdo do individualismo face a des-
tituicdo dos direitos. Assim, os preceitos
do Movimento de Reforma Urbana para
a configuracao de uma politica integrada,
participativa e redistributiva, que pudesse
efetivamente transformar as desigualda-
des das cidades brasileiras, foram sendo
destituidos de valor na cena publica e po-
litica.

Tomando os meios de
a moradia como desta
vulnerabilidade, experimentamos um
longo periodo de auséncia de politicas
habitacionais por parte dos governos

acesso
exemplo
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em todas as suas esferas, deixando uma
significativa parcela da populagdo sem
a garantia deste direito bdsico, sujeita
ao descontrole dos aluguéis, a solugdes
habitacionais precdrias ou mesmo a
moradia na rua. Neste contexto, a solugao
neoliberal para os problemas urbanos
tem sido a transformacéo da cidade em
uma grande mercadoria, garantido assim
0 Seu acesso para aqueles que possuem
recursos econdmicos e afastando - de
diversas formas - aqueles que ndo se
adequam a esta l6gica mercantil. Assim
0 acesso a moradia passou de um direito
a um privilégio, sendo que aqueles que
nao tivessem sua solugdo pelo mercado
deveriam buscar solugdes alternativas.
Em seu livro "Guerra dos Lugares”
(2015 - Boitempo Editorial) a pesquisa-
dora e arquiteta Raquel Rolnik narra as
relacdes estabelecidas entre os interes-
ses dos setores hegemdnicos do merca-
do financeiro, politicas publicas e a forma
de produzir nossas cidades. A partir de
sua experiéncia como relatora especial
da ONU para assuntos relacionados a
urbanizacdo e a moradia, a pesquisado-
ra expds um dramatico quadro existente
em nossas cidades, onde a politica urba-
na foi subjugada aos interesses financis-
tas. De maneira geral, Rolnik nos fez uma
importante sinalizagdo a ser incorpora-
da a agenda urbana: a cidade precisa
ser produzida com agdes democraticas
substanciais. Assim, o grande desafio
contemporaneo seria ampliar e potencia-
lizar a participagdo dos segmentos so-
ciais afastados dos processos decisdrios
das politicas urbanas, especialmente no
campo da habitacdo. Este tipo de parti-
cipagdo enseja ndo apenas abrir espacgo
para a populagao decidir sobre suas po-
liticas, mas sobretudo que esta mesma
populagdo possa ter plenas condigdes



de fazer as escolhas que satisfagam suas
necessidades e anseios, o que garantiria,
de fato, o almejado “Direito a Cidade" Em
outras palavras, a populacdo mais vul-
neravel precisa ao mesmo tempo garan-
tir espagos de participacdo politica e se
contrapor a extrema pobreza que é capaz
de criar amarras politicas que podem se
traduzir na captura do voto.

Quando pensamos na moradia, um di-
reito basico e responsabilidade do Estado
Brasileiro em todos os seus niveis, verifi-
camos que historicamente passamos por
grandes projetos de politicas habitacio-
nais que na maioria das vezes acabam
se traduzindo na construgao de grandes
e afastados conjuntos habitacionais, que
pouco, ou quase nada, contribuem para a
sensacdo de democratizacdo do espaco
urbano. Inegavelmente os grandes pro-
jetos habitacionais como o “Minha Casa,
Minha Vida" (PMCMV), langado em 2009,
produziram um volume substancial de
moradias, porém estes programas tive-
ram como seu objetivo maior promover o
setor de construgéo civil e atender a uma
I6gica lucrativa com a expanséao das cida-
des em direcao as periferias.

Apds um hiato nos investimentos no
campo da habitacgao, a lei 14.620 de 2023
marcou o retorno do PMCMV, com ob-
jetivos de ampliacdo da oferta e expec-
tativas de melhorias e novas préaticas de
implementagao e com uma maior relagéo
com o planejamento urbano. A meta do
governo é a contratacdo de 2 milhdes de
moradias populares até 2026.

Apontando para a adocao de novas
praticas e aperfeicoamento do programa,
temos um comprometimento da atual
gestao Lula para a busca de melhor lo-
calizagdo dos empreendimentos, com o
objetivo de atender os critérios de direito
a cidade, acesso a equipamentos e ser-
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vicos publicos. Uma das criticas que po-
dem ser realizadas ao PMCMYV, de acordo
com a literatura sobre o tema, consiste,
exatamente quanto a periferizagdo das
cidades, com a construgdo de conjuntos
em areas longe dos centros urbanos, sem
oferta de servigos publicos como salde,
educacdo, transporte, dentre outros.

Diante deste cendrio, este texto busca
refletir sobre o futuro da politica habita-
cional no Norte fluminense, com desta-
que para os municipios de Campos dos
Goytacazes e Macaé, diante de sua ex-
pressiva produgao no setor. Apresentare-
mos, um histdérico da politica habitacional
no Norte Fluminense. Posteriormente,
trataremos de algumas pistas para pen-
sar o futuro da politica habitacional, refle-
tindo sobre algumas propostas que apon-
tem para a sua continuidade.

O Norte Fluminense (NF) possui um
forte acimulo de experiéncias na area da
politica habitacional, seja por programas
desenvolvidos a nivel federal e estadual,
seja - especialmente - pelo protagonis-
mo municipal no setor, com arranjos de
gestdo muito distintos. Os municipios do
NF estdo inseridos em circuitos econd-
micos especificos decorrentes da eco-
nomia do petréleo (Bacia de Campos),
incidindo sobre o recebimento de royal-
ties e participagdes especiais, o que lhe
permite desenvolver politicas urbanas
com certa autonomia. Além disto, a eco-
nomia portudria, (Porto do Agu, TEPOR),
trouxe impulso para a reconfiguragéo de
investimentos no setor habitacional des-
tes municipios. Por sua vez, esta econo-
mia politica implicou na configuracdo de
um circuito de acumulacdo urbana com
forte movimento especulativo, o que nos
ultimos anos incidiu em uma légica de
expansao urbana pautada em interesses
rentistas financeiros que tém reconfigu-



rado a dindmica habitacional destes mu-
nicipios.

A politica habitacional do
Norte Fluminense

Nos municipios do Norte Fluminense
também temos vivenciado, nos Ultimos
anos, uma desmobilizacdo das politicas
habitacionais de dambito municipal. Apds
uma série de experiéncias municipais re-
alizadas por meio da construcdo de con-
juntos habitacionais, especialmente em
Campos e Macaé, temos vivenciado a
descontinuidade de projetos sociais im-
portantes, que beneficiavam a populagao
em maior estado de vulnerabilidade.

Por outro lado, tal acimulo de ex-
periéncias na politica habitacional mu-
nicipal também nao representou uma
reflexividade sobre tais praticas, com a
perpetuacao de um modelo impessoal,
com baixa qualidade arquitetonica, au-
séncia de uma efetiva participagdo po-
pular e ampliagdo do processo de peri-
ferizacao. (Arruda, 2014)

A periferizagdo dos programas ha-
bitacionais € um fendmeno complexo e
significativo, especialmente pelo impacto
negativo para as populacoes atendidas, e
para a dindmica urbana como um todo. A
periferizacdo é marcada pela tendéncia,
por parte do poder publico, de construir
novos conjuntos habitacionais em are-
as periféricas das cidades, muitas vezes
afastadas dos centros urbanos consolida-
dos e dos principais servigos e infraestru-
turas existentes.

Tal modo de operagédo tem por con-
sequéncia uma intensificacdo da segre-
gacgao socioecondmica, sendo o préprio
Estado, enquanto um agente modelador
do territério, criador de areas onde predo-
minam grupos de menor poder aquisitivo,
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COM Menos acesso a servigos e oportuni-
dades. No campo do cotidiano, as familias
reassentadas podem vivenciar o aumento
dos custos de transporte, a reducéo de
empregos, e acesso a Servigos, como sau-
de e educacdo, o que acaba por impactar
negativamente a qualidade de vida.

Campos e Macaé, especialmente, ao
realizarem seus programas de provisdo
habitacional ndo conseguiram romper
com essa logica de produgao periférica,
0 que seria essencial para promogéao de
cidades mais inclusivas, sustentaveis e
socialmente justas. Apesar dos recursos
diferenciados provenientes dos royalties
e das participagdes especiais, 0 que per-
mitiria a realizagdo de uma politica mais
autébnoma e adaptada as realidades in-
trinsecamente locais, houve a repeticéo
deste padrao periférico, perpetuando as
desigualdades sociais e espaciais nestes
municipios.

Petrdleo e politica
habitacional: caminhos
diferentes e resultados
semelhantes

Apesar da proximidade geografica e
dos impactos provocados pelo setor pe-
trolifero em suas economias, Campos e
Macaé em muito se afastam naquilo que
permeia a organizacao e desenvolvimen-
to de suas politicas habitacionais. A in-
fluéncia do setor petrolifero vem sendo
determinante na forma de financiamento
e oferta de politicas de moradias para a
populagdo pobre. E importante ressaltar
que estes municipios foram enriquecidos
com recursos provenientes da exploragao
de petréleo na Bacia de Campos, sobre-
tudo com distribuicdo de recursos refe-
rentes aos royalties e participagdes espe-
ciais em campos com alta produtividade.



