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RESUMO

DAMACENO, Leandro Galheigo. Trajetdria e desigualdade na regido metropolitana do
Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2018. Dissertacdo (Mestrado em Politicas Publicas, Estratégia
e Desenvolvimento) — Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2018.

Este trabalho procura discutir a trajetoria institucional que trouxe o estado do Rio de Janeiro ao
atual estagio de desenvolvimento socioecondmico, marcado por uma profunda desigualdade
intrarregional e por um processo de estagnacdo econémica que perdura desde a década de 1970
com pequenos espasmos de “bonanga” ao longo desse periodo. Partindo do pressuposto de que
h& uma trajetoria em curso desde a mudanca da capital para Brasilia, tem como problema
principal a ser enfrentado identificar se a trajetoria historica-institucional do Estado do Rio de
Janeiro dificulta a adocdo de politicas publicas de desenvolvimento regional, mais
especificamente da regido metropolitana. Como decorréncia do problema, este trabalho tem
como principal objetivo identificar os mecanismos que explicam uma dependéncia da trajetdria
a que o Estado do Rio de Janeiro estaria sujeito. Como desdobramento, procurou-se identificar
qual sera o papel da metrépole e o futuro da regido com 0s novos arranjos institucionais que
estdo surgindo. Trata-se de uma pesquisa qualitativa cujas caracteristicas se encaixam num
desenho de estudo retrospectivo com perspectivas em processo. Ao longo da dissertagéo,
procurou-se mostrar de que maneira a trajetoria politico-institucional do Estado do Rio de
Janeiro desde a década de 1960 foi um fator determinante para a auséncia ou para politicas
publicas erraticas que visassem o desenvolvimento regional, em especial da RMRJ. Aliada a
uma “questdo regional” de desenvolvimento de uma politica metropolitana, pode-se concluir
que as especificidades da trajetéria fluminense dificultaram o florescimento de novas
institucionalidades para o fato metropolitano. A revisdo da literatura e as entrevistas realizadas
corroboraram a hipotese levantada. Além disso, forneceram informacdes que permitiram
estabelecer, com certa seguranca metodoldgica e baseada no referencial tedrico, alguns
processos de retornos crescentes que ndo permitiram que até o momento houvesse uma
mudanca na trajetoria institucional no sentido de desenvolver uma politica de desenvolvimento

metropolitano integrada.

Palavras-chave: Institucionalismo histdrico; dependéncia da trajetéria; retornos crescentes;
arranjo institucional; desenvolvimento regional; regido metropolitana; Rio de Janeiro



ABSTRACT

This research seeks to discuss the institutional trajectory that brought the state of Rio de Janeiro
to the current stage of socioeconomic development, marked by deep intraregional inequality
and a process of economic stagnation that has persisted since the 1970s with small spasms of
"bonanza™ during this period. Based on the assumption that there is a trajectory in progress
since the capital's move to Brasilia, it has, as main problem to be confronted, to identify if the
historical-institutional trajectory of the State of Rio de Janeiro makes difficult the adoption of
public policies of regional development, more specifically of the metropolitan region. As a
consequence of the problem, this work has, as main objective, to identify the mechanisms that
explain a dependence of the trajectory to which the State of Rio de Janeiro would be subject.
As an unfolding, we tried to identify what will be the role of the metropolis and the future of
the region with the new institutional arrangements that are emerging. It is a qualitative research
whose characteristics fit into a retrospective study design with prospects in process. Throughout
the dissertation, we tried to show how the political-institutional trajectory of the State of Rio de
Janeiro since the 1960s was a determining factor for the absence or for erratic public policies
aimed at regional development, especially the RMRJ. Allied to a "regional question™ of
development of a metropolitan policy, one can conclude that the specificities of the Rio de
Janeiro trajectory hindered the flourishing of new institutions for the metropolitan fact. The
literature review and the interviews carried out corroborated the hypothesis raised. In addition,
they provided information that allowed us to establish, with certain methodological certainty
and based on the theoretical reference, some processes of increasing returns that did not allow,
until the moment, that there has been a change in the institutional trajectory in order to develop

a integrated policy of metropolitan development.

Keywords: Historical institutionalism; path dependence; increasing returns; institutional

arrangement; regional development; metropolitan region; Rio de Janeiro
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1. INTRODUCAO

Este trabalho procura discutir a trajetoria institucional que trouxe o estado do Rio de
Janeiro ao atual estagio de desenvolvimento socioeconémico, marcado por uma profunda
desigualdade intrarregional e por um processo de estagnacdo econdmica que perdura desde a
década de 1970 com pequenos espasmos de “bonanga” ao longo desse periodo. Entre 1970 e
2012, o estado do Rio de Janeiro apresentou a maior perda de participacdo no PIB Nacional
entre todas as unidades federativas, passando de 16,7% em 1970 para 11,5% em 2012 (OSORIO
etal., 2015, p. 9).

Em relacdo ao emprego formal, entre 1985 e 2013, o estado apresentou um
crescimento de 71,5% ante a um crescimento de quase o dobro no total do pais, de 138,9%,
sendo que, novamente, foi a menor taxa de crescimento de emprego formal dentre todas as
unidades federativas do pais (ibidem, p. 9-10).

Em relacao aos servigos publicos e aos aspectos sociais, 0s Ultimos dados disponiveis
do Indice de Desempenho do Sistema Unico de Sadde (IDSUS), do Ministério da Saude, para
0 ano de 2011, mostravam o estado do Rio de Janeiro apenas na 252 posicdo dentre as 26
unidades federativas e o Distrito Federal.

O aspecto é ainda mais dramatico sob o ponto de vista intrarregional. Analises
realizadas pelo Observatorio de Estudos sobre o Rio de Janeiro mostram que, entre as oito
regides de governo do Estado do Rio de Janeiro, os piores indicadores sociais, de infraestrutura
e econdmicos sdo da regido metropolitana (ibidem).

Nesse primeiro capitulo, sera feita uma breve recapitulacdo da historia do Rio de
Janeiro a partir do conceito de capitalidade, além da contextualizacéo da presente dissertacéo;
a formulacdo do problema principal ou hipotese de pesquisa; seus objetivos e; a estrutura da
dissertacdo. Por fim, uma Gltima subsecdo que apresenta a justificativa e relevancia do tema a

ser estudado.
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1.1 Da histéria da capital a histéria da capitalidade*

O Rio de Janeiro, desde a sua fundacéo, mas principalmente apds a chegada da corte
portuguesa em 1808, consolidou-se como um espaco de articulacdo nacional. Foi capital da
colénia, do império portugués, do império brasileiro, da Velha e Nova Republica brasileira até
a década de 1960, quando houve a transferéncia da Capital Federal. Sede das principais
empresas nacionais; centro financeiro, comercial e industrial até o inicio do século XX, quando
perde a hegemonia econémica para Sao Paulo; principal centro cultural do pais e imagem do
pais no exterior. E nesse contexto nacional e de projecdo internacional, que vai se procurar
discutir os aspectos da existéncia de profundas e marcantes desigualdades regionais.

O ponto de partida nevralgico, que marca a ruptura institucional pelo qual passa a
cidade e, consequentemente, o Estado do Rio de Janeiro, estd na consolidacdo da mudanca da
Capital Federal ao longo da década de 1970, especialmente a partir do golpe civil-militar de
1964 e das consequentes cassacOes politicas que atingiram de maneira peculiar a classe politica
fluminense, com profunda degradacdo em sua logica politica. De acordo com Osorio e Versiani
(2013), a trajetdria econdmica pdés 1960 do Estado do Rio de Janeiro foi decisivamente
influenciada pela transferéncia da Capital Federal para Brasilia, pela histéria da capitalidade
da cidade do Rio de Janeiro, pela constitui¢do de seu desenho politico-institucional local e pela
consequente caréncia de reflexdo e equivocos em estratégias de desenvolvimento regional.

A histdria da capitalidade da cidade do Rio de Janeiro remonta aos tempos do Brasil-
Colonia. Carlos Lessa, em o “Rio de todos os Brasis” (2000), destaca que “conhecer o Rio de
Janeiro exige ter presente o significado da capitalidade, registrar a progressao deste papel e
0 processo interativo desta dimensdao com sua conformag¢do urbana” (ibidem, p. 64).

De acordo com Lessa, a capitalidade da cidade pode ter diferentes origens, como
cidade do povo dominador de um império nascente, lugar sagrado da religido dominante ou
densidade econémica prévia, como polo mercantil ou ponto de importancia logistica da regido.
Antes mesmo da chegada da familia real portuguesa e sua corte em 1808, o Rio de Janeiro ja
demonstrava sua vocacao através de sua importancia comercial, como porto desde as primeiras

décadas do século XVII para escoamento da prata e posteriormente o ouro das Geraes e 0

! Conceito proposto por Marly Silva da Motta (Motta et al., 2004, p. 54) em que, partindo da formulagdo tedrica
de Giulio Argan, ex-prefeito de Roma (1976-1979), define as cidades-capitais como o “lugar da politica ¢ da
cultura, como nucleo da sociabilidade intelectual e da producéo simbdlica, representando, cada uma a sua maneira,
o papel de foco da civiliza¢do, nicleo da modernidade, teatro do poder e lugar de memoria”.
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comércio de escravizados durante a Unido Ibérica, e sua localizagdo geopolitica estratégica para

a defesa do territorio colonial (LESSA, 2000). No entanto, ressalta o autor que:

“Por vezes é necessario inverter o raciocinio e partir do estudo da
cidade/capital para o entendimento da nagcdo. O Rio de Janeiro é a
chave para a compreensdo do processo de formacdo do Estado
brasileiro, da unidade territorial, e da identidade nacional.” (ibidem,
p. 65)

A consolidagéo da capitalidade da cidade do Rio de Janeiro ajuda a entender a relagéo
quase simbiotica entre sua formacdo e o protagonismo para 0s temas nacionais. Ainda de acordo
com Lessa, sua base produtiva era de alto interesse nacional, o que ndo criava nenhuma espécie
de competicdo com interesses de outras regides. Até mesmo com a perda progressiva da
hegemonia econémica a partir do declinio da cafeicultura fluminense, criou-se uma economia
sofisticada e diversificada com pouca articulagdo com uma economia regional. Lessa pontua
gue o Rio ndo s6 ndo tinha uma economia especifica regional como abria mao de seus interesses

econdmicos locais por sua vocagédo politica maior (ibidem, p. 99).

Quanto ao desenho politico-institucional, € importante analisar o modelo adotado para
o Distrito Federal quando da implantagdo da Republica no Brasil. Ao se organizar a Capital
Federal, com o advento da Republica, buscou-se constitui-la de forma tecnocréatica e
conservadora (MOTTA, 2004). Procurou-se restringir ao maximo o espaco da politica local,
opcao institucional reiterada na Constituicdo de 1946 e na Lei Organica do Distrito Federal de
1948, com a definicdo da nomeacdo indireta do prefeito do Distrito Federal pelo presidente da
Republica e que, ao contrario das demais localidades brasileiras, as leis votadas pelos
vereadores da cidade do Rio de Janeiro/Distrito Federal que fossem depois vetadas pelo
prefeito, ndo retornariam a Camara Municipal, mas seriam analisados pelo Senado Federal.

Segundo Osorio e Versiani:

“A forma como se organizou a institucionalidade local da cidade do
Rio de Janeiro — ao lado de sua historia de capitalidade — influiu
para que o debate e o jogo politico local perdessem forca na regiédo,
contribuindo assim para a conformac¢do de um particular quadro de
caréncia no tocante a reflexio local” (OSORIO e VERSIANI, 2013,
p. 194).

Desse modo, constituiram-se com forca na cidade do Rio, conforme analisado por
Motta (2004), duas légicas politicas. Uma focada nas questdes nacionais e radicalizada no que
se refere a representacdo da cidade na Camara Federal e no Senado, e a outra na politica local,
que seria determinada pela auséncia de elei¢Ges diretas locais para prefeito e pelo pouco poder

dos vereadores eleitos para interferir na vida da cidade.
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Assim, a forma como se organizou institucionalmente o Distrito Federal no territorio
fluminense teve relacdo direta com o fato de que as reflexdes e proposi¢des sobre 0s rumos e
estratégias para a cidade do Rio de Janeiro ocorreram de maneira bastante pobre e com muito
pouca sensibilizacdo social a partir de 1960, sem que se atentasse para 0S impactos e
consequéncias desse processo para o Rio de Janeiro (OSORIO e VERSIANI; 2013).

Como ja mencionado, o processo histérico de degradacdo em sua l6gica politica, a
partir do golpe de 1964 e das cassacOes politicas, atingiram com particular gravidade a cidade
do Rio de Janeiro. Pela centralidade politica da cidade no cenario brasileiro, a sua representacao
federal foi fortemente atingida no processo de cassa¢des. Como exemplificam Osorio e Versiani
(ibidem), a esquerda e o PTB (um dos grandes partidos & época) sofreram pesadamente o
processo de cassacOes, sendo que no caso do Rio de Janeiro, entre os dez deputados federais
eleitos por esse partido, oito foram cassados em 1962. Por outro lado, com o rompimento do
lider da direita e da UDN, (outro grande partido a epoca, pelo espectro oposto ao Getulismo)
Carlos Lacerda, com o regime militar durante a década de 1960, esse partido também foi
fortemente atingido pelas cassacdes, causando uma desarticulacido da ldgica nacional nessa
regido e proporcionando a ascendéncia de uma politica clientelista articulada a logica local, que
se tornou hegemonica nas méos do politico Chagas Freitas, dando origem ao termo chaguismo
como sinbnimo de praticas clientelistas de cooptacdo politica, econdmica e social.

Portanto, tanto na cidade como posteriormente no estado do Rio de Janeiro,
coexistiram uma légica nacional cada vez mais inorganica e uma ldgica local clientelista e
fragmentada que foi se tornando hegemonica a nivel estadual. Essa realidade, nas palavras dos
autores citados acima, “gera um marco institucional que desestrutura com particularidade o
poder pablico na regido e dificulta a organizacdo consistente de estratégias e politicas
regionais” (ibidem, p. 201).

A ruptura institucional ocasionada com a mudanca da capital teve mais a ver com a
descrenca do seu sucesso e a convicgdo do papel central que desempenhava a cidade do Rio —
e, portanto, com regras institucionais informais — do que com a concretizacdo da previsao
constitucional (considerada “letra morta”) de uma nova Capital Federal. Foi justamente nesse
hiato que novas elites chegaram ao poder e orquestraram uma mudanca enddgena do marco
institucional, a partir da consolidacdo de um modus operandi politico clientelista que operava
a nivel local e encontrou espago para uma expansao regional.

A trajetoria institucional do Estado do Rio de Janeiro é aspecto fundamental para o
entendimento do contexto social, econdmico e politico atual. Nao se pode ignora-la e tampouco

relegar somente as explicagdes do desenvolvimento do capitalismo do Estado brasileiro. Nesse
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ponto, reside a importancia de uma abordagem neoinstitucional que considere o
desenvolvimento das instituicbes ndo somente sob o ponto de vista econdmico, mas a partir de
um contexto politico em que os atores influenciam e sdo influenciados, dados os aspectos
historicos e culturais que permeiam as relagcdes entre 0s agentes.

E na esteira dessa analise que nos confrontamos com a atual conformagcéo do estado
do Rio de Janeiro, especialmente (mas ndo somente) da sua Regido Metropolitana. A
capitalidade da cidade do Rio de Janeiro de certa forma dificultou que florescesse, a partir da
capital do Estado, uma reflexdao regional mais profunda, com impacto sobre sua periferia. Nesse
sentido, é vital a ampliacdo de uma analise sobre o estado do Rio de Janeiro e de suas
especificidades territoriais para o devido conhecimento sobre a realidade atual fluminense e
para o debate sobre qual é a agenda que possibilitara a superagé@o das precariedades estruturais
e da crise atual do estado.