Segundo Oliveira (2016), a disponibi-
lidade e a tipologia de recursos prove-
nientes do setor de petrolifero, somados
aos impactos diretos das Economias
do Petréleo (ver Pessanha, 2015), foram
responsaveis pela criagdo de distintas
estruturas de politicas habitacionais e
urbanas, bem como pactos politicos en-
tre governos locais e a populagdo. Além
disto, os impactos do setor produtivo do
petréleo e das rendas desta mesma ati-
vidade permitiram que Macaé e Campos
adotassem, durante muito tempo, dife-
rentes formas de financiamento de suas
politicas habitacionais, o que acabou re-
sultando em arranjos diferenciados para
producdo de moradias e a consequente
consolidagéo de suas estruturas urbanas.

A opcéao de uma politica
habitacional em parceria em
Macaé

O avanco da industria do petréleo
provocou rapidas mudangas na paisa-
gem e na dindmica urbana de Macaé. O
crescimento acelerado vivenciado pelo
municipio trouxe consigo uma demanda
crescente por moradias, resultando na in-
tensa especulagdo imobilidria e em uma
expansao urbana desordenada.

Por sua vez, a expressao da econo-
mia do petréleo no territério de Macaé
provocou uma abordagem diferenciada
por parte do poder local, que necessa-
riamente precisava lidar com estas mes-
mas mudancas. Pelo fato de se constituir
como o centro econdmico e logistico da
Bacia de Campos, Macaé experimenta
os verdadeiros impactos da grande atra-
tividade de investimentos e de pessoas
que confluem para o municipio em bus-
ca de empregos e oportunidades. Con-
tudo, a industria do petréleo tem por ca-
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racteristica a concentragdo dos melho-
res saldrios e oportunidades junto aos
individuos com maior qualificacao, dei-
xando para a maior parte da populagao
subempregos ou atividades com baixa
remuneracao.

Esta atratividade provocou um pro-
cesso de particionamento em Macaé,
onde em algumas éareas da cidade pode-
-se encontrar condominios fechados com
moradias de alto padrdo com arquitetura
de inspiracdo europeia e, de outro lado,
o crescimento periférico de favelas com
a precariedade semelhante as das gran-
des metrépoles brasileiras. Excluidas do
mercado formal de habitagdo, grande
parte da populacdo, atraida pelas possi-
bilidades de oportunidade de emprego,
acabou por adensar a ocupacao de areas
periféricas e ambientalmente sensiveis.
Além disto, a presenca limitada do Esta-
do nestes espacos, o vertiginoso cresci-
mento das periferias em Macaé se deu,
sobretudo, a partir dos anos 2000, onde o
poder publico local tentou amenizar esta
situacdo com medidas pouco efetivas e
pontuais.

Contudo, o agravamento das questdes
urbanas em Macaé fez com que o poder
local criasse uma estrutura capaz de pro-
por politicas urbanas a partir de criagéo
de projetos, captacdo de recursos junto
aos governos federal e estadual e o es-
tabelecimento de parcerias. Fez-se, cla-
ramente, um plano de desfavelizagdo que
dentre outras agdes, se associou a uma
politica de provisao habitacional, chama-
do pela municipalidade de programa “Ma-
caé sem favelas” (2011). Diante disto, toda
uma estrutura foi criada para atender as
demandas por politicas urbanas que en-
globam a existéncia de secretaria de ur-
banismo, secretaria de habitagado, PLHIS
e Fundo de Habitacao de Interesse Social.



Deste modo, grande parte desta estrutu-
ra foi criada exatamente para atender as
politicas de transferéncia de recursos ndo
obrigatérios e também para o recebimen-
to de Obras de programas como o PAC |
e ll, voltados para infraestrutura urbana e
habitacgao.

Quanto ao programa MCMV, Macaé foi
um dos primeiros municipios do interior
fluminense a se qualificar para receber
investimentos por parte do programa em
sua faixa popular. Assim, foram adequa-
dos o Cddigo de Obras e Plano Diretor
do municipio as imposi¢des do progra-
ma, sendo que em 2012 as primeiras 2 mil
unidades foram contratadas em vista de
atender as necessidades da populagdo
carente do municipio. E importante no-
tar que a criagdo de um sistema préprio
para gerenciar projetos habitacionais e a
criacdo de parcerias foi sinalizado como
a Unica alternativa para que o municipio
possa atender as demandas habitacio-
nais, visto que por se encontrar na zona
de produgéo principal de petréleo e gas,
hd uma evidente opcao para que os re-
cursos municipais sejam utilizados para
adequar o municipio as demandas deste
setor, permitindo assim uma circulagdo
e acumulagao de recursos por empresas
deste setor.

Contudo, é importante notar que o
enfrentamento da questdo habitacional
em Macaé vem sendo tratado a partir do
afastamento das questdes politicas tra-
dicionais, versando sobretudo por uma
maior racionalidade no setor publico,
demonstrando um esforco consideravel
para responder a institucionalizagdo da
politica. Porém, esta postura sé é possi-
vel pelo fato do poder municipal, tendo a
sua disposi¢cdo volumosos recursos dos
royalties, conseguir entre seu quadro bu-
rocratico especialistas em questdes urba-
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nas, realidade diferente de grande parte
dos municipios brasileiros.

A opcao por uma politica
habitacional pautada no
isolamento em Campos

Em Campos dos Goytacazes, nos ulti-
mos 25 anos, experimentamos um gran-
de crescimento na oferta de moradias em
prol da populagdo mais pobre. Contudo,
este modelo de produgdo massiva reafir-
mou a légica de construcao periférica de
moradias. Assim, 0s sucessivos progra-
mas habitacionais, comprometidos priori-
tariamente com uma produgdo numérica
de moradias, contribuiram determinante-
mente para a periferizagdo da populagao
mais pobre e na criagédo de entraves para
a ampliacdo do direito a cidade.

Tais programas reordenaram o espaco
urbano campista, controlando e discipli-
nando a populagdo beneficiada nestes
espagos, associada a uma politica de
desfavelamento. Com isto, houve tam-
bém a abertura de areas da cidade para
o desenvolvimento de novos produtos
imobiliarios, voltados para classe média e
alta, com o crescimento massivo de con-
dominios privados.

Como um importante agente modela-
dor do territério, a gestao publica acabou,
ao realizar programas habitacionais para
as camadas populares, desenvolvendo
efeitos perversos sobre o territério, am-
pliando a especulagao imobiliaria ao abrir
espago para investimentos e producgédo
habitacional privada (empreendimentos,
loteamentos e condominios privados),
0 que vem, ao longo dos anos, transfor-
mando a dindmica urbana do municipio.
Assim, em outra frente temos a configu-
ragdo de espagos privados murados para
as camadas média e alta renda, por meio



de investimentos urbanos cada vez mais
agressivos, potencializados pelas incor-
poradoras imobilidrias de ordem metro-
politana (Arruda; Manhaes; Coutinho,
2019), embebidos pelos ideais de empre-
endedorismo urbano (Harvey, 2005).
Contudo, apesar do acimulo de ex-
periéncias municipais no campo da habi-
tacdo, Campos apresentou ao longo dos
anos dificuldades de desenvolver condi-
¢oes administrativas, institucionais e téc-
nicas para a continuidade de sua politi-
ca habitacional. Entre estes entraves se
destaca a instrumentalizagé@o da politica
habitacional como um elemento central
da politica de cunho tradicional que se
manteve enquanto duraram as acdes do
poder local junto a moradia. O uso da po-
litica habitacional municipalizada como
moeda de troca politica vem sendo de-
nunciada pela imprensa local e por estu-
dos académicos desde o inicio dos anos
2000. A oferta de moradias populares e
o cadastramento de possiveis beneficia-

Fig. 1 Conjunto habitacional popular

Foto: Samuel Thomas Jaenisch.
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rios se transformaram em elementos cen-
trais nas campanhas politicas municipais,
dando a esta politica publica o potencial
de angariar votos e decidir eleigdes.

importante destacar que a instrumen-
talizacdo da politica habitacional como
moeda politica s6 foi possivel com o cres-
cimento das receitas provenientes dos
royalties do petréleo, que potencializam a
acao do poder local em financiar a cons-
trugdo de um nimero substancial de mo-
radias de forma massiva e rapida. Além
disto, a notavel opgéo pela concentragdo
de conjuntos habitacionais de moradia
popular nas periferias e/ou frentes pio-
neiras de expansao urbana, agravaram o
carater segregatério da expansao urbana
em Campos.

Neste sentido, um nidmero expressi-
vo de estudos académicos (Arruda, 2014;
Oliveira, 2016; Pinheiro, 2018; Silva, 2023)
da conta exatamente deste caréter se-
gregatério das politicas habitacionais
em Campos, pois houve uma excessiva
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Fig 2. Moradias derrubadas as margens da BR-101 ap6s a populagéo ser reassentada no Morar
Feliz
Fonte: Acervo préprio, 2012.

preocupagdo em produzir moradias e
praticamente nenhuma em protagonizar
os proprios beneficidrios com agdes que
pudessem adequar o modelo de politicas
habitacionais as suas necessidades.

O programa habitacional munici-
pal “Morar Feliz, por exemplo, com
sua meta rigida - ndo alcangada - de 10
mil moradias exemplifica este padrdo
induzido de crescimento periférico, que
impde a populagdo mais pobre espacos
longinquos, pessimamente servidos por
servigos publicos e com grandes dificul-
dades de criagdo de lagos de solidarie-
dade social. Assim, experimentamos na
cidade, em sua devida escala, padroes
de ocupacédo urbana que reiteram a 16-
gica das grandes metrépoles, reeditando
a légica de producéo histérica periférica
do ambiente urbano. O potencial de pro-
duzir uma politica local que tivesse maior
efetividade na ampliagdo dos canais de-
mocraticos e na adequacgdo do espago
de moradia foi simplesmente descartado

pelo poder municipal a sua época. Con-
tudo, realizado sem quaisquer instrumen-
tos ou mecanismos para promover ou
contemplar a participacao da sociedade
civil, tal programa alinha-se a tradicional
I6gica de projeto de intervencgéo realizado
"“de cima para baixo"

E importante notar que a produgéo
deste espago urbano extremamente hie-
rarquizado e fortemente segregado se in-
tensificou justamente no periodo em que
as rendas do petréleo tiveram um extraor-
dindrio crescimento com o pagamento
dos royalties e das participagbes espe-
ciais. Contudo, nos ultimos anos estamos
vivenciando uma escassez de propostas
para o enfrentamento da questdo habita-
cional, visto que os recursos das receitas
petroliferas diminuiram e ndo h4 alterna-
tivas para a manutencao desta politica.

Esta situagédo foi agravada em 2017
com a vitéria de Rafael Diniz, contempora-
neizada com a crise do petrdleo e a busca
desenfreada por uma austeridade seleti-
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Fig. 3 Propaganda do Morar Feliz as margens da BR-101

Fonte: Acervo préprio, 2012.

va, que mirou justamente os programas
sociais mantidos pelo poder local. Desde
entdo, mesmo com a vitéria de Wladimir
Garotinho em 2020, ndo ha sinalizagdo do
poder publico para a construgao de novas
moradias, e nem mesmo agdes de supor-
te para os conjuntos ja existentes, o que
vem representando abandono do “grande
legado” de sua mae (Rosinha Garotinho)
a frente da Prefeitura de Campos.

Propostas para o futuro da
politica habitacional

Diante deste contexto, é fundamen-
tal que o debate sobre o direito a mora-
dia seja recolocado em pauta. Por sua
vez, a questdo habitacional é muito mais
complexa do que somente a provisado de
moradias. E necessario pensar em um
conjunto de solugdes e programas que
deem conta dos diversos segmentos so-
ciais sem acesso a moradia digna. Além
do déficit e da inadequagao habitacional,
temos ainda toda uma série de desafios

que circundam essa dimensao e passam
pela auséncia de infraestrutura e servi-
¢os urbanos essenciais, a precariedade
do transporte publico, a inseguranga da
posse e irregularidade fundiaria, a preca-
rizagdo do trabalho e a intensificagcdo da
violéncia e suas expressoes.

A conjungéo destes fatores gera um
cendrio de destituicdo de direitos, aos
quais grande parcela da populagdo esté
sujeita, dentro de um quadro histérico
de desigualdade e segregacao que vem
marcando a configuragdo urbana destes
municipios.

Além da falta de vontade politica, a ex-
trema dependéncia nestes municipios das
receitas decorrentes das rendas petrolife-
ras também aponta a fragilidade destes
programas habitacionais, o que explicam
em parte sua descontinuidade. A bonanca
dos fartos recursos dos royalties provocou
a auséncia de medidas que poderiam se
contrapor ao atual momento, o que pode-
ria fazer com que a questdo habitacional
tivesse uma perenidade na agenda local.



Em Macaé, apesar da existéncia de
uma estrutura institucional que busca
promover acoes junto a politica urbana,
a dependéncia de recursos oriundos de
parcerias para a promogao das politicas
habitacionais revela uma fragilidade nes-
ta opgéo politica. Nota-se que a partir de
2016, poucas ac¢oes foram executadas na
oferta de moradias para além daquelas
que estavam contratadas. Assim, a crise
que se instalou no setor de petréleo as-
sociadas a crise politica/econémica ins-
talada durante este mesmo periodo e o
governo de Jair Bolsonaro, praticamente
paralisaram os repasses voluntarios para
0s municipios, criando assim uma ausén-
cia de politicas em parceria.

Atualmente, observa-se um esbogo
de retomada do setor de petréleo de gas,
até mesmo com o aumento dos repasses
dos royalties, porém o natural esgota-
mentos das reservas de petréleo na Ba-
cia de Campos e a concentragdo da ex-
ploragdo em campos do pré-sal prenun-
ciam um novo esvaziamento econdmico
em Macaé e consequentemente dificul-
dades para lidar com as demandas dos
setores populares, especialmente com a
habitacao.

No caso de Campos, a falta de meca-
nismos institucionais, como a efetivagao
do Fundo Municipal de Habitacédo de In-
teresse Social (FHIS) e mesmo o Plano
Municipal de Habitacdo Social (PLHS),
sdo aspectos a serem considerados se o
poder local quiser continuar com os pro-
gramas habitacionais em vistas de pro-
mover realmente a democratizagdo do
ambiente urbano de Campos.

Por sua vez, o retorno do PMCMV
poderia representar ainda a possibilida-
de de articulacdo das esferas municipais
com o ente federal, rompendo com uma
I6gica de insulamento até entdo presente.
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Sem recursos municipais que permitam a
continuidade de tais projetos, tais parce-
rias seriam essenciais se de fato o acesso
a moradia for uma prioridade de agéo por
parte do poder local, ainda que isto gere
o rateio de seu capital eleitoral.

Além disso, é essencial pensar a habi-
tagdo como politica de Estado, rompendo
com a légica de programas provisérios,
que atendam apenas a perspectivas elei-
toreiras. E importante, desta forma, que
se estabelega um modelo institucional
com a garantia de recursos e de um pla-
nejamento efetivo, tais como o FHIS, bem
como o PMHIS, que viabilizem a susten-
tabilidade econémica dos projetos.

Outro ponto imprescindivel, diz respei-
to ao modo de realizagdo da politica de
habitacdo de Interesse social. A realiza-
¢do de conjuntos periféricos, a qualidade
dos modelos arquitetonicos e a auséncia
de equipamentos e servigos complemen-
tares precisam ser revistos, observando
uma maior preocupagao com a insergao
urbana. Além disso, é absolutamente ne-
cessario que o debate sobre a seguranga
publica seja incorporado na agenda das
politicas habitacionais, considerando que
parte dos conjuntos edificados acabaram
por se tornarem territorios de instauragéo
da criminalidade.

E preciso pensar ainda - apesar do
ineditismo na regido do NF- na possibili-
dade de realizagado de programas de au-
togestao habitacional, nos quais a propria
comunidade, por meio de organizagao e
de um modelo associativo, realiza com
apoio do Estado as solugdes para a mo-
radia, seja na provisdo ou realizagdo de
melhorias.

Um aspecto importante se refere
a percepcao de que a politica habita-
cional estd profundamente relaciona-
da com a politica fundiaria. Por isso, é



essencial que dentre as solugdes para
a questdo habitacional estes munici-
pios avancem no desenvolvimento de
uma politica de regularizagédo fundiéria
(REURB), garantindo a seguranca e o
direito de propriedade. Por sua vez, é
importante que estes programas sejam
associados a politicas complementares
gue garantam a qualidade de vida da
populacdo, com programas de urbani-
zacao, melhorias habitacionais, e do-
tacdo e ampliagdo de equipamentos e
servicos urbanos e coletivos.
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O atendimento a esta diversidade de
programas e solugdes habitacionais que
poderao ser realizadas (provisao de mo-
radia, regularizagdo fundidria, urbaniza-
¢ao de favelas, melhorias habitacionais,
dentre outros) deve atender a um princi-
pio Unico: participacédo e controle social.
E pouco provavel que qualquer agéo pu-
blica na 4rea da habitacdo tenha sucesso
sem considerar a existéncia de um mode-
lo participativo, no qual a populacdo se
sinta incluida e representada em todas as
etapas do processo.
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Introducgao

A mobilidade espacial é essencial para
a garantia de acesso a lugares, recursos,
equipamentos e oportunidades por dife-
rentes grupos sociais. Por isso, agdes que
visem melhorar as condi¢coes de mobili-
dade sao fundamentais para a ampliagao
desse acesso.

Entretanto, o padrdo de mobilidade
prevalecente na constituigdo das cidades
brasileiras no século XX foi baseado no
modelo rodoviarista, no transporte moto-
rizado, com agdes cada vez mais focadas
na ampliagdo do sistema vidrio para dar
suporte a esse formato. O transporte, em
grande medida, era uma contrapartida
das solucoes precarias de moradia, seja
por parte do préprio Estado (politicas ha-
bitacionais na periferia), seja por parte da
prépria comunidade (mutirdes e constru-
¢oes pela prépria populagdo/familia). Em
suma, a populagéo foi ocupando espagos
distantes da concentragao de estruturas,
de equipamentos e de recursos, sendo
trazida pelo sistema de transporte preca-
rio, insuficiente, inseguro, o que explicita
a expansdo urbana, a periferizagdo as-
sociada a segregacao e a ampliagéo da
fragmentacgéao urbana.