1.2 Contextualizagdo, formulacdo do problema de pesquisa, objetivo e estrutura da
dissertacao
O Estado do Rio de Janeiro possui 0 2° maior PIB brasileiro e € 0 3° maior contingente
populacional do pais. Sua Regido Metropolitana € a 22 maior do Brasil, sendo que corresponde
a 74% da populagdo do Estado, 77% dos empregos formais e 65% do PIB estadual’>. Com a
recente Lei Complementar Estadual n® 184, de 27 de dezembro de 2018, passou a ser formada
por 22 municipios, a saber: Rio de Janeiro, Belford Roxo, Cachoeiras de Macacu, Duque de
Caxias, Guapimirim, Itaborai, ltaguai, Japeri, Magé, Marica, Mesquita, Nilopolis, Niteroi,
Nova lguacu, Paracambi, Petropolis, Queimados, Rio Bonito, Sdo Gongalo, Sdo Jodo de Meriti,
Seropédica e Tangua.
De acordo com Sobral (2015), a periferia metropolitana do Estado do Rio de Janeiro €
0 espaco mais problematico para a articulacdo de uma trajetéria de desenvolvimento no estado.
Nas devidas proporc¢oes, a gravidade dos seus problemas é maior do que em outros espacos
metropolitanos, como as regides metropolitanas de Séo Paulo e Belo Horizonte.
Nesse sentido e, partindo do pressuposto de que ha uma trajetéria em curso desde a
mudanca da capital para Brasilia, este trabalho tem como problema principal a ser enfrentado

identificar se a trajetdria historica-institucional do Estado do Rio de Janeiro dificulta a adocao

2 Fonte: Anuério Estatistico do Estado do Rio de Janeiro 2013. Fundacdo CEPERJ



21

de politicas publicas de desenvolvimento regional, mais especificamente da regido
metropolitana.

Para este fim, serdo utilizados, principalmente, pressupostos do neoinstitucionalismo
historico, cuja énfase esta na trajetdria das instituicdes ao longo de sua existéncia. De acordo
com essa corrente institucionalista, determinadas conjunturas podem vir a reforgar uma
trajetoria inicial, constituindo-se numa trajetdria que é dependente (segundo o conceito de path
dependence) a partir de retornos crescentes que criam efeitos de lock-in, impedindo ou tornando
altamente custosa a mudanca de uma determinada trajetéria (os conceitos associados a
dependéncia da trajetéria serdo melhor explorados no referencial tedrico).

Como decorréncia do problema de pesquisa, este trabalho tem como principal objetivo
identificar os mecanismos que explicam uma dependéncia da trajetoria a que o Estado do Rio
de Janeiro estaria sujeito desde a mudanca da capital federal; como desdobramento da pesquisa,
vai se procurar identificar qual sera o papel da metropole e o futuro da regido com 0s novos
arranjos institucionais que estdo surgindo.

A presente dissertacdo esta estruturada da seguinte forma: um capitulo introdutorio
(Capitulo 1), onde o objeto de pesquisa é contextualizado e justificada a sua relevancia, além
de apresentar qual o problema principal da pesquisa (ou hipdtese) e o seu objetivo.

Em seguida, no capitulo 2, é apresentado o Referencial Teérico que norteara a
pesquisa, através de uma visao histérica do objeto e dos principais conceitos do arcabouco
tedrico que fundamenta toda a pesquisa.

No capitulo 3 esta descrita a secdo metodoldgica, com a descri¢cdo do tipo de pesquisa
feita, suas referéncias e os instrumentos utilizados para a coleta e tratamento de dados, além da
apresentacdo do mapa da literatura com as principais contribuicbes tedricas para o
desenvolvimento da pesquisa.

A partir do capitulo 4, serdo mostrados 0s principais marcos institucionais que
compuseram o0 processo de dependéncia da trajetoria do Estado do Rio de Janeiro a partir de
alguns eventos-chave, a saber: a mudanca da capital federal para Brasilia em 1960, 0s primeiros
governos da Guanabara e o periodo de hegemonia do politico Chagas Freitas na Guanabara e
posteriormente no Estado do Rio de Janeiro ja integrado.

No capitulo 5, serdo abordados os aspectos ligados ao planejamento urbano e
desenvolvimento regional a partir da criacdo da Regido Metropolitana fluminense, processo que
se deu apos a fusdo dos Estados da Guanabara e do antigo Estado do Rio de Janeiro; a
experiéncia da regionalizacdo metropolitana no Brasil e; a retomada do planejamento

metropolitano no Rio de Janeiro. Com a recente promulgacdo do Estatuto da Metropole e a
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criagéo e seus desdobramentos, em @mbito estadual, da Camara Metropolitana de Integragéo
Governamental do Estado do Rio de Janeiro, serdo abordadas quais as perspectivas futuras
relacionadas a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro na atual conjuntura de profunda crise
fiscal do Estado do Rio de Janeiro.

Por fim, serdo apresentados os principais resultados e conclusdes da pesquisa €, em

sequéncia, a listagem das referéncias utilizadas.

1.3 Justificativa

Justifica-se a proposta deste trabalho a partir da pressuposi¢ao de que, num sistema de
governo federativo como o brasileiro, deveria haver politicas publicas baseadas em mecanismos
cooperativos aplicados pelo Estado para politicas de desenvolvimento regional de localidades
menos desenvolvidas que outras, devido a assimetria na oferta de servi¢os publicos,
oportunidades de emprego e desenvolvimento de setores produtivos da economia.

E possivel dizer que o federalismo moderno se desenvolve nos Estados Unidos da
Ameérica, tendo como marco inicial a Constituicdo Nacional de 1787 (ISMAEL, 2005, p. 28).

O federalismo evoluiu ao longo da historia norte-americana e atravessou suas
fronteiras, tendo, atraves de diversas formas, se instalado em outros paises. A quantidade de
arranjos federativos no mundo contemporaneo mostra sua capacidade de se adaptar a realidades
distintas, mas faz também aumentar as disputas conceituais sobre as suas principais
caracteristicas. Para os fins dessa dissertacdo, serdo privilegiadas as visdes decorrentes do
modelo federalista norte-americano, implantado no final do século XVIII. Isto se deve,
essencialmente, a influéncia do mesmo sobre as Constituicdes brasileiras no periodo
republicano e no proprio processo politico contemporaneo (ibidem, p. 38).

Como marco inicial, pode-se interpretar o pacto federativo como uma distribuicéo
territorial de poder, em que a relacdo entre o governo central e as unidades subnacionais
(estados e municipios) permite a manutencdo de uma unidade politica em todo o territorio
nacional, sem comprometer a independéncia de cada uma em relacdo a outra. Desta forma, a
relacdo entre 0s governos estaduais e 0s governos municipais se da de forma coordenada entre
as partes sem haver submissao entre 0s mesmos, sendo marcada por uma estrutura fixa baseada
no texto constitucional, e por um processo politico dindmico inerente ao arranjo ancorado nas
relacdes intergovernamentais (WHEARE, 1951 apud ISMAEL, 2005).

A partir das peculiaridades que o modelo federalista brasileiro apresenta por conta de
sua cultura politica predominante, Abrucio e Costa (1998) ressaltam duas grandes limitacdes

no nosso modelo competitivo, tipico de federagdes assimétricas: em primeiro lugar, € necessario
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gue 0s municipios tenham certa autonomia financeira em relagdo aos Estados e a Unido para
que este modelo federalista possa ser adotado; em segundo lugar, o modelo tem dificuldades de
ser aplicado em situagdes nas quais existe grande disparidade de recursos entre 0s participantes
da federacdo, ou seja, o federalismo competitivo requer um equilibrio econémico entre 0s
competidores para que possa ser introduzido.

Na experiéncia brasileira recente, pds Constituicdo de 1988, ha a predominancia de
um federalismo competitivo-cooperativo que se origina na constitui¢cdo nacional e se alimenta
no proprio processo politico envolvendo a Unido, os estados, as regides, 0s municipios e o
distrito federal (ISMAEL, 2005, p. 51). Verifica-se a presenga de mecanismos de cooperacgao —
resultantes das transferéncias tributarias constitucionais da Unido para os estados, municipios
e regides, e de competicdo — derivados da descentralizagdo politico-financeira na direcdo de
estados e municipios. Num ambiente onde existe grande iniquidade nos orgamentos fiscais
como no caso do estado do Rio de Janeiro®, advém a necessidade de atuacgio do ente estadual
no aspecto cooperativo para com 0s municipios desprivilegiados — uma vez que a competicédo
se torna desigual e descaracterizada — como um mecanismo para estimular o crescimento destas
mesmas unidades.

Muito se tem estudado sobre as conformacdes e espacialidades da regido metropolitana
do Rio de Janeiro e os desafios a serem enfrentados para a sua superacdo (DAVIDOVICH,
1999, 2001, 2010; LAGO, 2002, 2007a, 2007b; SOBRAL, 2013), mas ainda sdo poucos 0s
estudos expressivos sobre as singularidades fluminenses que permitem um entendimento das
causalidades da formacéo e desenvolvimento do Rio de Janeiro enquanto um ente federativo e,
em especial, o impacto delas sobre a regido metropolitana. Nesse sentido, os trabalhos de Diniz
(1982), Lessa (2000), Motta et al. (2004), Osério (2005) e Sobral (2013), dentre outros,
procuram refletir sobre a historia, os problemas e as perspectivas do Rio de Janeiro (cidade e
Estado), enfatizando a formacéo da sociedade fluminense, de marcos da histdria politica e
econdmica do Rio de Janeiro e seus desdobramentos.

Este trabalho ira focar nas instituicdes e suas conformacdes no sentido de compreender
0S mecanismos que possibilitaram a trajetoria existente e, ao mesmo tempo, dificultam a adoc¢éo
de novos caminhos. Portanto, procura contribuir na explicacdo dessas causalidades por meio de
um enfoque neoinstitucionalista ainda ndo abordado pela literatura existente, na tentativa de

mostrar 0s mecanismos dessa trajetdria institucional que se mostram persistentes. Compreender

3 Ver Tabela 6.
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por que determinados aspectos da sociedade se movem em determinados rumos e as
consequéncias de tais movimentos, pode revelar mecanismos de causalidade importantes em

processos futuros na superacao dos atuais problemas de desenvolvimento fluminense.
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2. REFERENCIAL TEORICO

O foco desta secdo esta na aplicacdo do aporte de diferentes teorias e pesquisas que
possam contribuir na compreensdo do objeto do estudo. Num aspecto mais amplo, na secéo
intitulada “Estratégias de Desenvolvimento Econdmico-Institucional”, serdo abordados alguns
conceitos atinentes ao (sub)desenvolvimentismo e suas estratégias, abordados por Albert O.
Hirschman em sua obra classica “Estratégia do Desenvolvimento Econdmico” (1961), como
forma de situar o processo de desenvolvimento econdmico sob a Otica regional, foco deste
trabalho. Na esteira do trabalho de Hirschman, serdo apresentados os conceitos de causagdo
circular cumulativa de Myrdall (1968) e de forcas centripetas e centrifugas de Krugman (1991),
para a caracterizacdo do desenvolvimento entre diferentes regifes e seu consequente dinamismo
econdmico.

Ainda no campo institucionalista, os estudos desenvolvidos por autores como North
(1990) e Hodgson (1997) serdo importantes na conceituagdo de marcos institucionais,
momentos disjuntivos na historia politico-econdmica que moldaram o Estado do Rio de Janeiro.
Fechando a subsecdo, sera apresentada a contribuicdo de Putnam (1996) ao analisar a
importancia das instituicdes para o desenvolvimento econémico-social regional.

No nivel mais especifico de anélise, onde reside o problema principal dessa pesquisa,
serdo utilizadas contribuicbes de diferentes autores para a conceituacdo do Institucionalismo
(SCHMIDT, 2006) e correntes do pensamento institucionalista, especialmente a do
institucionalismo histérico com foco na dependéncia da trajetoria (ARTHUR, 1990; PIERSON,
2000). Esta sera a base teodrica que buscara explicar as transformacdes pelas quais as instituicoes
fluminenses passaram ao longo do tempo, culminando com o cenério atual.

Para uma melhor compreensdo da configuracao espacial da regido metropolitana do
Rio de Janeiro, além da analise da literatura existente sobre o tema a partir de autores como
Natal (2007); Lago (2002; 2007a; 2007b); Davidovich (1999; 2001; 2010) e; Ribeiro (2015); é
fundamental a compreensdo da historia politico-econémica do Rio de Janeiro através de
pesquisas como as de Diniz (1982), Lessa (2000), Motta et al. (2004), Osoério (2005), Osorio e
Versiani (2013) e Sobral (2013). Estes autores, alguns ja abordados na se¢éo introdutoria, serdo
trabalhados nos capitulos referentes aos marcos institucionais e a regido metropolitana do Rio

de Janeiro.
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2.1 Estratégias de desenvolvimento econémico-institucional

No classico “Estratégia do Desenvolvimento Economico” (1961), o economista norte-
americano Albert O. Hirschman aborda as razdes pelas quais ocorre o desenvolvimento
econdmico capitalista, seja em paises desenvolvidos ou subdesenvolvidos, inclusive por que
ocorreriam em uns paises em desenvolvimento e ndo em outros.

De acordo com o autor, durante algum tempo, no inicio do século XX, o estudo para a
identificacdo dos fatores para o desenvolvimento de uma economia capitalista estava centrado
nos recursos naturais como condicdo e oportunidade de desenvolvimento de uma pais. Mais
tarde, o capital passou a ser considerado o principal fator para o desenvolvimento econémico,
expresso de maneira quantitativa. Posteriormente, ndo apenas a disponibilidade de capital (seja
por acumulo ou por financiamento externo) seria fator, mas também a capacidade de
organizacéo e direcdo como causa do desenvolvimento econdmico.

Hirschman, baseado em estudos de antropélogos e da propria historia do
desenvolvimento do capitalismo em diferentes paises, ira refutar a ideia de que o
desenvolvimento seria exclusivamente dependente da existéncia de certos recursos e fatores de
producdo, mas estaria muito mais ligado a provocacdo e mobilizacdo desses “recursos e
aptiddes, que se acham ocultos, dispersos ou mal empregados” (ibidem, p. 19).

Hirschman, na construcdo de sua teoria, aponta que o desenvolvimento é um processo
de transformacdo de um tipo de economia em algum outro tipo mais evoluido. A ideia de
transformacéo, por mais paradoxal que possa ser, pode se tornar um obstaculo a transformacéo,
segundo o autor. Hirschman sugere que 0s processos de transformacao estdo associados a dois
tipos de imagem: a imagem grupal de transformac&o e a imagem egocéntrica de transformacéo.

A imagem grupal esta associada a ideia de que os individuos em sociedade geralmente
tém um lugar definido e papeis ja estabelecidos, sendo que a possibilidade de transformacéo e
melhorias seriam desencorajadas, devendo as relacGes sociais se manterem estaticas. A
melhoria individual s6 aconteceria as custas de outros membros e do espirito de coesdo do grupo
(ibidem, p. 29). Seria, portanto, impossivel tal imagem num processo de desenvolvimento, em
gue necessariamente haveria desequilibrios e modificacGes nas relagdes sociais.

Ja na imagem egocéntrica, em contraste a imagem grupal de progresso econémico, a
transformacéo seria estimulada tanto quanto fosse possivel para favorecer o individuo, desde
gue ndo visasse ao grupo. Nesse tipo societario, de caracteristica mais aberta, o individuo
procura aproveitar, para a sua realizagdo pessoal, a oportunidade do progresso econémico. Por

outro lado, afasta a possibilidade de ganho para o grupo social como um todo, buscando saidas
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individuais baseadas em posturas escusas que, a cabo, podem vir a prejudicar o tecido social
como um todo (ibidem, p. 36).