J4 no cendrio das politicas urbanas
na primeira década do século XXI, sob
os principios do Estatuto da Cidade e no
contexto da criacdo do Ministério das Ci-
dades, o termo “mobilidade urbana” pas-
sou a ser bastante difundido no Brasil, si-
tuando o debate e as ag¢des para além das
guestdes de transito e transporte, confor-
me aponta Boareto (2021), e problemati-
zando o modelo rodoviarista e o transpor-
te motorizado. Contudo, com a promulga-
cdo da Lei n? 12.587/2012, que instituiu a
Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(PNMU), foram estabelecidas especifica-
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mente orientagdes legais com diretrizes
em nivel federal, permanecendo a pres-
tagdo dos servigos de mobilidade urbana
de interesse local na competéncia do mu-
nicipio. A PNMU constitui-se em um ins-
trumento da politica de desenvolvimen-
to urbano que objetiva contribuir para o
acesso universal a cidade, por meio do
planejamento e da gestdo democrética,
almejando a integragdo entre os diferen-
tes modos de transporte e a melhoria da
acessibilidade e mobilidade das pessoas
e cargas no territério do Municipio.

Obviamente, s6 a legislacdo ndo ga-
rante a promogao dos avancos no setor.
A agenda politica para que a mobilidade
urbana tenha potencial de transformacéo
precisa considerar a diversidade urbana
brasileira, com suas desigualdades, que
acarretam injusticas sociais e ambientais.
Neste sentido, a mobilidade é indispen-
sdvel para vislumbrarmos cidades mais
justas, democraticas, inclusivas e am-
bientalmente sustentaveis (Vasconcelos,
2013; Boareto, 2021; Rodrigues, Bastos,
2022). Ja do ponto de vista social e eco-
ndémico, precisamos questionar o modelo
de prestagdo do servigo e o modelo de fi-
nanciamento prevalecente em boa parte
dos municipios brasileiros.

Neste artigo tratamos sobre os desa-
fios para uma “mobilidade transforma-
dora"” que foca nas dimensdes relativas a
“inclusao social, equidade na apropriagao
dos investimentos publicos, reducéo das
desigualdades e dos impactos ambien-
tais sociais e econdmicos associados a
circulagao de veiculos, condigdes para o
desenvolvimento sustentdvel das cida-
des" (Boareto, 2021, p. 8). Assim sendo,
trazemos o foco para a realidade de mu-
nicipios do interior do Estado do Rio de
Janeiro (ERJ), no norte fluminense, elen-
cando propostas para a mobilidade urba-



na na regiao, sobretudo em Campos dos
Goytacazes, maior municipio do interior
do ERI.

Linhas de acao fundamentais
para a mobilidade urbana

As propostas na area de mobilidade
urbana para os municipios do Norte Flu-
minense passam em grande medida por
aspectos presentes em diversas cidades
do pais. Ao mesmo tempo, as especifici-
dades relacionadas as politicas urbanas
na regiao precisam ser consideradas,
como o tamanho territorial, o porte popu-
lacional, a diversidade da infraestrutura
vidria que ndo sdo as mesmas de muni-
cipios metropolitanos, por exemplo. Além
da realidade econémica e da politica local
- marcada pela insercdo da regiao na I6-
gica da economia extrativista nacional em
razdo da dindmica petrolifera e portuaria,
do expressivo aporte das rendas petroli-
feras, como os royalties e participagdes
especiais, e das persistentes desigual-
dades socioespaciais - que afetam as
condigdes de mobilidade nas cidades da
regido. Por isso, algumas linhas de agao,
que ja estao colocadas em nivel nacional,
precisam ser fomentadas na regido, como
apontado a seguir.

Aporte politico-institucional

De acordo com o sistema de reparti-
¢do de competéncias, embora as agdes
em torno da mobilidade urbana sejam
atribuicdo dos municipios, o direciona-
mento em ambito federal é fundamental
para imprimir as diretrizes nacionais. O
atendimento aos principios e preceitos
trazidos pela PNMU sao primordiais,
como o da obrigatoriedade da elaboragao
e aprovagdo dos planos de mobilidade
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urbana. No caso do norte fluminense, ha
uma diversidade de municipios no que se
refere ao tamanho populacional e territo-
rial, mas a maioria possui mais de 20 mil
habitantes e/ou sao integrantes de areas
de interesse turistico, incluidas cidades
litoraneas que tém sua dindmica de mo-
bilidade normalmente alterada nos finais
de semana, feriados e periodos de férias,
em fungéo do aporte de turistas, devendo
ter seus planos de mobilidade.

Outrossim, a proposta de implementa-
¢éo Sistema Unico de Mobilidade (SUM)
também se alinha a importancia de haver
direcionamento e destinacdo de recursos
a partir do governo federal para o setor.
(Trataremos sobre isso abaixo, ao abor-
dar o transporte publico e o debate em
torno da tarifa zero).

Além disso, é fundamental reconhecer
a relagdo da mobilidade urbana com “ou-
tras politicas setoriais, como habitacao,
seguranga, meio ambiente, salde, desen-
volvimento econdmico e social, além do
desenvolvimento urbano” (Boareto, 2021,
p. 9), que exige significativa articulacéo
interfederativa e intersetorial.

Infraestrutura de mobilidade
inclusiva

A mobilidade inclusiva pode ser pen-
sada em diversos sentidos, tanto sobre
a infraestrutura disponivel, as condic¢des
socioecondmicas e geragéo de oportuni-
dades para ampliagdo dos deslocamen-
tos, assim como sobre a diversidade da
populagdo e das demandas dos diferen-
tes grupos sociais. Em termos de infraes-
trutura, é essencial que se possa fomen-
tar a mobilidade ativa e a integracao entre
modais. A mobilidade ativa se refere ao
modo de deslocamento ndo motoriza-
do, como caminhar e andar de bicicleta.



Mesmo que nao cubra o trajeto completo
necessdario aos deslocamentos, a cami-
nhada e o uso da bicicleta podem ser uti-
lizados como complementares a outros
modais, inclusive por serem alternativas
menos poluentes. Sem dizer que podem
ampliar a acessibilidade e a circularidade
na cidade, por apresentarem um carater
social, econdbmico e ambiental bastante
favoravel.

Sendo assim, é fundamental a me-
Ihoria da infraestrutura das calgadas e
areas livres para caminhada, sobretudo
nas areas de grande circulagdo de pe-
destres, como &reas centrais, comerciais
e de servigos. Também é importante am-
pliar a malha ciclovidria ndo apenas em
quantidade, mas em qualidade, cobrindo
trajetos em vias de distintos bairros das
cidades que os conectam a areas centrais.
Nesse caso, diferentemente dos espacos
metropolitanos, em municipios do norte
fluminense é possivel que boa parte dos
trajetos casa-trabalho e casa-escola nas
dreas mais urbanizadas dos municipios

ATENGAO

TRANSITO
PERMITIDO

Fonte: Acervo préprio

Fig 1: Multiplicidade de agentes/modais em Cambos‘
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possam ser realizados de modo completo
através da mobilidade ativa. Alids, pesqui-
sa do Ndcleo Norte Fluminense do INCT
Observatério das Metrépoles realizada
na drea urbana de Campos dos Goyta-
cazes ratificou a importancia da bicicle-
ta no deslocamento didrio para trabalho
no municipio (Tavares, Carvalho e Silva,
2023).

No mais, as agcdes que visam a se-
guranca e ao bem-estar no sistema de
mobilidade urbana devem atentar para a
pluralidade dos usuérios, sujeitos de di-
reito, em termos de género, idade, classe,
raga ou etnia, deficiéncia ou condicéo fisi-
ca etc., assim como para a multiplicidade
de agentes: pedestres, ciclistas, motoci-
clistas, motoristas, skatistas, patinadores,
carroceiros etc. O respeito a diversidade
e aos estilos de vida leva em conta a sub-
jetividade do exercicio do direito a cidade,
corroborando com a qualidade da cida-
dania, que perpassa a liberdade de loco-
mo¢éao enquanto componente crucial do
direito a mobilidade. Isto se coaduna com
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a estratégia da incluséao social, bem como
com o Plano de Acessibilidade Universal,
que constam no Plano Diretor de Campos
dos Goytacazes (PDCG), por exemplo.

Mobilidade na agenda da
transicao ecologica

Associado ao item anterior, ndo ha du-
vidas entre os estudiosos do tema que a
mobilidade é uma dimensao central para
enfrentar os desafios ambientais relacio-
nados as mudancas climaticas, uma vez
que parte das emissdoes de CO2 se da
através do transporte motorizado. Assim,
também é preciso superar o modelo de
planejamento do setor baseado na auto-
mobilidade, o que esta ligado a amplia-
¢ao e diversificagdo de infraestruturas.
Nos municipios do norte fluminense, as-

sim como em boa parte do pais, o cresci-
mento do nimero de automdveis foi exor-
bitante (figura 2). Precisamos superar o
modelo de mobilidade “cada pessoa um
carro” que avangou exponencialmente
também no interior.