Hirschman conclui que os processos de transformagéo que visam o desenvolvimento
econdmico passam pelo equilibrio entre as duas imagens. Ressalta o valor e a necessidade do
individuo empreendedor com todas as suas virtudes, mas também considera indispensavel a
capacidade dos individuos para cooperar uns com 0s outros. A passagem abaixo resume bem
as ideias apresentadas:

“O componente das relagdes humanas da atividade empreendedora, a
arte de conciliar e de obter cooperacdo permanecera um auténtico
empecilho a agdo construtiva do desenvolvimento econémico, até que
a experiéncia transforme a imagem exclusivamente egocéntrica da
mutacdo em outra, que reconheca a possibilidade dos beneficios
mutuos e o progresso generalizado” (ibidem, p. 39)

O problema fundamental ndo é a falta de elementos indispensaveis ao
desenvolvimento, como o capital, a educacdo ou mao-de-obra qualificada, mas sim “gerar e
revigorar a a¢do humana em determinado sentido” (ibidem, p. 48).

Portanto, uma vez que mesmo economias subdesenvolvidas possam mobilizar méo-
de-obra ociosa, atrelar capital a atividade empreendedora e demais requisitos para impulsionar
o0 desenvolvimento econdmico, o autor coloca que a tarefa € unir os ingredientes. Para isso,
seria fundamental o estabelecimento de uma estratégia que permitisse o inicio de um ciclo
ascendente ou virtuoso, quando, entdo, a mobilizacdo dos recursos e aptiddes gerariam o
aprendizado necessario para o processo de crescimento.

Em contraponto a teoria do crescimento equilibrado, cujos autores salientam a
necessidade de as diversas partes de uma economia em desenvolvimento estarem num mesmo
compasso para que nao ocorram dificuldades de suprimento entre setores da economia (ibidem,
p. 84-85), o economista afirmara que € justamente o desequilibrio que € capaz de gerar o
desenvolvimento.

Em sua teoria do crescimento ndo-equilibrado ou desequilibrado, o objetivo deve ser
antes de tudo conservar os desequilibrios, as tensdes e desproporcdes, ja que o desenvolvimento
seria gerado pela sequéncia que afasta a economia do equilibrio e induz uma série de novos
movimentos ou encadeamentos, para tras e para frente, em busca de novos equilibrios, e assim
por diante. Nesse sentido, Hirschman cita o exemplo hipotético de que economias externas
geradas por uma determinada indUstria em expansdo podem ser aproveitadas por outra
industria, gerando expansdo desta e, subsequentemente, formando novas economias externas a

serem exploradas, causando efeitos de encadeamento (ibidem, p. 108).
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Gunnar Myrdall, em seu classico “Teoria econdmica e regides subdesenvolvidas”
(1968), desenvolve o conceito de causagéo circular cumulativa, processos que teriam origem
eventualmente em casos fortuitos, podendo criar circulos virtuosos ou viciosos que tenderiam
a gerar efeitos retro alimentadores. Nao haveria uma autoestabilizacdo do sistema social, mas
sim efeitos compensatorios causados pelos circulos virtuosos ou viciosos com mudangas de
intensidade ainda maiores no mesmo sentido da transformacéo original (ibidem). Nesse sentido,
0 processo de desenvolvimento é o conjunto de variaveis dependentes umas das outras a partir
de um processo histérico determinado por diversos condicionantes.

Combinando os conceitos de encadeamento de Hirschman e o de causagéo circular de
Myrdall, o economista Paul Krugman (1991) estuda a existéncia de diferencas marcantes nos
niveis de desenvolvimento das regides. A ideia do autor é a de que determinada regido, a partir
de uma diferenciacéo inicial (que poderia ser originada de um fato historico fortuito ou por
condicdes geogréaficas favoraveis), pode vir a desenvolver novas diferenciacdes em relacao as
demais regides. Nesse processo haveria a existéncia de forcas centripetas e, em oposicéo, forcas
centrifugas.

As forcas centripetas seriam os efeitos virtuosos ou ascendentes dos processos de
encadeamento de Hirschman, gerando dinamismo e novas economias externas na regido. Em
contraposicdo, as forcas centrifugas seriam aquelas relacionadas ao esgotamento de fatores
produtivos como recursos naturais, mao-de-obra, capital, ou até mesmo formas de
deseconomias externas, como violéncia, catastrofes naturais, etc. Uma determinada regido,
portanto, que apresenta um dinamismo superior a outras regides, pode vir a sofrer em
determinado momento uma reversdo ou bifurcacdo do seu dinamismo econdmico ocasionada
por uma maior ascendéncia de forcas centrifugas. Ha que se atentar para o fato de que o
predominio de determinada forca, seja ela centripeta ou centrifuga, gera igualmente processos
de encadeamento e, consequentemente, ciclos virtuosos ou viciosos, 0 que caracterizaria uma

path dependence.

2.2 Normas, habitos e dindmica institucional
No estudo sobre a origem das instituicdes e sua relacdo com o desempenho econdmico,
North (1990) conclui que, sejam elas politicas ou econémicas, sdo as instituicbes que formam
a estrutura de incentivo de uma dada sociedade. Segundo o autor, as instituicGes podem tanto
ser consideradas como normas formais como também os mais variados tipos de normas
informais. North identifica as primeiras como regras impostas, aplicadas com fundamentos

legais; ja as segundas seriam “impostas” pelos seus pares ou outros que lhe impdem custos caso
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0 agente ndo viva de acordo com esses custos (NORTH, 1991, 1994; HODGSON, 2006). As
normas informais, para o autor, teriam capacidade de restringir a vida social ou até mesmo
afetar o desenvolvimento econémico e a conformacdo politica de dada regido em um
determinado periodo (NORTH, 1990, p. 36-45). Nesse sentido, para North (ibidem), as
instituicdes podem tanto incentivar uma evolucdo institucional como também sugere que uma
determinada conformacao institucional cria habitos e rotinas arraigados, nos quais as questdes
de escolha se apresentam como algo regular, repetitivo e evidente, de tal modo que boa parte
de nossas a¢Bes em vida serdo realizadas de forma automatica.

A andlise da hist6ria é um aspecto que North (1994) reconhece como importante, pois,
permite identificar como ocorre a mudanga institucional através da observagédo da agdo humana
ao longo do tempo. Esse processo de mudanga é gradativo e determinado pela dependéncia da
trajetdria adotada anteriormente (path dependence), e sua fonte séo as oportunidades percebidas
pelos agentes a partir de alteragdes de um determinado ambiente ou através da aquisi¢do de
novos conhecimentos ou habilidades. Em relacéo as alteragcdes no ambiente, North (ibidem, p.
14) considera que as trajetorias podem sofrer desvios ou processos de reversao devido a fontes
externas que enfraqguecem o poder de organizagdes existentes e fortalecem ou d&o lugar a novas
organizacfes com interesses distintos ou que surgem como resposta a consequéncias
imprevistas das organizacgdes vigentes. Para 0 autor, 0s agentes cruciais nessas mudancas séo
0s agentes politicos, pois, dada sua percepcao dos problemas existentes, eles tém a chance de
fortalecer novas e/ou antigas organizacGes e grupos de interesse dos mais diversos. A
compreensdo dessa mudanca, portanto, passa pela analise da interacdo entre os agentes e 0
marco institucional ou o conjunto de instituicdes vigentes.

Assim como North, a relacdo entre os agentes e as instituicbes também esta presente
na andlise institucional de Hodgson (1997, 2006). No entanto, Hodgson (2006) vai além da
concepcao de que as instituicdes apenas delimitam as aspirac@es dos individuos. O conceito
com o qual o autor trabalha, chamado de reconstutive downward causation, preconiza que 0s
agentes tanto recebem influéncia das instituicGes como também as moldam a partir dos seus
habitos. Portanto, o autor define as instituicbes como estruturas sociais que podem envolver
processos de causacdo reconstitutiva, isto €, tanto individuos como instituicdes podem ser
modificados a partir de suas interac@es. A possibilidade dessa causacdo reconstitutiva significa,
portanto, que a relacdo das instituicbes com os individuos ndo é sempre direta na determinacao
das aspiracdes individuais.

Quanto as regras formais, Hodgson (ibidem) argumenta que sua conformagéo

institucional s6 ocorre quando as normas se tornam costumeiras, ou seja, quando Sao
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incorporadas aos hébitos de pensamento e comportamento dos individuos. A chave da
transformac&o e esséncia das instituicdes €, portanto, os habitos compartilhados. Na medida em
que as instituicdes levam a regularidades de comportamento, sdo estabelecidos habitos comuns
entre a populagdo que se enraizam, levando a propdsitos e crengas congruentes e criando-se
instituicdes solidas que reproduzirdo as estruturas sociais. Dessa maneira, a estrutura
institucional tende a ser mais dificil de alterar, criando um mecanismo de path dependence
(ibidem, p. 7).

Nesse sentido, Hodgson (1997) realiza conclus6es, do ponto de vista do conceito da
dindmica institucional, bastante similares as construidas por North quanto a resisténcia a

mudancgas institucionais, conforme passagem em Hodgson sobre o trabalho de Veblen:

[Veblen] observou que as instituicGes tém uma qualidade de
estabilidade e inércia e que tendem a manter e, portanto, a
‘transmitir’ as suas caracteristicas importantes ao longo do tempo.
As instituicdes sdo consideradas frutos e reforgcadores dos processos
de pensamento rotinizados, sendo partilhadas por um conjunto de
pessoas numa dada sociedade. (HODGSON, 1997, p. 276)

Putnam, tendo North como uma de suas referéncias, em sua obra “Comunidade e
Democracia” (1996), propde uma reflexdo sobre o desempenho de algumas instituicdes
democraticas e a participacdo ou ndo da comunidade civica como fundamentais para o
desenvolvimento.

Na pesquisa realizada em mais de 20 regides italianas durante a década 1970, Putnam
considera a influéncia exercida pelas instituicdes formais no comportamento dos governos e
nas suas praticas politicas. Seu objetivo com a pesquisa foi a de validar duas hipoteses: a de que
as instituicdes moldam a politica; e as mesmas sdo moldadas pela histéria. Assim, a dindmica
institucional dependeria de sua historia e, portanto, esta ndo s6 deve ser considerada, como
necessariamente interferiria na formacéo da identidade, no exercicio do poder e nas estratégias
de desenvolvimento econémico-social.

Em suas investigacdes, Putnam observou que as regiGes do Norte italiano possuiam
um perfil comunitario que favorecia o desenvolvimento pleno da regido, engquanto as regides
do Sul tinham sua vida coletiva débil, atrofiada e, consequentemente, sofriam para o
desenvolvimento de seu bem-estar social.

Analisando o desenvolvimento institucional das diversas regides, Putnam chegou a
conclusdo de que nas regides em que a conformacao social se deu de maneira mais horizontal,
com maior participacdo social, o desenvolvimento institucional e, como consequéncia, 0
econémico-social procederia de uma maneira que estimularia um ciclo virtuoso, enquanto que

as regides cuja organizacao social tivessem se dado, historicamente, de maneira mais vertical,
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com politicas clientelistas e pouca participacdo civica, desfavoreceriam o desempenho do
governo e da economia.

O desempenho institucional, de acordo com o autor, esta associado ao comportamento
da atividade civica e como este foi construido e internalizado a partir de praticas historicas. Os
ciclos virtuosos, entdo, se configuram a partir de equilibrios sociais com grande nivel
cooperativo, construido a partir de uma cultura civica (capital civico, na expressdo do autor) e
que retroalimentam a manutencdo de instituicdes eficazes. Estratégias de desenvolvimento
exitosas que levam ao crescimento econémico-social de dada regido, portanto, dependeriam de
uma cultura cooperativa sedimentada ao longo da histéria, algo que ndo se observa ao analisar

0 caso do desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro no periodo estabelecido.

2.3 Visao histdrica do objeto

Para analisar as causalidades historicas que levaram a conformacdo atual do Estado do
Rio de Janeiro, varias correntes da escola institucionalista, como descritas por Schmidt (2006),
podem ser utilizadas para explicar os processos pelos quais 0 Estado do Rio de Janeiro passou
principalmente pds 1960.

O Institucionalismo é uma corrente do pensamento econémico que surge nos Estados
Unidos no inicio do século XX. Concentra-se na compreensao do papel das instituicbes na
moldagem do comportamento econdmico, e considera 0 mercado como resultado de uma
interacdo complexa entre essas varias instituicbes. Uma variante importante do
Institucionalismo € o Neoinstitucionalismo, vertente que ird nortear este trabalho e que sera
mais bem explicitado a frente.

O conceito de Institucionalismo usado por Schmidt (ibidem) é caracterizado pela sua
énfase no contexto institucional no qual eventos politicos ocorrem e, a partir deles, efeitos e
resultados sdo gerados. O Institucionalismo, nesse sentido, enfatiza a extensdo pela qual o
contexto politico é moldado pelo cenario institucional onde ele ocorre, cujos legados histéricos
tém a importancia para a atual gama de diversidade de atores de orientacéo estratégica para 0s
contextos institucionais em que se encontram, onde cada um contribui para sua visdo distinta
de estado.

Esse aspecto historicista que enfatiza o contexto politico da definicdo de instituicdes
adotado por Schmidt é o cerne para o desenvolvimento do argumento de que ha uma trajetoria
institucional no Estado do Rio de Janeiro dependente de mecanismos que perpetuaram uma
pratica politica clientelista, possibilitada por um vazio institucional decorrente dos

desdobramentos da perda da Capital Federal na década de 1960. E notavel que a histéria da
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formagdo politica e o0 contexto nacional no qual o Rio de Janeiro esta inserido desde que se
tornou capital do império portugués em 1808, deram causa e sdo consequéncia do ponto de
vista da desigualdade regional, objeto principal desse estudo.

Nessa concepcdo tedrica, no chamado Velho Institucionalismo, podemos caracterizar
as instituicdes como normas formais, como leis e regulamentos. Essa escola estuda as
instituicdes formais de governo e define o estado em termos de seus arranjos politicos,
administrativos e legais. Procura analisar o impacto no ambiente institucional onde ocorrem os
eventos politicos e seus resultados sobre a conducdo politica e a gama de diversidade de
estratégias dos agentes (SCHMIDT, 2006).

J& no Novo Institucionalismo, a partir dos anos 1970 e 1980, o pressuposto basico é a
ideia de que as institui¢Oes afetam o comportamento dos atores sociais. Nesse sentido, se propoe
a olha-las também como normas informais, onde historia, cultura, habitos e rotinas tornam-se
fundamentais para o entendimento de uma trajetoria institucional. Pode ser subdividido em
outras classificagcbes, como o Institucionalismo da Escolha Racional (Rational Choice), o
Institucionalismo Histdrico e o Institucionalismo Sociologico. Cada uma dessas subdivisdes
possui suas proprias caracteristicas e marcaram a evolucdo temporal e espacial do
Institucionalismo.

Uma das correntes teoricas do Novo Institucionalismo, o Institucionalismo Historico
procura caracterizar as origens e o desenvolvimento das estruturas institucionais e dos processos
ao longo do tempo. De acordo com Hall e Taylor (2003), os tedricos dessa Escola tendem a
distinguir no fluxo dos eventos historicos periodos de continuidade e situacdes criticas,
momentos nos quais mudangas institucionais importantes se produzem, criando bifurcacgdes que
conduzem ao desenvolvimento de um novo trajeto.

De acordo com Pierson (2000), as condi¢cdes necessarias para os resultados atuais,
aconteceram no passado. O objeto de estudo fundamental, portanto, torna-se o ponto critico ou
0s eventos que o desencadearam e que definem o desenvolvimento ao longo de uma

determinada trajetoria.

2.4 Principais conceitos abordados das correntes institucionalistas
2.4.1. Dependéncia da trajetoria e retornos crescentes
Para David (1994, p. 208-209), haveria trés principais pontos de vista sobre as raizes
da dependéncia da trajetéria em fendmenos econdmicos que mostram porque a historia é tdo
importante para as organizacGes e instituicdes. O primeiro teria a histéria como fator na

formagéo de estruturas que permitiria uma acdo de coordenagdo sem, necessariamente, uma
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direcdo centralizada de a¢des individuais. A segunda diz respeito a semelhanca de codigos e
canais de informacéo requeridos pelas organizagdes para funcionar com um nivel minimo de
eficiéncia. A terceira envolve implicacdes de complementaridade entre os elementos
constituintes de organizagdes complexas.