Como apontam Aliprandi, Neves e Bo-
gado (2024), cada pessoa e cada familia
deve ter autonomia para decidir os mo-
dais que necessita utilizar em razédo das
condigdes disponiveis, mas é importante
diversificar as alternativas e sensibilizar a
populacdo para uma mobilidade urbana
mais sustentavel. Do mesmo modo, o po-
der publico municipal precisa investir na
descarbonizacdo da mobilidade, tanto no
que se refere a frota de veiculos quanto
na promocgao de diversificagdo de mo-
dais, com ampliacdo de condig¢des para
a mobilidade ativa, como colocado an-

2,510

2010

2,839 3,142 3,507

3,373 3,427 3,549
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Onibus ﬁAutomével MMotocicleta

Fig. 2 - Ndmero de automéveis, motocicletas e 6nibus entre 2010 e 2022 no Norte Fluminense

Fonte: DETRAN-RJ.



teriormente. Trata-se de “potencializar a
tipologia menos poluente e ruidosa: a pé
ou de bicicleta’; em um “sistema susten-
tavel e conectado, sem exclusdo” (Monta-
ner; Muxi, 2021).

Tecnologia para ampliacao da
mobilidade

O uso da tecnologia precisa ser poten-
cializado para permitir escolhas dos me-
Ihores trajetos, modais e gestdo do tem-
po de deslocamento a fim de ampliar as
oportunidades de mobilidade. Nesse pon-
to, os municipios do interior geralmente
apresentam menos opgdes tecnoldgicas
para a populacdo melhor gerenciar seus
trajetos. Assim, a criagdo de aplicativos
que favorecam a mobilidade, sobretudo
no transporte publico, é fundamental. As-
sim como o monitoramento dos veiculos
por meio de GPS pode melhorar a fisca-
lizacdo dos trajetos e horarios realizados
pelas empresas de 6nibus.

No caso de Campos, o Instituto Muni-
cipal de Transito e Transporte (IMTT), tem
investido em sistema de informatizacédo
tecnolégica, com Semaforos Inteligentes,
telemetria e implementagéo do Centro de
Controle Operacionais. Desde junho de
2024, avanga-se na implantacdo do cerco
eletrénico de seguranga, que estd sendo
realizado na area central e principais vias
de acesso a cidade, com a instalagéo de
cameras de fiscalizagdo no transito de
Campos, com a finalidade de instruir os
6rgaos de seguranca publica e de defesa
civil para qualquer ocorréncia ou moni-
toramento. E uma forma de trabalhar em
rede e de gerenciar risco, com base na
fiscalizagéo e otimizagdo de tempo.

Neste sentido, o PDCG tem por ob-
jetivo implantar as politicas de Tecnolo-
gias da Informagao e Comunicacao (TIC)
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para integragdo e aumento da eficiéncia
dos servigcos publicos e o desenvolvi-
mento socioecondmico do municipio,
com a garantia do acesso a informagao
e ao conhecimento, a internet, a inclu-
sdo digital e aos servicos eletrénicos de
governo, de modo a constituir a cidade
inteligente, o que requer modernizagao
e expansdo da infraestrutura; seguranca
da informacgéo, transparéncia e reposi-
tério de dados. Para tanto, prevé a ges-
tdo das tecnologias e aplicabilidade para
uso do transporte coletivo; o uso das
TIC para gestdo e integragcdo da matriz
de mobilidade municipal; elaboracdo de
diagnéstico da circulagéo e do transito do
municipio, cadastrando, estruturando e
hierarquizando o sistema viario de todo o
municipio e avaliando tecnologia de con-
trole de trafego; bem como o uso das TIC
para melhoria no atendimento das agdes
de acessibilidade no municipio. Refor¢a-
mos que essas orientagdes precisam ser
colocadas em préatica a luz da realidade
socioespacial da populacao.

Ampliacdo dos mecanismos de
participacao

Toda e qualquer iniciativa no campo
da mobilidade pode e deve ser alvo de
participagdo ampla, plural e inclusiva nas
decisdes de planejamento e implemen-
tacdo de acOes no setor. A atencgdo as
demandas, necessidades e ponderagoes
por parte da populacéo é essencial.

O PDCG tem por principio a participa-
¢ao da populagdo nos processos de de-
cisdo, planejamento e gestdo democra-
tica e participativa. O intuito é fortalecer
o setor publico e valorizar as fungdes de
planejamento, articulagéo e controle, me-
diante o aperfeicoamento administrativo,
a construcdo de uma gestdo de corres-



ponsabilidade com apoio dos segmentos
da sociedade e a participacdo da popu-
lagdo nos processos de decisdo e plane-
jamento do desenvolvimento territorial,
para que haja a integracao das diversas
areas de conhecimento e participacado da
sociedade e dos setores produtivos na
discussdo e implementagdo da politica
de desenvolvimento sustentavel do Mu-
nicipio. Por isso, ao tratar da mobilidade
urbana, o PDCG orienta para o estimulo
da participagado da populagdo no planeja-
mento e acompanhamento do transporte
publico; bem como para a previsdo das
acoes planejadas para a educacdo de
transito e transporte, além de determi-
nar a atuagéo do Conselho Municipal de
Mobilidade Urbana. Quanto ao Conselho
Municipal, imperioso tratar da sua rees-
truturagao e, principalmente, ter maior
acesso ao funcionamento, as reunioes,
as pautas e as deliberagoes, dando visi-
bilidade e transparéncia as suas agoes,
justamente por ser um érgéo colegiado
que deve debater e delinear as politicas
publicas municipais.

A propdsito, essa questao ficou expli-
cita na realizagado das etapas da Confe-
réncia Nacional das Cidades, apontada
por pesquisadores que participaram dos
encontros municipais. No caso da eta-
pa municipal, 62 Conferéncia Municipal
da Cidade de Campos dos Goytacazes,
acompanhada por nés, a demanda por
participacdo nas decisdes locais relativas
a mobilidade urbana foi extensamente
colocada pela sociedade civil, académi-
cos, filiados a movimentos sociais, ONGs
e partidos.

Integracao territorial

A mobilidade na perspectiva da in-
tegracdo territorial-regional deve con-
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siderar politicas na escala interurbana e
intraurbana. No caso dos municipios do
norte fluminense, a relacdo estabelecida
entre os municipios em decorréncia prin-
cipalmente da industria petrolifera insta-
lada em Macaé, do complexo industrial,
logistico e portuario do Agu em Sao Jodo
da Barra, e da centralidade de comércio,
servicos e estabelecimentos de ensino
em Campos dos Goytacazes, impde de-
mandas expressivas no que tange a inte-
gragao territorial via sistema de mobilida-
de intermunicipal. Além disso, a integra-
¢ao entre os distritos e regides internas
dos municipios também é fundamental. O
fato de muitos municipios do interior do
ERJ, como Campos e Macaé, se estrutu-
rarem em uma area urbana mais concen-
trada territorialmente e, ao mesmo tem-
po, apresentarem regides mais afastadas
das centralidades, inclusive com distritos
rurais, trazem sérios desafios para a inte-
gracao intramunicipal nos fluxos urbano-
-urbano e rural-urbano.

Revisao do modelo de
transporte publico

Um ponto central e cada vez mais
recorrente é o questionamento do mo-
delo de financiamento e dos parametros
de governanga atrelados ao modelo de
prestacdo dos servicos de mobilidade
urbana, reforcando um papel mais ativo
do municipio na regulagao e fiscaliza-
¢ao, atuando efetivamente como poder
concedente. Como apontam Rodrigues
e Bastos (2022), os prestadores de ser-
vicos precisam ter algum nivel de espe-
cializagéo técnica e, também, devem ser
fiscalizados e submetidos a amplo con-
trole social. Como se sabe, a maioria das
empresas de transportes publicos sédo de
grandes familias ricas que dominam lo-



cal ou regionalmente o setor em diversos
municipios do pais.

No que se refere aos custos do trans-
porte, um dos principais problemas para
acesso ao sistema sdo as altas tarifas,
aliadas a ma qualidade dos servicos de
transporte publico, falta de financiamento
para a criagdo de infraestrutura adequa-
da, auséncia de transparéncia sobre os
custos das empresas concessiondrias do
transporte publico e insuficiéncia na fis-
calizag3o.

Ao se problematizar o assunto, tem
crescido no Brasil o debate e as iniciati-
vas em torno da tarifa zero (Caribé, 2019).
Os formatos de implementagdo atuais
sdo diversificados, assim como a fon-
te dos recursos. Até junho de 2024, le-
vantamento do site da Coalizagéo Triplo
Zero demonstra que sdo 106 municipios
no pais que ja apresentam a tarifa zero,
sob diferentes articulagdes e formatos. E
fundamental pontuar que a proposta ndo
envolve simplesmente transferir recur-
SOS para as empresas, mas reconstruir o
modelo de financiamento e prestagao do
servico.

Aliada a essa ideia, desde maio de
2023, esta tramitando no Congresso Na-
cional uma Proposta de Emenda a Cons-
tituicdo (PEC 25/2023) para instituir o
Sistema Unico de Mobilidade (SUM),
qgue poderd integrar o transporte publico
de todo o pais. A iniciativa foi articulada
pela Coalizdo Mobilidade Triplo Zero e
diversas entidades e apresentada pela
deputada federal Luiza Erundina (PSOL/
SP), com o seguinte teor: "Acrescenta o
Capitulo IX ao Titulo VIII para oferecer di-
retrizes sobre o direito social ao transpor-
te previsto no art. 62 e sobre o Sistema
Unico de Mobilidade e autoriza a Unido,
Distrito Federal e Municipios a instituirem
contribuicdo pelo uso do sistema viario,
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destinada ao custeio do transporte publi-
co coletivo urbano”

O projeto prevé maior participagao nas
decisoes no setor de mobilidade, trans-
paréncia na destinagdo e aplicagdo dos
recursos, novas fontes de financiamento
para que os custos ndo sejam apenas ha
esfera dos municipios, e que sejam mais
focados no transporte publico e na mobi-
lidade ativa.