No primeiro ponto, as institui¢cbes atribuiriam aos individuos papeis bem definidos,
nos quais o conjunto de acbes tomadas acaba por ser consistente com as a¢Oes de outros
individuos. A participagdo na organizagao ou em atividades institucionalizadas é condicionada
a um grau toleravel de conformidade com os comportamentos de um papel bem especificado
(ibidem, p. 209-212). Portanto, haveria mecanismos de autorrefor¢o de um dado caminho que
faria os individuos cumprirem com o que Ihes foram designados historicamente.

Relacionado ao primeiro ponto, esta a no¢ao de que as organizagdes requerem canais
especificos para lidar com a informacao, sendo que estes canais seriam uma forma de capital
duravel (ibidem, p. 212-213). A questdo é que aqui mais uma vez a historia é importante, ja que
o0s codigos séo determinados com as melhores expectativas quando da criagao das organizacoes
e instituicbes que o seguirdo. Novamente, processos de autorreforgo das escolhas iniciais (0s
da repeticdo dos primeiros cddigos) podem ter consequéncias profundas que serdo
fundamentais para o resultado final.

Por ultimo, componentes complementares e estruturas inter-relacionadas de uma
organizacdo podem ser estendidas e aplicadas a arranjos institucionais distintos que se encaixam
e se autorreforcam (ibidem, p. 213-215). Retomando 0s pontos anteriores, as condi¢des iniciais,
0 contexto histérico no qual as instituicGes sdo formadas e os papeis desempenhados pelos
individuos podem se tornar restricbes duradouras, cujos custos de mudanca seriam
consideraveis. Dessa maneira, determinada estrutura organizacional ou institui¢do estaria presa
(efeito de locked-in) a um conjunto de rotinas, objetivos e trajetorias futuras.

De acordo com Pierson (2000), o conceito de dependéncia da trajetéria vem sendo
utilizado j& ha algum tempo para descrever fenbmenos estudados pelas Ciéncias Sociais,
principalmente na Economia. A nocdo de dependéncia da trajetéria, de forma ampla, refere-se
a relevancia causal de estagios anteriores em uma sequéncia temporal. Eventos anteriores
influenciariam trajetorias e resultados que nao necessariamente induziriam a um movimento
posterior na mesma direcdo, podendo inclusive provocar uma reacdo em sentido contrario ao
esperado.

De forma mais restrita, a dependéncia da trajetoria significaria um alto custo de
reversdo ao caminho escolhido. Ainda que haja outras opgdes, 0s obstaculos obstruem a

mudangca a partir de uma escolha inicial.
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Essa abordagem mais restrita na qual as etapas anteriores em dada direcdo induzem
ainda mais um movimento na mesma dire¢cdo, é compativel com a ideia de autorrefor¢o ou
retornos crescentes. Em processos desse tipo, a chance de novos movimentos na mesma
trajetoria aumenta a medida que cada passo é dado nessa trajetéria (ibidem). Para fins deste
estudo, sera considerada a nogdo de dependéncia da trajetoria de forma mais restrita, dentro da
concepcao desenvolvida por David (1994).

Foi nos estudos relacionados a tecnologia que se desenvolveram o0s principais
argumentos relacionados a retornos crescentes (PIERSON, 2000). Em seu trabalho, David
demonstra quatro caracteristicas de uma tecnologia e de seu contexto social que geram retornos
crescentes (1994, p.112):

1. Grandes custos fixos ou de instalagdo (set-up). Estes geram elevados resultados para
novos investimentos em uma determinada tecnologia. Com o aumento da producéo, 0s
custos fixos podem ser distribuidos por mais produtos, o que levara a menores custos
unitarios. Quando os custos fixos ou de instalacdo sdo elevados, os individuos e
organizacOes tém um forte incentivo para identificar e permanecer em uma Gnica opcao.

2. Efeitos de aprendizagem (learning effects). O conhecimento obtido na operacdo de
sistemas complexos também leva a retornos crescentes em funcéo do uso continuado.
Com a repeticéo, os individuos aprendem como usar os produtos de forma mais eficaz
e suas experiéncias podem induzir mais inovacdes no produto ou em atividades
relacionadas.

3. Efeitos de coordenacao (coordination effects). Estes ocorrem quando os beneficios que
um individuo recebe de uma determinada atividade aumentam a medida que outros
adotam a mesma opcao. Se as tecnologias incorporam externalidades de rede positivas,
entdo uma determinada tecnologia serd mais atrativa quanto mais pessoas a utilizam. Os
efeitos de coordenacdo sao especialmente significativos quando uma tecnologia tem de
ser compativel com uma infraestrutura a ela relacionada (por exemplo, software com
hardware; automdveis com a infraestrutura de estradas, instalacdes de reparos e postos
de abastecimento). O aumento do uso de uma tecnologia incentiva investimentos na
infraestrutura a ela associada, que por sua vez atrai ainda mais usuarios para a
tecnologia.

4. Expectativas adaptativas. Se as opcbes que ndo obtém ampla aceitacdo trardo
desvantagens mais tarde, os individuos tenderdo a “fazer a escolha certa” ( “pick the
right horse”). Embora a dindmica aqui esteja relacionada com os efeitos de

coordenacdo, ela deriva do carater autorrealizavel das expectativas. As projecGes sobre
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0s padrdes esperados de uso futuro levam os individuos a adaptarem as suas a¢des de

maneira a contribuir para que as expectativas se tornem realidade.

Para Pierson (2000), essa discussdo sobre tecnologia é importante porque esclarece um
conjunto de relagBes caracteristicas de muitas interacfes sociais. Assim, a criacdo de
organizacOes ou instituicdes implicam em custos de instalacdo; os individuos e as organizaces
aprendem fazendo; os beneficios das atividades individuais ou organizacionais sao aprimorados
se forem coordenadas ou ajustadas com outros agentes e; os individuos adaptam suas a¢fes a
luz das expectativas das agdes dos outros.

Nessa linha, North (1990, p. 95) argumenta que as caracteristicas identificadas por
David (1994) nos mecanismos de retornos crescentes em tecnologia podem ser aplicadas as
instituicOes. Ressalta que ndo apenas as institui¢cGes individuais, mas também os arranjos
institucionais estdo sujeitos aos retornos crescentes. Retomando o argumento de David
(ibidem), arranjos institucionais induzem formas organizacionais complementares, que por sua

vez podem gerar novas institui¢oes.

2.4.2. Argumentos de retornos crescentes aplicados a Ciéncia Politica

Essa subsecdo procura demonstrar de que forma os argumentos sobre retornos
crescentes utilizados no campo econémico podem ser aplicaveis na Ciéncia Politica a partir do
trabalho de Pierson (2000). A relevancia consiste no fato de que esse estudo se baseia nas
relacdes de poder para explicar os caminhos percorridos pelo Estado do Rio de Janeiro, e nem
tanto na eficiéncia econdmica que permeia outros estudos relacionados as correntes
institucionalistas.

De acordo com o autor, tendéncias de retornos crescentes caracterizam quatro
processos centrais aos ambientes politicos: a acdo coletiva, o desenvolvimento institucional, o
exercicio da autoridade e a interpretacdo social. Em cada caso, haveria razdes para afirmar que

passos dados em uma direcdo poderiam desencadear uma dinamica de autorreforco.

2.4.2.1. Aldgica da acao coletiva
A questdo da légica da acdo coletiva diz respeito ao uso de bens publicos, vale dizer,
um bem caracterizado pela impossibilidade de discriminacdo dentre aqueles que contribuiram
para 0 provimento do mesmo e aqueles que ndo o fizeram, mas atuam como caronas (free
riders), usufruindo dos beneficios proporcionados (OLSON, 1999). Nesse sentido, numa acao

coletiva, haveria uma ambivaléncia: partindo de uma racionalidade individual, como a
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contribuicdo de cada um para o provimento do bem é infima a ponto de ndo ser notada mas
ainda assim envolve custos, € racional o individuo ndo arcar com esses custos, maximizando a
sua utilidade mas podendo levar a um resultado catastréfico. Em contrapartida, do ponto de
vista de uma racionalidade coletiva, todos ganhariam caso houvesse uma cooperacgéo integral.
O ponto fundamental torna-se identificar como o outro ira agir.

Na Politica, segundo Pierson (2000), a maioria das a¢des coletivas ndo possuem uma
relagdo linear de causa e efeito. Quando fazer uma escolha pode ter custos muito elevados, 0s
atores devem ajustar seu comportamento a luz de como eles esperam que 0s outros ajam, com
prevaléncia de expectativas adaptativas que levariam a retornos crescentes. Dessa maneira,
apesar das mudancas sociais, econdmicas e politicas ao longo do tempo, a dindmica de
autorreforco associado a processos de acdo coletiva mostra que as instituicdes e organizacgdes

tendem a persistir ao longo do tempo.

2.4.2.2. O desenvolvimento institucional

Em relacdo ao desenvolvimento institucional, segundo Pierson (2000), uma vez
estabelecidas as instituicdes formais, a alternativa de saida ou mudanca muitas vezes esta
indisponivel ou € extremamente custosa para aqueles que se sentem mal atendidos pelos
arranjos politicos existentes. Tanto as politicas publicas como as institui¢cdes formais restringem
as caracteristicas do ambiente politico. Elas sdo fundamentadas na lei e apoiadas pelo poder
coercitivo do Estado, e sinalizam aos atores o que pode e 0 que nao pode ser feito, estabelecendo
recompensas ou penalidades de acordo com a acdo tomada. Por conta disso, as politicas e as
instituicbes formais tendem a ser duraveis, pois, estdo propensas aos mecanismos de
autorreforco. Elas acabam incentivando as pessoas e organizagdes a investirem em habilidades
especializadas, aprofundarem relacdes com outros individuos e desenvolverem determinadas
identidades politicas e sociais que aumentam a atratividade dos arranjos existentes em relacéo

a construcdo de alternativas.

2.4.2.3. O exercicio da autoridade
Quanto ao exercicio da autoridade por atores especificos, esta pode se tornar uma das
principais fontes de retornos crescentes. Quando alguns atores estdo em posi¢do de impor regras
aos demais, a autoridade politica pode ser usada para gerar mudancas nas regras do jogo para
aumentar seu préprio poder. Assim, disparidades relativamente pequenas de recursos politicos
de grupos antagbnicos podem gerar grande assimetria de poder como resultado de mecanismos

de autorreforco.



37

Os atores politicos perseguem uma série de objetivos, ndo apenas a melhor solucéo ou
aquela que Ihes otimizardo os investimentos, sendo dificil observar ou medir aspectos
importantes do desempenho politico. Além disso, mesmo sabendo que o sistema néo € eficiente,
ndo é simples determinar quais os elementos nesse sistema sao responsaveis e quais 0s ajustes
necessarios para melhoré-lo. Pode haver longas defasagens e complexas cadeias causais que
conectam acOes politicas a resultados politicos, podendo provocar compreens@es equivocadas

que muitas vezes ndo se corrigem.

2.4.2.4. Interpretacdo social
InterpretacGes sociais de ambientes complexos como a Politica estdo sujeitos a
retornos crescentes, ja que a criacdo de codigos envolve altos custos de instalacéo; estdo sujeitos
a efeitos de aprendizagem e; sdo compartilhados com outros atores de forma a criar redes e
adaptar expectativas. Para Pierson (2000), uma vez estabelecida, as perspectivas basicas sobre
Politica, que vao desde ideologias as compreensdes de aspectos particulares de governos ou
orientacdes em relacdo a grupos e partidos politicos, sdo geralmente persistentes, dependentes
a trajetoria.
Pierson (2000) lista quatro caracteristicas que marcam a vida politica em contextos
onde ocorrem retornos crescentes ou processos de dependéncia da trajetoria:
1. Multiplos equilibrios. Sob um conjunto de condic@es iniciais propicias aos retornos
crescentes, uma série de resultados s@o geralmente possiveis.
2. Contingéncia. Eventos relativamente pequenos, se ocorrerem no momento certo,
podem ter grandes e duradouras consequéncias.
3. O papel critico do sincronismo (timing) e sequenciamento (sequence). Em
processos com retornos crescentes, a ocorréncia de um evento pode ser crucial.
Dado que eventos mais recentes em uma sequéncia importam muito mais que
eventos mais tardios, um evento que acontece “tarde demais” pode ndo ter efeito,
embora pudesse ter grande importancia se o timing tivesse sido diferente.
4. Inércia. Uma vez que um processo de retorno crescente é estabelecido, o processo
de feedback positivo pode conduzir a um unico equilibrio. Este equilibrio, por sua

vez, sera resistente a mudancas.

Analisando as caracteristicas acima, € relevante fazer uma distingdo conceitual dos
mecanismos de reproducdo que levam a retornos crescentes e, consequentemente, a

dependéncia da trajetéria. Apesar de parecer evidente que momentos criticos (critical
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junctures) ao longo da histéria podem levar a retornos crescentes, grandes acontecimentos
também podem ser frutos de pequenos eventos, desde que ocorram no momento certo e gerem
um sequenciamento propicio a uma trajetoria.

A partir dos estudos de Deeg (2005) sobre as mudancgas ocorridas nas instituicbes
financeiras alemd e italiana nos anos 1990, é possivel concluir que sistemas politicos
institucionais ndo sdo sinbnimos das particularidades que os constituem, mas da l6gica gerada
pela sua interagdo. Estratégias, abordagens dos problemas, rotinas e decisbes compartilhadas
sdo as regras que produzem os padrdes de comportamento dos atores dentro do sistema. E
mesmo quando os atores sdo confrontados com novas situacBes criticas, eles recorrem as
mesmas estratégias, rotinas e regras de decisdo anteriores. Assim, mesmo que muitas

instituicbes mudem drasticamente, a l0gica do sistema segue preservada.

2.5 Sintese dos conceitos apresentados

Conforme ja explicado no inicio dessa secdo teorica, foram apresentados os principais
conceitos que permeiam o objeto de estudo a partir do nivel mais macro e generalista de analise
em direcdo ao nivel mais especifico. Comegou-se a secdo com a conceituacdo do
subdesenvolvimentismo e suas estratégias de superacdo, cuja teoria desenvolvida por
Hirschman e outros economistas se coadunam com o aspecto regional de desenvolvimento.

Em seguida, foram relacionados os conceitos que operam uma dindmica institucional.
Tendo como base North, Hodgson e Putnam, procurou-se demonstrar como 0 processo de
conformacdo institucional so é possivel com a transformacdo das normas em costumes ou
habitos compartilhados pelos agentes, cuja acdo, por sua vez, determina e € determinada pela
interacdo com as instituicdes, num processo de causacao reconstitutiva. Putnam (1996), por
exemplo, ira considerar como fundamental o comportamento da atividade civica dos individuos
no desempenho das instituicGes, de como ela foi construida e internalizada a partir de praticas
historicas.

Por fim, a secdo se voltou para a analise especifica do objeto com base no arcabouco
tedrico das correntes institucionalistas, em especial a do institucionalismo histdrico. E
justamente o aspecto historicista da andlise institucional o amalgama de todos os conceitos
apresentados, pois, os autores abordados na secdo consideram essencial a conformacao historica
de dada regido para entender e explicar os processos e mecanismos de desenvolvimento
socioeconémico.

Nesse sentido, serdo os marcos institucionais fluminenses e o vazio institucional

possibilitado por eles que comporao as especificidades da histéria do Rio de Janeiro em seu
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processo de desenvolvimento regional, particularmente concentrado na metrépole e excludente
das demais regides, principalmente de sua regido metropolitana. De maneira sintética, a
abordagem institucional/politica explica as especificidades fluminenses e a trajetoria que nos
trouxe a um quadro de deterioracdo, que se revela também sob o ponto de vista econdmico. A
superacao desse paradigma passa ndo somente por uma nova ldgica institucional, mas também

por um projeto de desenvolvimento econdmico que permita que iSso aconteca.
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3. METODOLOGIA

O uso do método qualitativo mostra-se 0 mais adequado para o tema desenvolvido
nesta dissertacdo. De acordo com Flick (2009, p. 39), a pesquisa qualitativa dirige-se a analise
de casos concretos em suas peculiaridades locais e temporais, partindo das expressoes e das
atividades das pessoas em seus contextos locais. Ela também é a mais indicada quando o
pesquisador busca interpretar o significado de um dado fenbmeno a partir da visdo das
personagens (CRESWELL, 2009).

Na pesquisa qualitativa busca-se descrever situagdes ou analisar processos que
corroborem com a referéncia adotada para determinado estudo. Para isso, ela se subdivide em
desenhos ou estratégias que facilitam a adocdo de um instrumental de pesquisa. Para Flick
(2009, p. 160), o desenho de um estudo qualitativo € o resultado de uma série de decisdes que
néo se limita ao interesse do conhecimento de um estudo, mas também as condic¢des contextuais
gue o moldam. Dentre eles, 0 desenho de estudo retrospectivo com perspectivas em processo €
a que melhor se encaixa as caracteristicas do objeto escolhido.

Flick (ibidem, p. 151) considera que uma das caracteristicas da modalidade de estudo
retrospectivo s@o as pesquisas bibliogréaficas relacionadas ao tema, que serdo usadas de forma
comparativa, contrastante ou tipologica para 0 objetivo que se quer atingir. Nesse tipo de
pesquisa, eventos e processos sdo analisados em relacao ao seu significado histérico, sendo que
visdes atuais sobre a percepc¢do e avaliacdo de experiéncias anteriores devem ser consideradas.

Neste desenho, um dos objetivos pode ser o desenvolvimento de teorias a partir do
material analisado, levando-se em conta o desenvolvimento de um processo institucional. 1sso
possibilita a focalizacdo do estudo naquilo em que se esté interessado descrever. Além disso, 0
estudo retrospectivo permite que surjam perspectivas em processo capazes de por em ordem
eventos que estejam em andamento ou até mesmo ja finalizados.

As técnicas de pesquisa qualitativa utilizadas neste trabalho foram as entrevistas
centradas num problema em combinacdo com entrevistas com especialistas (FLICK, 2009).

As entrevistas centradas num problema sdo caracterizadas por trés critérios centrais:
centralizacdo dos problemas (ou seja, a orientacdo dos pesquisadores para um problema social
relevante); orientacdo do objeto (isto é, que métodos sdo desenvolvidos ou modificados em
relacdo a um objeto de pesquisa); e orientacdo no processo de pesquisa e na compreensdo do
objeto (ibidem, p. 176). Nesse tipo de entrevista, as questdes sdo orientadas para o

conhecimento sobre fatos ou processos de socializagdo com o objetivo de desenvolver aspectos
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centrais da pesquisa. Parte-se de uma pergunta ou problema central e novas perguntas vao sendo
adicionadas a medida que o entrevistado relata suas opinides.

Na entrevista com especialistas, buscam-se as capacidades do entrevistado como
representante de um determinado campo de atividade ou conhecimento. Esse método visa
complementar o outro tipo de entrevista que se pretende utilizar. Esse tipo permite que
problemas metodoldgicos de uma pesquisa orientada sejam visiveis ou permitam que sejam
demonstrados (Flick, 2009, p. 182).

O uso conjunto dessas duas tipologias permite comparar o0s conteidos e as diferengas
de conhecimento especializado nos campos que foram razoavelmente delimitados na pesquisa.
E, ainda, permite direcionar visfes subjetivas de especialistas a um aspecto especifico, seja no
sentido de reafirmar, reformular ou desenvolver o contetdo metodologico.

A selecdo dos entrevistados foi baseada em amostragem intencional (WEISBERG et
al., 1997). As vantagens desse tipo de amostragem séo seu custo reduzido e o uso da melhor
informacdo disponivel, uma vez que se pretende entrevistar especialistas das areas tangentes a
pesquisa. Alem disso, segue um plano previamente definido e seu tamanho pode ser estimado,
0 que beneficia o planejamento do cronograma de atividades da dissertacao.

Foram realizadas nove entrevistas presenciais*, com dois blocos de entrevistados de
acordo com classificagdo prévia: gestores publicos; e organizacGes da sociedade civil. As
entrevistas foram registradas e gravadas, com autorizacdo dos entrevistados. As entrevistas
foram realizadas entre outubro de 2018 e janeiro de 2019 e entre abril e maio de 2019.

Dentre os gestores publicos entrevistados, pode-se dividi-los entre aqueles que
trabalharam ou trabalham na administracdo publica estadual fluminense e aqueles que
trabalham ou trabalharam na administracdo publica de municipios da periferia metropolitana.

Ainda que os entrevistados tenham sido selecionados por representarem diferentes
Orgdos estaduais relacionados com a tematica de pesquisa ou municipios da regido
metropolitana do Rio de Janeiro, sua representatividade ndo se resumiu ao dado 6rgdo ou
municipio. Isso decorre do fato da maioria dos entrevistados serem servidores ou ex-servidores
publicos efetivos que trabalharam em diferentes érgdos e em diferentes esferas da administracao
publica ao longo do tempo, o que ao fim, agrega mais valor as entrevistas por representar um

universo de experiéncias maior do que o previamente presumido®.

4 Ver no “Apéndice A” arelag3o dos érgios publicos ou organizacdes da sociedade civil nos quais os entrevistados
trabalharam ou trabalhavam a época.
5 Ver no “Apéndice B” outros drgdos que os entrevistados trabalharam ao longo da carreira no servico publico.
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As perguntas foram elaboradas a partir do problema principal da pesquisa e pensadas
a partir da tipologia de processos de retornos crescentes de Pierson (2000), ja apresentada na
secdo 2. No entanto, essa tipologia serviu apenas de base para relacionar possiveis respostas
que se configurassem nesses processos, sem distinguir que tipo de processo elas se
enquadrariam.

A partir disso, foi feita a andlise de conteldo das respostas dos entrevistados e
categorizadas a posteriori (FRANCO, 2005). A vantagem desse tipo de categorizacao esta na
riqueza do contetdo que emerge da fala. As categorias vao sendo criadas a medida que surgem
nas respostas, para depois serem interpretadas a partir das teorias explicativas (ibidem, p. 60).
E uma técnica compativel com o tipo de entrevista realizada, por ser aberta e permitir uma
exploracdo mais aprofundada do tema.

Ressalte-se que a técnica utilizada para a realizacdo das entrevistas — centrada num
problema — permite ao entrevistado e ao entrevistador extrapolar a quest&o inicial, desde que as
novas perguntas ou respostas guardem pertinéncia e ajudem na compreensdo do problema
principal apresentado. Dessa maneira, as respostas que extrapolaram a questdo inicial foram
sendo encaixadas em novas categorias abertas que guardavam pertinéncia com o objeto
principal.

A dindmica da entrevista, para fins metodoldgicos, obedeceu sempre uma ordem
inicial de apresentacdo: titulo da dissertacdo > breve introducdo > problema principal da
pesquisa > justificativa da pesquisa > técnica de pesquisa qualitativa a ser utilizada > selecdo
de cinco indicadores para ilustrar uma imagem da periferia metropolitana do Rio de Janeiro
(trés indicadores de emprego e renda e dois indicadores sociais) > pergunta centrada no
problema principal.

As respostas dos entrevistados foram sistematizadas em duas grandes categorias, que
por sua vez foram divididas em 13 subcategorias. As duas grandes categorias relacionam-se
com o desenho da pesquisa definido: uma categoria representa temas relacionados ao estudo
em retrospectiva; e a outra representa os temas relacionados as perspectivas em processo.

As subcategorias que representam o estudo em retrospectiva foram agrupadas a partir
do conceito de retornos crescentes, ja explorado na secdo 2. Procurou-se pensar a categorizacao
das falas dos entrevistados levando-se em conta processos que reforcavam a condicdo de uma
dependéncia da trajetoria institucional do estado do Rio de Janeiro, conforme hipotese
levantada pela pesquisa. Quanto as subcategorias do grupo dos processos em perspectiva, dao
conta de novas possibilidades que se entende poder alterar a dindmica institucional

predominante. Elas, de alguma forma, guardam pertinéncia com uma legislacdo recente que
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pode significar mudancas estruturais no trato do tema metropolitano, como por exemplo, o
Decreto Estadual RJ n® 42.832/2011; a A¢éo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n° 1842-RJ
julgada em 2013; o Estatuto da Metrdpole aprovado em 2015; e a Lei Complementar Estadual
RJ n° 184, de 27 de dezembro de 2018.

Em relacdo ao levantamento da documentacdo indireta, foram utilizadas fontes
primarias para contextualizar e problematizar o objeto de pesquisa, referendando a importancia
do estudo sobre o desenvolvimento da regido metropolitana do Rio de Janeiro. Ja o uso de
fontes secundérias como dados servira para consolidar o entendimento e a delimitac&o do tema
escolhido. Por fim, o uso de modelos tedricos, melhor desenvolvidos no capitulo anterior, ird
embasar a fundamentacgdo das teorias utilizadas e testar a hipotese de pesquisa.

A pesquisa pode ser identificada a partir de dois grandes topicos, para fins de
sistematizacdo da bibliografia pesquisada e selecionada: temas relacionados ao aspecto
historicista da pesquisa e temas relacionados aos campos de conhecimento que embasam o
referencial tedrico. A partir disso, a selecdo de conteudo foi feita a partir de textos classicos
sobre os temas afins e suas respectivas referéncias bibliograficas.

A escolha das fontes secundarias foi feita a partir destes topicos, de acordo com obras
identificadas pelas seguintes palavras-chaves: Rio de Janeiro + Regido Metropolitana; Historia
Politica do Rio de Janeiro; Guanabara; Fusdo; Desenvolvimento Regional; Planejamento
Urbano; Marcos Institucionais;  Neoinstitucionalismo; Institucionalismo  Historico;
Dependéncia da Trajetoria e; Mudanca Institucional.

Para as palavras-chave relacionadas ao aspecto historicista do tema, como “Historia
Politica do Rio de Janeiro”, “Guanabara” e “Fusdo”, de forma complementar aos textos
classicos, foram pesquisados artigos em periddicos no Portal Capes com os seguintes filtros:
periddicos revisados por pares, no idioma portugués e que estivessem inseridos no tépico
“Sociologia e Historia Social”. Este ultimo filtro foi necessario devido a grande quantidade de
resultados pelas palavras-chaves que envolviam outras areas tematicas de estudo que ndo
guardam relacdo com o objeto.

Para as palavras-chave “Marcos Institucionais”, ‘Neoinstitucionalismo” e
“Institucionalismo Historico”, “Dependéncia da Trajetoria” e “Mudanga Institucional”, foi
utilizada a bibliografia apresentada durante o Mestrado do aluno, considerando que esta é o que
de mais recente tem sido publicada em ambito académico.

As perspectivas em processo da modalidade da pesquisa qualitativa utilizada se fazem
presentes através do estudo da legislagéo recente pertinente ao tema. Dentre outras, o Decreto
Estadual RJ n° 42.832/2011, o Estatuto da Metrdpole aprovado em 2015, a Acdo Direta de
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Inconstitucionalidade — ADI n°® 1842-RJ e a Lei Complementar Estadual RJ n°® 184, de 27 de

dezembro de 2018.
Segue abaixo quadro esquematico da categorizacao das falas dos entrevistados a partir

do desenho da pesquisa:

Quadro 1: Entrevistas organizadas por categorias e subcategorias

Categorias | Subcategorias

Marcos institucionais/trajetéria politica luminense

Fragilidade da maquina piblica

Esvariamento dos Gredos de planejamento

Metrépole macrocefilica

Estud atrospoactiv.
ticio-em retros a Desizualdade regional

Pactoefconflito federative

Baixa capacidade de indugio econdmica/Estrutura produtiva oca

Politicas metropolitanas setoriais

Mecessidade de novos arranjos institucionais

|Materializag5t} de uma politica metropolitana

Perspectivas em Processo |Neoﬁsidade de politicas de desenvelrimento nacienal

INecessidade de novas liderangas

INovas centralidades

Elaboracdo propria

Para melhor visualizagcdo dos autores a serem utilizados, foi construido o mapa da
literatura da dissertacdo, que ndo exaure a lista de referéncias, mas cita 0s principais, que
serviram de base para a construcdo da dissertacdo. Importante notar que a grossura das setas

cita a importancia dos temas e, consequentemente, dos autores para a pesquisa:
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4. MARCOS INSTITUCIONAIS OU DE PODER NO RIO DE JANEIRO

Neste capitulo serdo abordados os principais marcos institucionais que compuseram o
processo historico de dependéncia da trajetéria do Estado do Rio de Janeiro a partir da década
de 1960 com a mudanca da capital federal para Brasilia, 0s primeiros governos da Guanabara
e 0 processo que culminou com a fusdo da Guanabara com o antigo Estado do Rio de Janeiro e
a consequente criacdo da regido metropolitana do Rio de Janeiro em 1975. Uma subsecéo
importante desse capitulo remonta a trajetoria do politico Chagas Freitas, cuja atuacdo na
estruturacdo de uma maquina politica e a adog¢do de um modus operandi calcado em relaces
clientelistas e em redes de patronagem marcaram definitivamente um “fazer politico” que
persiste até os dias atuais.

Partindo dos pressupostos de retornos crescentes aplicados a politica, desenvolvido
por Pierson (2000), sera mostrado de que forma os processos de autorreforco atuaram ao longo
do tempo dentro do contexto politico, destacando as caracteristicas marcantes que levam a

corroborar o carater continuo dessa trajetoria.

4.1 O que sera do Rio?

Conforme relata Motta (2004), entre julho ¢ agosto de 1958, o jornal carioca “Correio
da Manh&@”, publicou uma série de 32 reportagens, sob o titulo acima, com diversas opinides
de figuras expressivas do entdo Distrito Federal e do Estado do Rio de Janeiro sobre qual seria
o futuro da cidade apds a mudanca da capital para Brasilia. Completa a pesquisadora que 0
Jornal do Brasil e a Tribuna da Imprensa, no mesmo periodo, igualmente dedicaram matérias
ao tema, demostrando a importancia do assunto que a época mobilizava a populacdo carioca e
fluminense.®

A transferéncia da capital federal ja estava prevista desde a primeira Assembleia
Constituinte republicana, entre 1890 e 1891. A discussdo a época foi balizada tanto pelos
interesses politicos locais, quanto pelas representacdes constituidas sobre a ex-capital do
império (ibidem, p.13). Havia, por um lado, o interesse da bancada fluminense em reivindicar

a reintegracdo do antigo Municipio Neutro’ ao territorio do Estado do Rio de Janeiro. Por outro

6 Para mais detalhes sobre as entrevistas no Correio da Manhd, ver Osério (2005).
7 Status da cidade do Rio durante o Império, de 1834 a 1889, a partir do Ato Adicional a Constituicio de 1824.
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lado, a representacdo carioca defendia sua transformagéo num estado federado, o Estado da
Guanabara.

A motivacdo para a transferéncia da capital residia na convicgdo de alguns
constituintes naquele momento de que o Rio néo tinha o perfil de uma “capital republicana”. E
importante lembrar a influéncia positivista, tendo a ordem como elemento-chave, que
perpassava os militares fundadores da Republica brasileira. O Rio, desde aquela época, ja
guardava uma imagem de cidade “agitada” e com uma populacao de “carater revolucionario”,
0 que a transformava num espaco ameacador que reverberava para o restante do pais, tendo em
vista seu carater de identificacdo nacional. De acordo com Motta (ibidem), os constituintes
miravam o modelo de Washington para a nova capital brasileira: uma cidade pequena, distante
da agitacdo carioca e capaz de integrar as diferentes regides do pais. Além da previsdo da nova
capital, a ser situada no Planalto Central, restou definido que, apés a transferéncia da capital, a
cidade do Rio se transformaria no Estado da Guanabara. Passada a Constituinte, no entanto, o
assunto ficou adormecido. De maneira similar, o debate voltou a figurar nas duas constituintes
seguintes, a de 1933/34 e a de 1946, com a ratificacdo de transformar a cidade do Rio em Estado
da Guanabara. Mais uma vez, a previsao ficou somente no papel.