Na regiao norte fluminense, ainda ha
pouco debate nesse sentido. Segundo
mapeamento coletivo organizado por Da-
niel Santini, vinculado a Coalizdo Triplo
Zero, no ERJ sdo 13 (dos 92) municipios
com alguma experiéncia relacionada a
Tarifa Zero. Na regido norte fluminense,
o levantamento traz as iniciativas recen-
tes de Sao Jodo da Barra e Sao Fidélis,
no NF - municipios com 38,9 e 36,5 mil
habitantes que langaram a experiéncia da
gratuidade no transporte publico - cena-
rio ainda a acompanhar (Tavares, 2024).

Impossivel ndo mencionar que o histé-
rico recente das politicas urbanas dos mu-
nicipios da regido foi fortemente influen-
ciado pelas rendas advindas dos royalties
do petréleo, porém, de forma contradi-
téria, porque, embora com abundancia
de recursos, ndo houve planejamento
de longo prazo e nem reducéo das desi-
gualdades. Maricé e Niteréi (atualmente
as biliondrias no recebimento destes re-
cursos) assumem que estao num esforgo
para nao repetir os erros dos municipios
do norte fluminense. Alias, Marica figura
entre os municipios com expressiva expe-
riéncia na implementagao de uma politica
de tarifa zero, desde 2014.

Como aponta Tavares (2024), o muni-
cipio de Campos, o maior municipio em
extensao territorial do estado e o maior
em populagéo do interior, apresenta inu-
meros desafios relativos ao sistema de



mobilidade, com expansdo de sua area
urbana e persistente dificuldade de in-
tegracao entre os subdistritos e mesmo
bairros da area urbana. Os recursos dos
royalties neste municipio financiaram
politicas que tiveram grande impacto so-
bre o espago urbano, como o Programa
Habitacional Morar Feliz, a Politica do
transporte a 1 real, entre outras. Esta (lti-
ma, implantada em 2009, foi denominada
Programa Campos Cidadao, uma politica
que realmente aumentou o ndimero de
passageiros e o nimero de viagens rea-
lizadas no municipio (Araujo, 2012). Du-
rante sua vigéncia, varios ajustes foram
realizados por meio de novos decretos e
leis, com alteragdes no preco original da
passagem para quem nao estava no pro-
grama. Mas sua interrupgao ocorreu por
completo em 2017 quando assumiu uma
gestdo diversa ao grupo politico que es-
tava nos governos anteriores. O progra-
ma se aproximou de um modelo de tarifa-
¢ao subsidiado pelo poder publico, mas,
apesar de ampliar o acesso ao transporte,
nao apresentou melhorias amplas no sis-
tema. De todo modo, suas falhas e poten-
cialidades constituiram um consideravel
experimento para pensar um novo mo-
delo de financiamento e de prestagéo do
servigo, assim como o papel do transpor-
te publico no municipio, no qual interes-
ses da populagéo e a atuagdo do poder
publico precisam sobrepor-se a agao e
demandas das empresas.

Sabemos que os desafios sdo imen-
sos para pensar no aprofundamento do
acesso a cidade via transporte publico
gratuito, mas os caminhos estdo sendo
trilhados e j& temos muitas experiéncias
nessa linha. Claro que o debate em nivel
nacional também é fundamental, como
a proposi¢do do SUM. Importa destacar
gue ndo adianta apenas zerar a tarifa, é
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preciso fomentar uma agenda de mobi-
lidade com participacdo nas decisoes;
transparéncia na destinagao e aplicagao
dos recursos; novas fontes de financia-
mento para que os custos ndo sejam ape-
nas na esfera dos municipios; controle
e fiscalizagdo dos prestadores e foco no
transporte publico e na mobilidade ativa,
com um sistema de mobilidade e infraes-
trutura mais sustentével.

Propostas para a mobilidade
urbana na maior cidade do
interior do ERJ: Campos dos
Goytacazes

Campos dos Goytacazes experimen-
tou profundas transformagdes econémi-
cas, sociais, urbanas, espaciais e ambien-
tais relacionadas ao desenvolvimento das
atividades petroliferas e portudrias na re-
gido, assim como a mudancas no padrao
de urbanizagdo, antes pautado pela 16-
gica da industrializacdo e do crescimen-
to urbano, agora mais ligado a légica da
metropolizacédo, financeirizagédo e cres-
cimento dos investimentos imobilidrios
(Lencioni, 2015; Bartholomeu, 2018).

O municipio é considerado tradicional
polo regional por seu porte territorial, po-
pulacional, maior infraestrutura urbana e
diversificacdo de atividades de comércio
e servicos. Em seu espago urbano tam-
bém se observaram alteragdes na dina-
mica populacional, na distribui¢do interna
dos grupos sociais, nos processos de uso
e ocupacgao do solo, assim como nas ativi-
dades econOmicas, como aquelas ligadas
ao suporte a industria extrativa e ao com-
plexo portudrio, ampliagdo dos servicos
de saude e educagao privados (em parte
para atender as demandas de migrantes
qualificados e suas familias), atuagao de
empresas de construcgao civil no mercado



imobilidrio, entre outras mudangas. Tudo
isso coloca novas demandas para as po-
liticas publicas, como as de mobilidade
urbana, em um municipio que é o quinto
mais populoso do estado e o maior em
extensao territorial, embora a area densa-
mente urbanizada seja bastante concen-
trada territorialmente (figura 3).

No ambito do projeto “Como se go-
vernam as cidades? Os desafios para o
desenvolvimento urbano no Estado do
Rio de Janeiro” (FAPERJ) foi desenvolvido
um plano de estudos sobre as condi¢des
da mobilidade urbana em Campos dos
Goytacazes, realizada em parceria entre
o Nucleo Norte Fluminense do Observa-
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tério das Metrépoles, o APPA/Mobirede
(IFF) e o Nucleo de Estudos e Pesquisas
Socioambientais (NESA/UFF). A partir da
realizagdo de eventos, debates, analises
dos planos, além das publicagdes cienti-
ficas e na midia local em torno do tema,
podemos sintetizar diversas diretrizes
para a mobilidade urbana no municipio,
gue complementam as jd colocadas na
secéo anterior:

e Aproveitar a potencialidade do mu-
nicipio em razdo de sua paisagem e
devido ao fato do transporte publico
e mobilidade ativa ja serem uma rea-
lidade nos deslocamentos intraurba-
nos, como indica pesquisa apresen-
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Figura 3 - Divisdo politico-administrativa de Campos dos Goytacazes e Area urbana



tada por Tavares, Carvalho e Silva
(2023). Como apontam Aliprandi,
Neves e Bogado (2024), o relevo
majoritariamente plano de Campos
favorece os deslocamentos a pé e
por bicicleta no municipio.

Em consonancia com as diretrizes
que constam no Plano de Mobili-
dade Urbana Sustentavel, é preciso
promover iniciativas efetivas rela-
cionadas a descarbonizagao do sis-
tema de mobilidade em fungdo das
mudancas climaticas acentuadas.
Ampliar, no escopo dos planos e
acdes, a concepgao de acessibili-
dade para além da estrutura fisica,
considerando as condi¢des sociais
e econdmicas da populagdo para
acessar os espagos publicos e as
oportunidades existentes na cida-
de, que passa essencialmente pelas
condig¢des de mobilidade.
Desenvolver agdes que considerem
tanto a organizagdo socioespacial
do municipio de Campos dos Goy-
tacazes nas politicas de mobilidade
urbana, quanto as demandas da po-
pulagdo por meio de estudos e diag-
nésticos.

Promover a integracdo territorial re-
gional e, a0 mesmo tempo, a integra-
¢do intramunicipal - considerando a
urgéncia de contemplar os subdistri-
tos do municipio e os bairros onde
os servigos sao insuficientes e onde
ha maior tempo de deslocamento
(pois o tempo de deslocamento ca-
sa-trabalho para quem reside fora
do distrito sede se aproxima do tem-
po de deslocamento da regido me-
tropolitana do Rio de Janeiro, confor-
me indicam Tavares, Carvalho, Silva,
2023). Nessa perspectiva, a amplia-
¢ao de linhas circulares nos arranjos
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territoriais fora do centro pode ser
essencial. No subdistrito de Guarus,
por exemplo, seria interessante uma
linha circular que abarcasse os traje-
tos internos ao subdistrito, uma vez
que alguns deslocamentos precisam
ser feitos até o centro para depois
retornar para outro ponto do préprio
subdistrito. Esse é o desafio da inte-
gracao num territrio cada vez mais
expandido, sobretudo para os mais
pobres que moram nas periferias
das cidades e dependem de modos
de deslocamento mais diversificado
(Godoy, Bogado, 2024).

e O poder publico municipal deve de-
sempenhar efetivamente o papel
de poder concedente e fiscalizar os
operadores do transporte coletivo
de passageiros.

e Acompanhar os debates que tém se
dado sobre modelo de financiamen-
to e tarifacdo e avaliar viabilidades
para o municipio se inserir na agen-
da atual sobre o setor, considerando
experiéncias recentes de outros mu-
nicipios e a prépria experiéncia ante-
rior do Programa Campos Cidadéo,
identificando suas falhas e potencia-
lidades.

e Tornar a legislacdo aplicavel, facili-
tando a universalizagdo do seu co-
nhecimento, sua efetivacao e fiscali-
zagdo, o que requer a devida regula-
mentacao dos instrumentos previs-
tos em lei e a necessdria revisdo do
PMUS.