Ap0s sucessivas previsdes constitucionais para a mudanca da capital sem, no entanto,
terem se concretizado, havia uma descrenca da opinido publica quanto a efetividade da
construcao de Brasilia e, por consequéncia, a transferéncia do Distrito Federal. De acordo com
Osorio (2005, p. 105-110), inclusive, essa descrenca pode ter até mesmo facilitado a aprovacgéo
da Lei 2.874 de 19 de setembro de 1956, que dispunha sobre a mudanca da capital, pela ala
oposicionista ao governo de Juscelino Kubitschek, acreditando que um eminente fracasso na
construcao da capital desmoralizaria o presidente eleito.

Segundo o autor, ainda que houvessem preceitos constitucionais ja estabelecidos desde
1891 para que o futuro da capital fosse de fato a criagdo de um ente federado, as entrevistas na
série do Correio da Manha mostravam que havia defensores da reincorporacédo da cidade do
Rio de Janeiro ao Estado hom6nimo ja no momento de uma possivel transferéncia do Distrito
Federal, que so6 vira a ocorrer de fato em 1975 com a fusdo dos Estados da Guanabara e do Rio
de Janeiro.

Havia uma preocupacdo de que eram necessarios estudos mais aprofundados, mais
informacdes, analises e propostas relativas a constituicdo de um novo Estado. Além disso, eram
apontados diversos argumentos pré-fusdo. Dentre eles, o fato historico de as regides ocuparem
um anico espaco do ponto de vista institucional até a criacdo do Municipio Neutro em 1834;

sob o ponto de vista econémico da subsisténcia da cidade, sua dificuldade em produzir energia,
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alimentos, em abastecimento e até mesmo falta de terrenos para industrias de maior porte; de
que a unificacdo das maquinas publicas produziria ganhos de escala e economia de recursos;
dentre outros (ibidem, p. 112). Até mesmo o contra-argumento de que ja haveria previsao
constitucional desde 1891 é relativizado, j& que de acordo com o depoimento do general
Segadas Vianna para a série do Correio da Manhd, a previsdao de criacdo do Estado da
Guanabara nas Constituicoes de 1891, 1934 e 1946 seria apenas uma conveniéncia para ndo se
perder apoio de alguns politicos cariocas e fluminenses durante a Constituinte, ja que a época
ninguém acreditava na mudanca da capital e, portanto, esse dispositivo seria incuo (ibidem, p.
115).

A despeito da vitéria daqueles que defenderam a criacdo do Estado da Guanabara, é
importante frisar como o argumento da capitalidade, ja apresentado na sessao introdutoria, foi
utilizado tanto por aqueles que queriam a unificacdo imediata dos territorios como por aqueles
que queriam a criacdo de uma nova unidade da federacdo. De acordo com Motta (1997 apud
OSORIO, 2005, p. 121-122), os defensores do Estado da Guanabara viam na questdo da
capitalidade razdo para defender a singularidade do Rio de Janeiro como cidade-estado,
considerando a particularidade da sua trajetéria. Ja os defensores da fusdo viam na historia da
capitalidade um caminho para a criacdo de um estado poderoso, que unisse as especificidades
cariocas ao seu entorno. De uma maneira ou de outra, Osorio avalia que, independentemente
de que maneira estava sendo utilizado o argumento, a verdade é que prevalecia a percepcao de
que o Rio de Janeiro continuaria mantendo a sua capitalidade, sendo a capital de fato do pais
mesmo com a mudanca do Distrito Federal para Brasilia.

De qualquer forma, mesmo com argumentos de ambos os lados em favor da fusdo ou
da criacdo de um novo Estado, Motta pontua que, ao final dos anos 1950, os rumos do ex-
Distrito Federal e do antigo Estado do Rio de Janeiro acabaram derivando de uma
institucionalidade construida de maneira ambigua e incompleta (ibidem, p. 123-127). A decisao
formal pela institucionalidade do novo Estado da Guanabara sé fora definida com a Lei 3.752
de 14 de marco de 1960, as vésperas da mudanca do Congresso Nacional para Brasilia.

Esse momento de desenvolvimento institucional, na concepcdo de Pierson (2000),
marcado por uma indefinicdo sobre os rumos politico-administrativos do novo Estado que
estava se formando, de crenca pela manutencdo da sua capitalidade, aliada a uma rede de
interesses politico-partidarios que qualquer mudanca dessa magnitude tem potencial para gerar,
cria um marco que se auto reforcard seguidamente, inaugurando uma trajetoria institucional na

qual o Estado do Rio de Janeiro ainda se insere.
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O contexto historico no qual essas novas institucionalidades estdo emergindo, o papel
desempenhado pelos individuos envolvidos e os cddigos que serdo criados e repetidos,
determinard uma estrutura organizacional aprisionada a um conjunto de rotinas, objetivos e
trajetorias futuras com um alto custo de reversdo do caminho escolhido, caracterizando uma

dependéncia da trajetoria.

4.2 Entre a Belacap e a cidade de S&o Sebastido

Freire e Sarmento (2004), analisando a institucionalizacdo e a dinamica do campo
politico carioca entre 1889 e 1969, avaliam que, mesmo apds a promulgacéo do instrumento
legal que viabilizou a transformacgéo do Distrito Federal em cidade-estado em 1960, havia ainda
uma indefinicdo sobre questbes cruciais para a estabilidade dessa nascente unidade federativa.

O passado historico de sede da politica nacional contrastava com uma cena politica
carioca orientada por politicos de perfil local voltados para questdes circunscritas do dia-a-dia
local e que representavam os interesses imediatos da populacdo. Nessa complexa estrutura de
funcionamento do campo politico, havia uma tensdo entre as identidades politicas local e
nacional da cidade. Por um lado, o Rio de Janeiro era até entdo a capital do pais, principal centro
politico, cultural e de grande importancia econébmica. Por outro lado, era uma cidade que
enfrentava diversos problemas relacionados ao seu processo de crescimento urbano acelerado.

De acordo com depoimento do Governador provisério da Guanabara Sette Camara,
em dezembro de 1960 (OSORIO, 2005, p. 133), as condi¢des de vida urbana estavam
deterioradas, com notoria deficiéncia dos servicos basicos e um crescimento desordenado,
enfrentando crise nos setores de transporte publico, abastecimento de agua, energia elétrica,
telefones, rede de esgotos e fragilidade da maquina publica. Em expressao de Freire e Sarmento
(op.cit), era entre a Belacap e a cidade de Sdo Sebastido que oscilava o conjunto de referéncias
que constituiam o campo politico.®

Freire e Sarmento (2004, p. 44) chamam atencdo para um exemplo explicito dessa
multiplicidade de forcas que atuavam no espectro politico ao observar as diferencas na

composicdo das bancadas do legislativo federal e local (antes Camara dos Vereadores e

8 A expressdo Belacap surge em contraposicdo a expressdo Novacap, como era denominada Brasilia, a nova
capital federal. Continha a ideia de que a antiga capital era bela, moderna, cosmopolita, em oposicdo a uma nova
capital de cimento erguida no meio do nada. Em contrapartida, a expressdo “cidade de S3o Sebastido” dava a
real dimens3o do municipio do Rio de Janeiro, com todos os seus problemas de toda ordem que a afetavam.
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posteriormente Assembleia Legislativa). Enquanto a bancada federal voltava-se para os temas
nacionais, o Legislativo local preocupava-se com as questfes locais e setoriais. Eram até entéo
vereadores com uma média de votos entre 1.500 e 4.000, com um eleitorado restrito e de perfil
definido, que representavam interesses especificos de categoriais profissionais, grupos
religiosos e regibes da cidade. 1sso acabava por gerar uma pratica politica mais intensiva em
atendimento de demandas e interesses especificos em ambito local, consolidada com toda a
sorte de desenhos politico-institucionais pelas quais a cidade do Rio ja tinha passado. De acordo

com 0s autores:

“Nessas condi¢des especificas tornava-se mais evidente a expressao
do eleitorado circunscrito, setorial, de flagrante indefinicdo
ideoldgica e contornos quase paroquiais, representado por liderancas
locais que se organizavam a partir de relacbfes essencialmente
clientelistas. Essas caracteristicas, que correspondiam ao padrdo de
funcionamento do campo politico do Distrito Federal, ainda sob
intervencdo federal, serviriam como o Iéxico e a gramatica basicos
segundo os quais se articularia a sintaxe politica da Guanabara
autonoma.” (ibidem, p. 44)

As eleicOes para o governo e para a Assembleia Constituinte do estado em outubro de
1960, com forte participacio popular® e, de acordo com Freire e Sarmento, numa configuragio
de um quadro de disputa eleitoral influenciado pelo teor nacional do debate, teria feito
enfraquecer, por conseguinte, a pratica politica de perfil mais localista e influenciada pelas

redes de clientela.

Apesar do ainda cenéario de Rio Nacional, na expressdao de Osério (2005), convém
ressaltar que a apertada vitoria de Carlos Lacerda, da UDN, sobre o candidato petebista Sérgio
Magalh3es®?, teve como fatores fundamentais uma expressiva votagao de 22% dos votos validos
no justiceiro populista Tendrio Cavalcanti, que dominava a Baixada Fluminense, especialmente
a regido de Duque de Caxias, que conseguiu atrair os votos dos setores mais populares do
eleitorado, além de uma intencional contraposicdo de Lacerda a um perfil nacionalista de
Magalhaes para mostrar-se um politico também preocupado com as questdes locais®?.

No campo politico, o0 governo de Lacerda procura manter a polarizacéo ideolégica com

as forcas petebistas e pessebistas, alimentando a figura do Rio Nacional e mantendo agora na

° A eleicdo teve participacdo de quase 1 milhdo de eleitores, o que representava cerca de 34% do total de
habitantes a época da cidade, além de um baixissimo indice de votos brancos e nulos, 2% e 1% respectivamente
(PICALUGA, 1980, p. 177 apud FREIRE e SARMENTO, 2004, p. 45).

10 A diferenca entre os candidatos foi de apenas 23 mil votos, o que correspondia a 3% do eleitorado (ibidem).
11 para mais informacdes sobre como se desenrolou o processo eleitoral, o perfil dos candidatos e analise dos
discursos, ver Motta (2001) e Osério (2005).
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cidade-estado a aura de capital e centro de referéncia para a politica brasileira. Desconsiderando
a existéncia de antigas e arraigadas raizes da “politica miuda”, Lacerda, em um dos seus
primeiros atos, deixou claro o perfil que predominaria no governo. Com o Ato Constitucional
n° 1, encaminhada a recém-instalada Assembleia Constituinte, propunha o exercicio cumulativo
das fungdes legislativa e constituinte pelo corpo dos deputados constituintes eleitos, retirando
da Cémara dos Vereadores eleita dois anos antes os poderes legislativos do novo estado
(MOTTA, 1997, p. 110-119 apud FREIRE e SARMENTO 2004, p. 44-46).

A atuacdo politica de Lacerda de embate com o governo federal na tentativa de se
promover como candidato a presidéncia em 1965, principalmente apds a rendncia de Janio
Quadros e a assuncédo de Jodo Goulart, dificulta a construcdo de uma institucionalidade para o
Estado nascedouro, principalmente ao tentar reafirmar a vocacéo de capitalidade da cidade do
Rio. Além disso, ainda havia a descrenca por parte dos cariocas de que Brasilia se consolidaria
como capital de fato, principalmente pela forma lenta como ocorreu a transferéncia ao longo da
década de 1960 (MOTTA, 2004, p. 55).

Nessa perspectiva, por derivar o seu dinamismo econémico da historia da Capital e de
capitalidade da cidade do Rio de Janeiro, o Estado do Rio de Janeiro sofreu, a partir da década
de 1960, um processo de erosdo da sua importancia e do seu dinamismo socioeconémico. Do
ponto de vista do institucionalismo historico, as relacbes de poder em torno da
institucionalizacdo da capitalidade do Rio de Janeiro acabaram por contribuir para que aqui
ndo ocorresse, de forma imediata, a percepcao da quebra da dindmica institucional a partir desse
fator exdgeno, qual seja, a mudanca da Capital para Brasilia.

Mesmo com a ruptura de seu marco institucional em 1960, isto €, sua condi¢do de
capital federal, o entendimento desse processo nao ocorreu de forma imediata pela populacao
local, mas somente a partir dos anos 1980, com a inversdo do processo de crescimento da
economia brasileira e a crise fiscal, que particularmente atingiu o estado do Rio de Janeiro pelo
peso que o gasto federal ainda tinha na regido (LESSA, 2000; OSORIO e VERSIANI, 2013).
Um dos fatores que explicam essa demora na percep¢do foi justamente o atributo da
capitalidade do Rio de Janeiro, que prejudicou a compreensao da nova dindmica inaugurada
com a perda da capital federal.

Sobre a dificuldade que a populacdo carioca teve para compreender a magnitude do

que estava em jogo com essa ruptura, Lessa (2000) é categorico:

“Na negociacdo da transferéncia da capital prevaleceu um padrdo
alegre e pouco cuidadoso. Observada retrospectivamente, ganha
visibilidade a falta de uma cultura tipicamente provinciana, como
responsavel pela desaten¢do. O povo do Rio estava acostumado a ser
tutelado por um prefeito de confianca do presidente. Nao valorizava
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0 voto para vereador. Tudo se passou como se a populacdo do Rio
ndo tivesse tdnus muscular em seu prdprio e direto interesse. O Rio
de Janeiro ndo tinha uma oligarquia local estruturada em torno de
interesses regionais. A cidade estava acostumada a ser administrada
por elites recrutadas em todo o pais. As decisGes compativeis com o0s
interesses da nag¢do compunham o quadro de referéncia para a
prosperidade urbana. O Rio viu seus interesses locais serem
atendidos sempre subordinados e em nome da funcdo politica maior
da nacdo. [...] Essa displicéncia explicavel pelo seu longo passado
como capital, Ihe custou caro quando perdeu a funcdo.” (p. 355)

Continua Lessa (ibidem) em seu diagnostico sobre as razfes da demora na percepcao
de uma nova institucionalidade:

“Nédo houve nenhum balango do que seriam as perdas objetivas e de
raio de manobra a longo prazo, com a mudanca da sede do poder e
seu complexo de atividades complementares para o planalto. A crise
econdmica e politica do inicio dos anos 60 mobilizou a populacdo
carioca. Lancou para segundo plano a avaliagdo das implicacOes da
perda de capitalidade, contribuindo para subestimar a transferéncia
como um fato politico menor, que beirava o ridiculo.” (p. 356)

Para Osorio (2005, p. 174), tanto o governo Lacerda (1960-65), como o governo do
seu sucessor Negrao de Lima (1965-71) trabalharam na logica institucional anterior, sem definir
uma estratégia adequada para a nova unidade da Federacdo. Com o rompimento do marco
democratico ocasionado pelo golpe civil-militar de 1964, acelerou-se a transferéncia das elites
administrativas e do corpo burocratico em busca do maximo isolamento social (LESSA, 2000,
p. 356).

Como ja mencionado na Introducdo deste trabalho, a elite politica carioca foi alvo
prioritario dos expurgos e cassacdes promovidos pelos atos institucionais do regime autoritario,
uma vez que essa elite ainda se confundia com a elite politica nacional. Ao fim da década de
1960, a elite politica do “Rio Nacional” estava esfacelada, decomposta de sua “‘face polarizada
e cosmopolita” (FREIRE e SARMENTO, 2004).