Consideracgoes finais

A mobilidade é muito mais do que um
deslocamento, ou o ir e vir da populagéo,
ou mesmo questdo de transito, envolve
uma série de aspectos relacionados as



condigdes sociais e econdmicas dos gru-
pos sociais, as condi¢des estruturais dos
lugares e a capacidade politico-institu-
cional dos governos para tratar sobre o
tema e implementar agoes.

Em pleno século XXI, a agenda da mo-
bilidade urbana no Brasil precisa se voltar
cada vez mais para uma série de principios
relacionados a articulagdo em ambito na-
cional; integracéo territorial em diferentes
escalas; promocdo de mecanismos de
inclusdo e participagdo; ampliagdo para
a dimensao social da nocéo de acessibili-
dade e seguranca - considerando género,
idade, classe, raga ou etnia, deficiéncia ou
condicéo fisica dos usuarios do sistema de

EIXO MOBILIDADE 117

mobilidade urbana; fortalecimento da ca-
pacidade institucional municipal no setor;
modelos de financiamento e prestacéo
dos servicos com potencial de transfor-
macao urbana e justica social; mobilidade
sustentavel com foco no transporte publi-
co e na mobilidade ativa.

A mobilidade urbana é tema central
para o debate politico atual, especial-
mente em razéo de sua relagdo com ou-
tras politicas como habitacdo, seguranga,
meio ambiente, saldde, desenvolvimento
econdmico e social, definindo em gran-
de medida o cotidiano da vida urbana e a
promocéao de cidades mais democraticas,
inclusivas e sustentaveis.
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O SANEAMENTO E AS
ELEICOES MUNICIPAIS:

proposi¢coes para uma governanca mais
democratica
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Introducgao

O ano é 2024, e o Brasil ainda enfren-
ta problemas relacionados a provisao
dos servicos de saneamento [basico],
em especial, de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitdrio. Ndo basta o
investimento na expansao da rede ur-
bana, alcangando quantitativamente
mais residéncias, se parte considera-
vel da populagdo ndo possui acessibi-
lidade financeira, se a 4gua ndo chega
com qualidade, se o abastecimento esta
restrito a apenas um periodo do dia, da
semana ou do ano, se o esgoto nao é
coletado e tratado, enfim, se o acesso
nao garante dignidade humana.

Para se pensar em uma nova agen-
da de governanca, ha necessidade de
um olhar plural, ndo mercantilizado, e a
ruptura de praticas insustentaveis que
tém sido adotadas até o momento no
setor. A leitura e compreensao da rea-
lidade requerem uma andlise mais pro-
funda sobre as condigbes sociais que
estdo direta e indiretamente relaciona-
das. Isso significa, em primeiro lugar,
superar a perspectiva tecnocratica, ao
reconhecer que nenhuma justificativa
técnica é neutra e considerar o impac-
to sobre a producédo de desigualdades
socioespaciais.

Este artigo elenca quatro elementos
primordiais para se pensar e planejar
o saneamento: multiescalaridade, ca-
pacidade institucional, hierarquizagéo
de prioridades e participacdo e con-
trole social. Importante ressaltar que
eles ndo se esgotam, mas estdo aqui
colocados como destaque a fim de pro-
vocar e tencionar uma agenda mais
comprometida com uma governanca
democrética.

EIXO SANEAMENTO 121

A dimensao multiescalar

Toda a estruturagdo do saneamento
no territério esta relacionada a uma di-
némica espacial que nao se limita a es-
cala local, mas possui uma dimensdo
multiescalar. Isso significa que, desde
questodes relacionadas a titularidade, po-
liticas, financiamentos, as questdes mais
técnicas, ligadas a prestagao direta dos
servicos, sdo atravessadas por diversas
escalas e niveis federativos e ndo se res-
tringem a escala municipal.

Um exemplo que pode ser utilizado
para compreender essa dimensdo sao
as proéprias bacias hidrograficas, onde ha
uma governancga integrada que depende
da cooperacdo entre os entes federados
para gestao dos corpos hidricos e afeta
diretamente a prestagdo dos servigos de
saneamento in locus. Hoje, com o gran-
de projeto de desestatizagdo da Cedae, o
territério foi fragmentado, sem qualquer
integracé@o légica as regides hidrografi-
cas, muito menos respeitando a mesou-
nidade regional administrativa.

O que prevaleceu na regionalizagédo do
Estado do Rio foi uma légica mercantilis-
ta, autoritdria, privilegiando os interesses
do setor privado. O foco da modelagem
foi na metrépole e sua Regido Metropoli-
tana, ao passo que municipios do interior
fluminense foram sendo incorporados
aos blocos sem uma justificativa clara,
provocando uma fragmentagao territo-
rial. O mapa abaixo elucida o resultado do
que chamamos de Eixo Norte Fluminen-
se, composto por municipios do Norte e
suas regides intermedidrias.

Em razdo do ganho de escala, a pres-
tacéo regionalizada se mostra como um
caminho relevante para se alcangar a uni-
versalizacdo. Uma das formas mais demo-
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craticas é por meio dos consércios entre
municipios ou entre municipios e o esta-
do. Muitas experiéncias podem ser toma-
das como exemplo de sucesso, como o
caso analisado por Piterman, Rezende e
Heller (2016) do Consdrcio Intermunicipal
de Saneamento Ambiental do Parang, o
CISMAE agora denominado CISPAR. Os
autores acreditam que a utilizagdo des-
se instrumento é uma forma de “agregar
recursos as capacidades técnicas, admi-
nistrativas e operacionais na prestagao
do servigco de abastecimento de 4gua e
de esgotamento sanitario” (2016, p. 825).
Esse modelo se propde horizontalizado,

respeitando e reforcando a autonomia
municipal nas decisoes, orientadas pela
cooperagao e pelo interesse publico co-
mum (ndo privado), considerando os as-
pectos socioespaciais e uma governancga
integrada.

Aprimoramento da capacidade
institucional (Cl)

Os servigcos de saneamento deman-
dam sistemas particulares de organi-
zacao dos processos e diferentes niveis
de complexidade, sendo muito comum a
transferéncia da prestagdo para compa-



nhias estaduais ou privadas. O impulso a
desmunicipalizacdo emerge, usualmente,
diante da justificativa da falta da Cl e/ou
da limitagdo orgamentaria, que inimeros
municipios brasileiros enfrentam.

Historicamente, a fragilidade munici-
pal no setor tem se manifestado como um
projeto politico. As alteragées do Marco
Legal do saneamento, trazidas pela Lei
14.026/2020, dispuseram de mecanismos
centralizadores e autoritarios para com os
municipios, semelhantes aos do Planasa,
primeiro Plano Nacional de Saneamento
Basico, no governo militar, forgando-os a
aderir ao novo modelo regionalizado, sob
pena de restrigdo de repasse do fundo do
governo federal. Isso significou um pro-
cesso intenso de reversao dos contratos
para a iniciativa privada.

Esse atual projeto é um atestado de
uma politica de enfraquecimento da au-
tonomia municipal, pois, como aponta
Farias (2017), em muitos casos brasilei-
ros, as competéncias administrativas sao
incompativeis com os recursos proprios
que os municipios dispdem, resultando
na dependéncia de recursos da Unido e
dos estados para realizacdo de suas res-
ponsabilidades. Isso refor¢a ainda mais a
necessidade de uma governancga integra-
da e multiescalar, como abordado ante-
riormente.

Fortalecer a CI é refletir sobre a reali-
dade das municipalidades no saneamen-
to. A conjuntura de muitos municipios
brasileiros é de pouco ou nenhum corpo
técnico qualificado que se responsabi-
lize pela gestdo dos servicos no d&mbito
da administragéo publica direta, tanto em
aspectos de planejamento quanto opera-
cionais. Os dados levantados na pesquisa
de Souza, Ribeiro e Tavares (2023) sobre
a Cl nos municipios do Eixo Norte do es-
tado do Rio de Janeiro mostram um qua-
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dro institucional fraco e desigual, onde a
privatizacdo revelou-se como alternativa
para a grande maioria das cidades com
reduzida atuagdo no saneamento.

Resta saber o que é causa e consequ-
éncia: é a falta de Cl que gera a neces-
sidade de transferir os servicos para ini-
ciativa privada ou é a privatizagdo como
projeto politico que gera o esvaziamento
da CI? E fato que uma condigdo tende
a retroalimentar a outra, mas é neces-
sdrio compreender a trajetéria de cada
municipio e o projeto de futuro que sera
desenhado para reverter esse cendrio.
As agendas politicas para os préximos
anos necessitam criar e promover pro-
gramas e politicas de fortalecimento da
administracdo publica para aprimorar os
aspectos operacionais e de gestao do
saneamento.