Fica evidenciado que esse processo vai sendo composto de caracteristicas que
retroalimentam a condicéo de indefinicdo e dubiedade de estratégias, proporcionando um vazio
institucional que logo serd ocupado pela prevaléncia de uma ldgica clientelista a partir da
ascensdo de uma figura politica fundamental para a compreensdo da trajetoria fluminense:

Chagas Freitas.
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4.3 A ascensdo e hegemonia de Chagas Feitas

Com a mudanca da capital e a criagdo do novo estado da Guanabara, tornou-se
explicita a tenséo entre as matrizes local e nacional em torno da politica carioca. Mesmo com
0s entraves e constrangimentos que a cidade do Rio fora vitima ao longo de muitos anos, desde
que passou a condicdo de municipio neutro em 1834 e tendo seu arranjo institucional
constantemente alterado de acordo com as “necessidades” politicas do governante a sua época,
as caracteristicas locais e nacionais da regido foram sendo moldadas no interior desse campo
politico de modo que se tornaram complementares, apresentando tendéncias ambivalentes e se
adequando as diferentes conjunturas (FREIRE e SARMENTO, 2004, p. 49).

Identificada com uma prética politica que sempre tendia a polarizacédo e nacionalizagédo
dos debates, as rela¢@es politicas internas se articulavam a praticas locais nas quais prevaleciam
as redes de clientela e os tragos paroquiais (ibidem, p. 50). De acordo com 0s autores, esses
diferentes fatores que constituiam o campo politico definiram uma retroalimentacao excludente,
isto é, ora consolidando as préaticas locais, ora favorecendo liderangas carismaticas em
conjunturas de comocao nacional.

Com o golpe de 1964, houve um esvaziamento das funcdes legislativas do Congresso
Nacional e o desencadeamento de um ciclo repressivo baseado nos Atos Institucionais do
Governo Militar, com a supressdo de direitos politicos e liberdades individuais que afetou
sobremaneira a institucionalidade politico-partidaria no pais. De acordo com Wanderley
Guilherme dos Santos, o estado da Guanabara foi a unidade federativa mais atingida com as
cassac0es politicas no Brasil no regime militar (SANTQOS, 1990, p. 247). Para Versiani (2016),
as cassacdes de mandato pds-golpe impactaram de tal maneira as praticas politico-
parlamentares cariocas que favoreceram o fortalecimento e a hegemonia da lideranca de Chagas
Freitas no Rio de Janeiro. Primeiro na cidade e, posteriormente, em todo o estado.

Foram suspensas as eleicdes para a Presidéncia da Republica em 1965 e extintos todos
os partidos politicos entdo existentes, e na sequéncia foi instituido o sistema bipartidario no
pais, com a criacdo da ARENA, partido da situacdo, e 0 MDB, partido da oposi¢do. Apesar da
existéncia de um partido de oposicao, Versiani (ibidem) pontua o funcionamento do MDB
dentro de uma logica autoritaria em que vigoravam claros impedimentos a sua ascensdo ao
poder.

O partido surge como Unico canal formal de oposi¢do no pais, o que fez com que
politicos de diferentes origens partidarias e tendéncias ideoldgicas se reunissem em torno de
um suposto objetivo comum de se opor ao regime ditatorial, mas na pratica alguns membros

ingressaram por enxergar a oportunidade de colher vantagens eleitorais pelo partido ter a
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preferéncia de uma parte do eleitorado (ibidem, p. 127). E nesse sentido que Chagas Freitas
ingressa no MDB, ingressando numa ala reconhecida como adesista, ou seja, uma oposi¢ao que
néo faz oposicao.

De acordo com Sarmento (2008), Chagas compreendera que a existéncia de um partido
de oposicao era admitida pelo regime dentro dos limites de suas caracteristicas autoritarias. A
partir de sua avaliacdo do eleitorado carioca e contando com uma fortissima méaquina de
propaganda’?, Chagas iria na contramio de antigas liderangas nacionais que dominaram o
cenario carioca até entdo e, evitando qualquer tipo de radicalizacdo no discurso, aumentaria
extraordinariamente sua forca politica e suas possibilidades eleitorais dentro do partido oficial
de oposicéo.

Ja nas eleicdes legislativas de 1966, receberia 29% dos votos dados para os candidatos
a deputado estadual do MDB para a Assembleia Legislativa da Guanabara, além de eleger um
numero expressivo de aliados.

Em 1969, assumiu a presidéncia do MDB carioca e conseguiu obter do deputado
Waldir Simoes, de acordo com informagdes jornalisticas a epoca, os ficharios com as relagdes
de eleitores e cabos eleitorais do partido. Simdes, ex-integrante do PTB, partido com ampla
penetracdo na politica carioca no periodo pre-64, seria cassado pelo regime militar e se tornaria
presidente do MDB do Rio, transferindo a Chagas o controle da estrutura partidaria. A partir de
entdo, seu irmdo Léo Simdes passaria a integrar a corrente chaguista (DINIZ, 1982, p. 91-92).

Esse fato € simbdlico da representacdo daquilo que viria a ser a politica chaguista
baseada em relacOes de clientela, ja que Chagas passaria a se dedicar a tarefa de organizar o
maior numero possivel de diretérios emedebistas na Guanabara. Com a utilizacdo de seus
veiculos de comunicacdo, Chagas fez uma intensa campanha de filiacdo partidaria ao MDB, o
gue o ajudou a minimizar a oposicao a sua lideranca dentro do MDB carioca, ja enfraquecida
com a cassacao e afastamento politico de setores oposicionistas mais ativos do Estado. Chagas
conseguiria a adesdo de cerca de 40 mil pessoas ao MDB, e passaria a controlar todos os 25
diretorios zonais e o regional do partido na Guanabara (VERSIANI, 2016, p. 129).

Esse controle quase total da maquina partidaria o permitiu influenciar indicacdes e
vetos a formacdo de chapas eleitorais do partido, que por sua vez definiam quais candidatos

concorreriam aos cargos eletivos, além de criar obstaculos ou facilidades a aceitacdo de novas

12 Nessa época, Chagas Freitas era dono de dois periddicos populares na cidade, O Dia e A Noticia, principalmente
0 primeiro, que possuia uma enorme tiragem diaria. Em pesquisa do IBOPE publicada em 3 de abril de 1969, O
Dia aparece como o jornal de maior circulagdo na Guanabara (O Dia, 3/4/1969, p. 3).
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filiagOes, dependendo do lado em que estaria o0 novo filiado. Conclui Versiani que “fodos esses
mecanismos de controle alcangados por Chagas Freitas acabou inibindo a forgca dos néo-
chaguistas dentro do MDB carioca” (ibidem, p. 130).

Antes da implantacdo do bipartidarismo, Chagas ja havia sido eleito para a Camara
Federal por trés vezes consecutivas pelo PSP, em 1954, 1958 e 1962, sendo 0 2° e 0 3° deputado
federal mais votado, respectivamente, nos dois ultimos mandatos. Diniz (1982, p. 58) analisa
que, se o chaguismo enquanto grupo politico expressivo sé emergiria no interior do MDB poés-
64, a montagem de sua maquina politica remonta a essa fase anterior, dando suporte para a
evolucdo subsequente. Diniz conclui que “a existéncia de uma base politica local, ao lado de
uma maquina jornalistica ja consolidada (...), constituiriam os alicerces do esquema politico
articulado, no periodo p6s-64, sob a lideranca de Chagas Freitas.” (Ibidem, p. 60)

Com o recrudescimento do regime militar a partir de 1968 a partir da decretagédo do
Ato Institucional n® 5, que levou a uma cassagdo massiva de representantes da oposic¢éo, houve
um esvaziamento no MDB do grupo de fato oposicionista, abrindo mais espago para as
correntes moderadas e adesistas. Como dado, enquanto a votacdo nacional do MDB variou entre
20 e 30% para as eleicdes legislativas diretas em 1970, o partido na Guanabara obteve em torno
de 50% dos votos para a Assembleia Legislativa, Camara dos Deputados e Senado Federal, o
que expressava uma forca impressionante de Chagas Freitas no comando do partido (MOTTA,
2001, p.132)

Essa expressiva votagdo, ao contrario do que possa parecer, nao significava uma vitoria
da oposicao, e sim do controle partidario e politico que Chagas comecava a demonstrar na
cidade do Rio de Janeiro. Para reforcar esse argumento, vale lembrar que Chagas Freitas foi o
unico governador da “oposi¢do” eleito indiretamente em 1970, o que revela, além de sua forga
politica interna, o seu alinhamento com os ditames da ditadura, jA que o proprio presidente
Médici, na ocasido, alertou que ndo aceitaria candidaturas da oposi¢cdo “que pudessem
representar uma contestagdo ao processo revoluciondario” (DIAS, 2001, p. 3683). A fala no
plenario da Camara em 1975 do deputado emedebista J. G. de Aradjo Jorge que, junto com
Lisaneas Maciel, correspondiam de fato a oposi¢cdo do MDB da Guanabara na Camara dos

Deputados, corrobora o relato de Médici:

“Lisaneas Maciel e eu fomos silenciados na Guanabara. Ndo temos
acesso ao rddio e a televisdo. Nosso nome estd incluido no index
[grifo no original] do Governo da Guanabara, do préprio MDB, que
14 funciona como uma sublegenda da ARENA, a pior de todas. N&o é
a-toa que corre de boca em boca, no meu Estado, ndo sei se como
piada, que o presidente Geisel, na sua primeira ida a terra carioca,
depois ter sido recebido pelo Governador Chagas Freitas e todo o
secretariado, comentou: “Tenho muitos governadores da ARENA em
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todo o Pais, mas este é o mais arenista de todos”. Faltou ao Sr.
Governador a coragem de ser arenista, porque na ARENA é que seria
o seu lugar.”*®

As eleicbes de 1970 para o Legislativo também mostrou uma nova faceta da forca da
corrente chaguista, elegendo mais de 50% da bancada carioca do MBD a Céamara dos
Deputados, demonstrando pela primeira vez a sua forca fora do &mbito da politica local. Os
discursos dos parlamentares da corrente chaguista, em avaliagdo de Versiani (2016, p. 137),
consolidava o viés fisiologico e clientelista do modus operandi do chaguismo. De maneira
geral, atuavam em problemas especificos que afetavam determinados segmentos do eleitorado
carioca, apresentando-se como politicos a servico das comunidades e patrocinadores do
assistencialismo. De maneira contraria, na legislatura de 1971/1975 eram raras as participaces
dos parlamentares chaguistas em debates sobre questdes relacionadas aos direitos politicos ou
até mesmo questdes de relevancia nacional, como a construcdo de politicas publicas sociais ou
0 rumo da politica econdmica.

Em depoimentos de diferentes deputados do grupo chaguista a Diniz** (1982, p. 134,
169 e 172), fica claro, além do viés fisioldgico na atuacdo parlamentar, a importancia de Chagas
como lider e fator de coeséo politica, a auséncia de uma identificacdo ideoldgica mais profunda

entre 0s membros e quais eram 0s interesses que circundavam a atuacao do grupo:

“(...) Eu acho que essa politica de atendimento popular pode e deve
ser feita pelos deputados e pelos senadores. Eu ndo acho que o
parlamentar, que o congressista, tenha que se colocar numa altitude
constitucional e realizar aquilo que a Constituicdo estabelece como
missdo do congressista, ndo. Ele tem que ir a estas reivindicagfes de
base”

(...) “pertenco ao grupo liderado pelo governador Chagas Freitas e
no nosso grupo vocé tem uma variacdo ideoldgica enorme, tanto que
0 comportamento é inteiramente diferente de um parlamentar para
outro. O grupo ndo existe unido em torno de uma ideologia, de uma
doutrina (...). O chaguismo ndo existe como doutrina, o chaguismo ¢
uma reunido de pessoas em torno de um lider, mas sem uma linha
ideol6gica harmoénica (...)”

“[A fidelidade ao chaguismo] ndo tem raizes profundas, pois ndo ha
uma ideologia comum. N&o existe um programa comum. O que existe
¢ a divisdo do poder. (...). O esquema de poder estd nas mdaos do
governador Chagas Freitas e ele distribui as benesses do poder.
Enquanto isso existir, 0s chaguistas estardo ligados a ele. A corrente
ndo tem um perfil ideolégico. [O que existe] é essa adesdo pelas
vantagens. (...) O que hd é um fio de interesses que se criaram em
torno da distribuicdo de poder, de cargos, de vantagens e que se
articularam em torno da figura de Chagas Freitas, um grande

13 DJARIO DO CONGRESSO NACIONAL, Secdo |, 15 de outubro de 1974, p. 8162.
14 A pesquisadora ndo identifica os depoentes em seu trabalho.
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empresario. O MDB chaguista é como se fosse uma grande empresa.
(...) Sim, um patriménio, um pecGlio imenso que essas pessoas
dividem entre si, como uma firma. (...) E a fidelidade dessas pessoas
ao Dr. Chagas advém do fato de ser ele o grande dirigente da empresa,
o habil dirigente da empresa, o inteligente administrador de uma
empresa em pleno éxito e da qual, se eles se desgarrarem, sdo homens
desempregados e ndo eleitos.”

Para Versiani (2016), a politica promovida pelo chaguismo abstinha-se de questdes
que pudessem comprometer o equilibrio social, movimentando-se no limite das regras do
regime, inclusive chancelando-as na maioria das vezes . Preocupava-se com questdes
cotidianas, pontuais, isoladas da populacdo carioca, mas que ndo visavam transformar as
estruturas ineficientes ou as raizes dos problemas sociais. Pelo contrario, dependia dessa
assimetria e fragmentacdo para fortalecer suas redes e favorece-las em detrimento de outros
grupos. A correta prestacdo do servigo publico ndo € dada como um direito, e sim como um
privilégio a ser conquistado por aqueles que se submetem a Idgica de clientela.

Prevalecia um entendimento de que as questdes de governo deveriam ser tratadas de
maneira disforme, isolada, atendendo parcialmente as demandas da populacéo e se apropriando
da coisa publica. Ndo ha preocupacdo com a emancipacao social e nem com politicas de
interesses comuns (ibidem, p. 141). A dependéncia das benesses que os politicos distribuem
para as suas redes é a chave dessa pratica politica. A ldgica clientelista opera no vazio
institucional, na inexisténcia de um programa de politicas publicas. A perpetuacdo da
ineficiéncia é o que justifica a mediacéo do politico no atendimento as demandas da populacao.

O mandato de Chagas Freitas como governador da Guanabara coincidiu com a fuséo
dos Estados da Guanabara e do Rio de Janeiro em 1975. Promovida pelo regime militar com
diferentes argumentos, como um alegado esvaziamento da economia carioca; a intencdo
geopolitica de formar um estado forte que pudesse contrabalancear o poderio econdmico
paulista e mineiro; ou até mesmo o controverso argumento para o enfraguecimento de um
estado dominado pela “oposi¢do” emedebista de Chagas Freitas, a fusdo foi realizada de
maneira autoritaria, com pouco debate e sem consulta popular, culminando em mais um

processo inconcluso que reforcaria a trajetdria fluminense carente de identidade propria.®

Ill

15 A andlise dos editoriais de O Dia (veiculo “oficial” dos posicionamentos do chaguismo) em 17/9/1970,
22/10/1970, 24/10/1970, 1-2/11/1970 e 7/11/1970 evidenciam o apoio ao regime militar (VERSIANI, 2016, p.
133).

16 O préximo capitulo tratard da questdo metropolitana, que teve como ponto de partida a fusdo do Estado da
Guanabara e do antigo Estado do Rio de Janeiro
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Para a tarefa de integracdo das duas unidades federativas, foi escolhido o almirante
Faria Lima, militar de perfil técnico e avesso a politica. A inten¢do do governo militar com essa
indicacdo era a de colocar um governador que ndo fosse politico e, mais que isso, ndo fosse
ligado ao passado politico de capital federal e nem ao presente politico de estado federado
autbnomo. A fusdo era entendida como uma estratégia dentro de um projeto geopolitico mais
amplo no governo Geisel e a escolha por um perfil politico poderia indicar um caminho que
ndo fosse o desejado pelo regime de promover a integracdo e o equilibrio politico de duas
regides bem distintas (MOTTA, 2004, p. 59-63). O perfil escolhido, portanto, apenas reforca a
intencionalidade de dificultar que o nascente Estado pudesse caminhar a partir de suas proprias
escolhas, relacionada a sua prépria historia.