Esse aprimoramento deve ter como
base ampliacdo do quadro técnico, o in-
centivo a capacitagdo técnica e social
(com base nos principios dos direitos
humanos ao saneamento) dos profissio-
nais que atuam nas secretarias executi-
vas municipais, com estimulo a formacgéao
continua, acordos de cooperagdao com
universidades. Para mais, as gestdes mu-
nicipais futuras precisam estar pleitean-
do recursos para complementacéo orca-
mentéria, de modo a alcancar condigdes
para investir em infraestrutura associada
aos servigos de saneamento.

Importante ressaltar que a Cl nao sig-
nifica garantia de acesso e servigos de
qualidade. Algumas experiéncias, princi-
palmente no Norte Global, mostram que
mesmo com o emprego de arcabouco
técnico e financeiro, algumas cidades
ainda contam com quadros de injustica
ambiental no acesso aos servigos de sa-
neamento (Meehan et al., 2020). Isso por-
gue o problema vai além da lacuna orga-



mentdria ou da Cl, estando associado as
vontades e projetos politicos.

As medidas ja adotadas, em sua maio-
ria, baseadas em justificativas técnicas,
nao sdo necessariamente as mais efi-
cientes ou mais justas para a populagéo,
mas estdo concatenadas a hegemonia de
decisOes por aqueles que configuram as
arenas de poder, as perspectivas utdpicas
e aos retornos politicos almejados (Hom-
mes et al.,, 2019). Nesse sentido, é preciso
definir o que esperamos para a governan-
ca do saneamento para as préximas ges-
tdes para além dos aspectos técnicos e or-
camentdrios, de modo a reduzir interesses
meramente eleitoreiros e caminhar para
uma politica socialmente justa.

A tendéncia a remunicipalizagao é
uma realidade em cidades na Franga,
Alemanha, Estados Unidos, Espanha,
Argentina, entre outros, e olhar para es-
sas experiéncias como exemplo e utili-
za-las como parametro pode contribuir
para o alcance da universalizacao, aten-
dendo os critérios normativos dos direi-
tos humanos (disponibilidade; qualida-
de; aceitabilidade; acessibilidade fisica
e econbmica).

Hierarquizacao das prioridades

O propdsito de apontar uma aborda-
gem para a agenda do saneamento que
seja mais equanime passa pela ruptura
com modelos de planejamento tecnocra-
ticos e excludentes. Assim, a prioridade é
a de promover o atendimento as deman-
das das areas deficitarias, cuja popula-
¢ao, em virtude da infraestrutura preca-
ria, tem sua qualidade de vida impactada.
Com isso, os investimentos devem ser
direcionados de modo a promover a re-
ducdo das disparidades socioespaciais
NO acesso aos Servigos.
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Além das favelas, sejam elas urbani-
zadas ou nao, que historicamente sofrem
com a auséncia do Estado, é importante
priorizar também o acesso a dgua potavel
e banheiros em espacgos publicos. Hoje,
além da populagao em geral, que utiliza
a rua em seus deslocamentos cotidianos,
nos deparamos com uma parcela da po-
pulagdo que possui outra relagdo com
a rua. Por exemplo, os trabalhadores da
limpeza publica, os camelds, os entrega-
dores e motoristas de aplicativos e a po-
pulagdo de rua, que dia e noite buscam
formas de existéncia e sobrevivéncia nas
calgadas e asfaltos da cidade.

Além do espaco urbano, é preciso que
as novas agendas de gestao considerem
o0 saneamento rural. Historicamente, as
zonas rurais sdo abandonadas pelo po-
der publico, e os investimentos que de-
veriam ser prioritariamente destinados
para garantir o basico para essas areas,
sao utilizados para financiar projetos de
infraestrutura em &reas (urbanas) ja va-
lorizadas. Enquanto isso, a populagdo
rural encontra alternativas individuais
(nem sempre adequadas) para lidar com
efluentes.

A zona rural é um grande desafio, pois
em sua organizacao espacial os domici-
lios sdo dispersos, sendo mais dificil im-
plantar algum tipo de rede. E preciso que
as prefeituras busquem e apresentem al-
ternativas junto aos préprios moradores,
aprimorem as medidas adotadas para
suprir a auséncia de servigos regulares.
Para isso é substancial que o municipio
se alinhe ao Programa Nacional de Sa-
neamento Rural (PNSR), elaborado pelo
Ministério da Saldde e pela Fundacao
Nacional de Salde, para buscar solu-
¢des que promovam a salude humana e
ambiental.



Participacao e controle social

No Estado do Rio de Janeiro (ERJ),
com a recente concessao dos servigos de
dgua e esgoto a iniciativa privada, foram
criados dois instrumentos de didlogo vol-
tados ao setor: o Conselho de Titulares e
o Comité de Monitoramento dos Blocos
de Concessdo. O primeiro é um érgao
consultivo, cujo objetivo é estruturar vin-
culos entre os titulares dos servigos de
agua e esgoto — municipios — dos blo-
cos concedidos, o ente estadual e a Age-
nersa (Agéncia Reguladora de Energia e
Saneamento Béasico do Estado do Rio de
Janeiro), de modo a promover o envolvi-
mento dos titulares nas deliberagdes efe-
tuadas pela Agéncia no que concerne aos
contratos de concessao.

Por sua vez, o Comité de Monitora-
mento visa ao controle social dos ser-
vicos de abastecimento de agua e es-
gotamento sanitario. O Comité de cada
um dos blocos deve ser composto por
representantes municipais (titulares), en-
tidades do setor, usuérios, sociedade civil
organizada e 6rgaos de defesa do consu-
midor em torno do saneamento, estado e
Conselho Estadual de Recursos Hidricos
(Rio de Janeiro, 2022).

Apesar da importancia de ambos, a
participagdo dos representantes muni-
cipais e da sociedade civil do interior do
estado tem sido diminuta. Na ultima ata
do Conselho de Titulares divulgada pela
Agenersa, é possivel observar a repre-
sentacado de apenas sete titulares do total
de dezenove do bloco 1 (Agenersa, 2022).
Em fevereiro de 2024, houve a reunido in-
tegrada dos Comités de Monitoramento
qgue contou com a participagao de oito
titulares de um total de quarenta e seis
(considerando o municipio do Rio de Ja-
neiro apenas uma vez), (Agenersa, 2024).
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Além da explanagdo sobre a partici-
pacao dos titulares, é necessario pontuar
sobre a auséncia de representacdes que
traduzam especificamente as necessida-
des dos municipios do interior do estado
do Rio de Janeiro. Assim, as novas ges-
tdes municipais fluminenses precisam
ocupar esses espacos de debate e incen-
tivar a participacao da sociedade civil, de
modo a ndo concentrar as discussdes do
comité e do conselho apenas na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro.

Atualmente, as empresas privadas ndo
promovem esses espagos e dificilmente o
municipio cobra por eles (o que devia ser
objeto de contrato com a prestadora), o
que intensifica o esvaziamento da dispu-
ta politica, prevalecendo os interesses do
mercado. Estando os municipios ou ndo in-
tegrados aos blocos de desestatizagéo da
CEDAE, existe a necessidade, por um lado,
de questionar se hd espagos existentes
para participacao civil e, caso houver, se
eles representam as demandas da socie-
dade de forma democrética; por outro lado,
nao apenas promover e ampliar instrumen-
tos de controle social, mas engajar a po-
pulagéo para participagdo dos espagos de
planejamento e tomadas de decisao.

Propostas

As novas gestdes municipais preci-
sam assumir o papel de representantes da
populagdo e contestar o atual cendrio de
priorizacéo do interesse privado. E preciso
considerar o acesso a agua tratada e ao
esgotamento sanitario como direito huma-
no, promovendo isonomia na prestagao
dos servigos e oportunizando espagos de
participacéo e controle social. Agua néo é
mercadoria, € um bem comum.

Nao sera possivel falar em universa-
lizagdo do saneamento se todas essas



questoes permanecerem negligenciadas.
Paralelamente, é imperativo olhar o sane-
amento ndo somente em suas multiplas
dimensdes e particularidades, mas tam-
bém integrada a outras politicas, como a
de saude, assisténcia bésica, ambiental,
entre outras, na busca de planejar e cons-

126 Observatério das Metrépoles nas Eleicoes: Norte Fluminense

ta para a populacdo do Norte Fluminen-
se. A eleicdo é uma oportunidade muito
importante para o(a) eleitor(a) procurar
saber quem é quem no tabuleiro dos in-
teresses envolvidos e para o candidato se
comprometer com essa agenda politica,
defendendo os interesses da populagéo.

truir uma agenda de governanca mais jus-
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A presente publicacédo reune extenso e diversificado conjunto de textos
na forma de Cadernos de Propostas elaborados pelas pesquisadoras e
pesquisadores que integram os 18 Nucleos do INCT Observatério das
Metropoles. A intencdo é que a publicagdo e circulagcdo desta coleténea
possam subsidiar os debates eleitorais e influenciar os atores da
sociedade, do sistema politico engajados no compromisso de construir
alternativas a aguda crise urbana ameacadora da reproducdo da vida
biolégica, social, individual e coletiva, como ficou tao fortemente
evidenciado no mais recente evento do ciclo recorrente de desastres que
assolam as nossas cidades e metrépoles.
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