Se por um lado a aproximacao com o passado politico foi rejeitada em favor de uma
pretensdo de se construir o Estado do Rio de Janeiro em novas bases, a perda de sustentacéo
politica decorrente dessa decisdo ndo foi compensada com a existéncia de uma rede de apoio
ao governo formada por “novos” politicos, principalmente os eleitos a partir do
recrudescimento do regime em 1968 (ibidem, p. 64). Faria Lima, portanto, tomou para si a
tarefa da fusdo como uma missao puramente administrativa e tecnocratica.

A persistente particularidade da cidade do Rio de Janeiro de se enxergar como “caixa
de ressonancia” do pais dificultou ainda mais o processo de integracdo, ja complicado pela
maneira autoritaria como foi feito. O prdprio governador, na ocasido do primeiro aniversario
da fusdo, destacou a dificuldade de integracdo da antiga Guanabara ao seu interior devido ao
componente nacional de sua identidade politica, a partir de uma “visdo antes nacional que
regional ',

Passado o processo da fusdo, em 1978 retornaria Chagas Freitas como o primeiro
governador efetivo do novo Estado do Rio de Janeiro, com as béncdos do regime militar e
novamente sendo o Unico governador eleito naquele ano pelo partido da oposi¢cdo, 0 MDB. De
acordo com Motta (ibidem, p. 70), além de possuir 0s meios e instrumentos para atuar num
novo cenario politico que se desenhava com a promessa de abertura politica, Chagas se impunha
como a principal lideranca do Estado e seria importante para a eleicdo do proximo presidente,
o general Figueiredo. O futuro da fusdo, nas méaos de Chagas, ndo seria o de aperfeicoamento

da integracdo iniciada por Faria Lima, mas sim uma continuidade e expansdo dos métodos e

17 Jornal do Brasil, 14 de margo de 1976, Suplemento Especial (MOTTA, 2004, p. 67).
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estratégias exitosas quando era governante da Guanabara, alcan¢ando agora todo o Estado do

Rio de Janeiro (ibidem, p. 72).

4.4 Chaguismo: maquina politica, clientelismo e processos de retornos crescentes

O trabalho de Diniz (1982) sobre o chaguismo, ja citado anteriormente, em que discute
o funcionamento da maquina politica chaguista, a construcdo de sua rede clientelista e a
conjuntura histérica em que se tornou hegemonica, é fundamental para entender o peculiar
processo de construcdo desse fendmeno politico no propicio contexto de criacdo do Estado da
Guanabara. Escrevendo na época em que os dominios da politica chaguista fazia-se sentir em
todo o Estado do Rio de Janeiro, Diniz (ibidem, p. 90-95) define a maquina chaguista como
uma organizagdo complexa cujo funcionamento se desdobrava em trés niveis distintos, mas
estritamente articulados, refor¢cando-se mutuamente.

Seriam esses niveis 0 da organizacgéo partidaria, a partir do controle do MDB em suas
diferentes instancias decisorias primeiramente na Guanabara e posteriormente no Estado do Rio
de Janeiro unificado; um segundo nivel relacionado a capacidade de representacédo politica nas
bancadas do partido no legislativo estadual, municipal e federal, principalmente em ambito
estadual; e um terceiro nivel relacionado a eficacia da maéaquina chaguista com o
estabelecimento e consolidacdo dos seus vinculos com o executivo estadual.

Quanto a constituicdo da maquina politica, Diniz, a partir dos dados analisados sobre
a representacdo parlamentar da corrente chaguista a partir das eleicbes de 1978, no auge do
chaguismo, sugere uma forte correlacdo politica-eleitoral com uma ampla faixa dos estratos
populares urbanos de baixa renda e carente de servicos publicos (ibidem, p. 102). Continua a
autora que a politica de bairro e a articulacdo com clientelas locais constituiam um importante
aspecto da estrutura e funcionamento da maquina montada e consolidada pelo grupo politico
de Chagas (ibidem, p. 118).

Para Diniz, a instrumentalidade do vinculo clientelista ndo tinha um sentido unilateral.
Enquanto o politico procura maximizar sua vinculagdo com o eleitor para aumentar suas bases
eleitorais, este dispunha de sua lealdade eleitoral como contrapartida dos favoritismos pessoais
que o primeiro poderia fornecer ou intermediar (ibidem, p. 118). Em entrevista concedida a
autora, um politico a época candidato ao legislativo federal e pertencente ao grupo denominado
“auténtico” do MDB, relata a dificuldade de argumentar com o eleitorado a ideia de que
problemas especificos de diferentes parcelas do eleitorado ndo poderiam ser resolvidos através
do favoritismo pessoal ou de medidas isoladas, pois era rebatido com um contra-argumento

reforcando o papel clientelista de uma representacéo politica (ibidem, p. 119).
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A engrenagem politica funcionava, portanto, por meio da mediacéo politica, e ndo de
maneira impessoal. A ineficiéncia dos mecanismos formais e dos canais institucionais por
respostas as demandas da populagdo legitimava a intermediacdo politica. O clientelismo torna-
se aceitavel e, até mais do que isso, legitimo, uma vez que a necessidade de prestacdo do servigo
publico ndo é encarada como direito e prerrogativa cidadd, e sim concessdo a quem tem maior
poder de barganha, aos olhos inclusive de quem os necessita (ibidem, p. 123).

A partir de Diniz (ibidem), Sarmento (2008) situa o chaguismo como fenémeno
politico no momento em que a rede de patronagem, que ja era controlada por Chagas quando
ainda era parlamentar, se articulou com as estruturas partidaria e do Estado. Teria sido, portanto,
um fenémeno possivel a partir da conjuncao de trés fatores, conforme relatado pelo jornalista
Rogério Coelho Neto em Sarmento:

“Para entender o chaguismo, € preciso ver o seguinte: quando o
Chagas comecgou a vislumbrar horizontes de lideranga politica (...),
percebeu que podia dar o grande salto politico de sua carreira fazendo
do jornal o ponto principal de apoio das suas campanhas. Ele tinha
entdo o jornal e o partido como instrumentos para atingir seus
objetivos politicos. Mais adiante, conseguiu se eleger indiretamente
governador da Guanabara e formou o tripé: partido, jornal ¢ poder.”
(p. 163)

Partindo da construgéo do conceito de maquina politica explorado no trabalho da Diniz
(1982)8, Sarmento (2008, p. 165) analisa o0 fendmeno da maquina chaguista a partir do
fortalecimento dos aparelhos estatais em conjun¢do com a concentracéo de poder com a criacéo
do novo Estado e como resultado de um processo estruturado das suas instituices e da
definicdo dos seus limites de abrangéncia politico-administrativa.

Continua o autor gque, na medida em que a Guanabara se configurou na solucéo
institucional para a mudanca da capital para Brasilia, 0 novo ente federativo agradava aqueles
que defendiam a cidade autdbnoma, como ja explicitado em tdpico anterior deste trabalho. O
historico de interferéncia das esferas federais na cidade enquanto capital do pais, relegara as
forcas politicas locais aos espacos politicos existentes no Distrito Federal, forcando uma
fragmentacdo e concorréncia entre grupos por esses espacos (ibidem, p. 165).

O chaguismo, portanto, como expressao e como maquina politica, se explica, segundo
Sarmento (ibidem, p. 166), a partir desses condicionantes histéricos que se articularam na
construcdo de uma nova estrutura, ocasionada por aquilo que este trabalho chama de “vazio

institucional”. O chaguismo sO foi possivel porque, com a mudanca da capital; as cassa¢fes

18 Para mais consideracdes tedricas sobre o conceito, Ver Diniz (1982, cap. 1).
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politicas; e a dubiedade de estratégias para a Guanabara; houve um espaco para 0 Seu
crescimento. O clientelismo, com o grupo politico de Chagas Freitas, é elevado a um
protagonismo até entdo ndo aparente.

A construcdo do novo estado da Guanabara confundia-se com a ascensdo de sua
maquina politica, incorporada as estruturas partidarias do MDB. De acordo com Diniz, a
trajetoria politica da elite parlamentar chaguista sugere uma grande capacidade de persisténcia
politica (uma path dependence) que acompanha a propria histéria da constituicdo e
consolidagdo do chaguismo na Guanabara (DINIZ, 1982, p. 98).

As relacgdes clientelistas sustentavam a estrutura partidaria que, por sua vez, subsidiava
a montagem da estrutura administrativa, primeiro na Guanabara, depois no novo Estado do Rio
de Janeiro. Sarmento resume bem na passagem abaixo 0S mecanismos da atuacdo politica

chaguista:

“Esta intima integracdo entre rede de patronagem, partido e estrutura
estatal-burocratica servia de canal para a circulagdo do capital
politico, viabilizado a partir das esferas administrativas da
Guanabara. Desta forma, a racionalidade que ira nortear a
administracdo Chagas Freitas estard primeiramente definida pelas
préprias demandas de carater privado oriundas dos elementos que se
integravam a rede de relagGes clientelistas que, por sua vez, assumia
expressdo formal e institucional nos quadros do partido de oposi¢do.”
(SARMENTO, 2008, p. 166-167)

E importante ressaltar, destarte o predominio e “profissionalizagdo” do modus operandi
levado a cabo pelo chaguismo, primeiro na Guanabara e depois no Estado do Rio de Janeiro,
que a pratica clientelista ndo foi inaugurada por Chagas Freitas e nem se constituia como um
campo estranho da politica carioca. Ao analisar o legado de Chagas Freitas, principalmente a
partir das reacGes a sua morte em 1991, Sarmento (ibidem, p. 292-303) demonstra que a politica
chaguista teria sido apenas uma das formas assumidas ao longo do tempo por uma das faces
constitutivas da propria politica do Rio de Janeiro.

Como ressalta o autor, o exercicio politico-administrativo da antiga condicao de capital
federal evidenciava que a atividade politica ndo prescindia do localismo, do clientelismo e
patrimonialismo. ¥ Com a presenca dos principais 6rgdos do poder publico na cidade,
construiram-se ao longo da histdria da capitalidade carioca relagdes de interdependéncias
pessoais, manipulacdo de recursos publicos e constituicdo de redes clientelisticas de bases

locais (ibidem, p. 295). O chaguismo, ao cabo, é a continuacdo de uma trajetdria que existia

19 Para o aprofundamento desses conceitos, ver o trabalho de Nunes (2010).
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apenas a nivel local quando o Rio ainda era capital federal e, por isso mesmo (pela sua
capitalidade), sua importancia era diminuta. Ele ndo chega a inaugurar uma nova trajetoria,
mas existe ai um efeito de lock-in que serd expandido primeiro para a Guanabara e
posteriormente para o ERJ unificado.

Continua o autor com a analise de que Chagas era o produto do particular conjunto de
caracteristicas que definiam o campo politico carioca, sendo como nenhum outro identificado
com a pratica politica real e que compreendia as condic¢des locais e clientelisticas da atuacdo
politica (ibidem, p. 298). Chagas, portanto, ndo havia sido uma anomalia da politica carioca,
mas talvez sua expressdo maxima no uso das redes de clientela no seu exercicio. Como conclui
Sarmento, “mais do que instaurar o tribunal da historia, essas rearticula¢oes da memoria
sobre o chaguismo confirmavam as inegaveis conexdes do antigo governador com o seu tempo
e com o espa¢o em que atuara” (ibidem, p. 301).

Utilizando o conceito de processos de retornos crescentes aplicado a politica de
Pierson (2000), Chagas Freitas interpretou de maneira muito eficiente o campo e o jogo politico
praticado a nivel local. A partir de um confuso, indefinido e novo desenho e desenvolvimento
institucional, com a mudanca da capital e a criacdo da Guanabara, Chagas ocupou 0 vazio
institucional proporcionado por esse novo arranjo, principalmente depois que as principais
liderancas politicas do Estado sairam da cena politica com a ascensdo do regime militar.
Percebeu que atuando nos limites impostos pela Ditadura e se descolando da tradi¢do carioca
de ser protagonista nos temas nacionais, poderia consolidar seu poder politico operando a partir
das ja existentes redes de clientela e patronagem dos tempos de Distrito Federal. Promove,
portanto, uma mudanca incremental, dentro da trajetoria preestabelecida, aproveitando recursos
institucionais existentes.

Dessa maneira, e conforme caracterizou Pierson (ibidem), Chagas nédo se preocupou
em criar novos codigos interpretativos da cena politica, apenas adaptou as suas expectativas as
perspectivas ja existentes e consolidadas. Uma vez estabelecido, o exercicio de sua autoridade
como governador e como lider regional quase inconteste dentro do seu partido reforcaram ainda
mais 0s mecanismos que garantiam que suas a¢oes politicas levassem na maioria das vezes aos
resultados politicos por ele esperado.

E possivel identificar as caracteristicas listadas por Pierson (ibidem) em contextos
onde ocorrem processos de retornos crescentes na politica. Como foi visto, as condic¢des iniciais
de mudanca da capital para Brasilia estavam envoltas numa série de indefini¢fes e disputas

politicas que poderiam provocar diferentes resultados, a depender do arranjo institucional que
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seria adotado para a cidade do Rio de Janeiro e de que forma esse arranjo seria implementado
(maltiplos equilibrios, tais como definidos no capitulo do Referencial Tedrico).

Com o desenvolvimento do novo Estado da Guanabara, o vazio institucional
proporcionado pela ascenséo dos militares ao poder e a consequente cassac¢do das principais
liderancas politicas cariocas, o timing da eleicdo de Chagas como governador da Guanabara
chancelado pelo regime, cujo sucesso dependeu de uma maquina politica montada e
consolidada em anos anteriores, foi essencial para que ele desse sequéncia a sua politica de base
clientelista e a expansdo de sua rede de patronagem (timing e sequence), que perpassou 0S
governos fluminenses posteriores com poucas oscilacfes até os dias atuais gragas a um processo
de inércia muito resistente a mudangas depois de atingido o equilibrio.

Conforme vaticinado por Pierson (2000), os resultados politicos podem acabar
provocando compreensdes equivocadas, como a que ainda povoa o senso-comum de que todos
ou grande parte dos males da politica carioca e fluminense tiveram origem no chaguismo. Como
exemplo, por ocasido da eleicdo em que Brizola foi eleito Governador, em 1982, o grande mote
de campanha foi combater o chaguismo, que trouxe a “ruina” para a outrora Belacap. Até
mesmo o candidato de Chagas nessa mesma eleicdo, Miro Teixeira, em certo momento se
distancia do seu padrinho para nao se identificar com o chaguismo (MOTTA, 2004). No
entanto, como analisado anteriormente, ndo se pode estabelecer um nexo temporal e causal das
praticas clientelistas como sinénimo do chaguismo no Rio de Janeiro, ja que esta era uma
pratica ja identificada desde a época do Rio de Janeiro como municipio neutro do Império. O
fato € que seu modus operandi politico bem definido, ramificado e consolidado, garantiu sua
hegemonia e reforcou uma trajetoria institucional fluminense, a partir da década de 1960,
caracterizada pelo clientelismo e pela indefinicdo do seu papel como agente politico de
desenvolvimento regional, cujas caracteristicas podem ser observadas ainda hoje,
demonstrando que os efeitos de lock-in tém persistido ao longo do tempo.

Se a capitalidade do Rio de Janeiro ndo permitiu naquele momento que se
compreendesse 0s processos de mudanca institucional pelos quais a cidade estava passando
porque ainda se tinha o Rio como centro de referéncia nacional em muitos aspectos, hoje ela
ainda é um fator importante para explicar o protagonismo da capital fluminense perante sua
periferia imediata, que se reflete num abismo de desigualdade socioeconémica existente, na
pouca producdo de saidas para ela e na falta de uma identidade regional. Por sua vez, a arraigada
pratica clientelista caracterizada pelo periodo Chagas Freitas e a inércia institucional decorrente

dessa consolidacdo, também contribuiu para que aqui ndo se desenvolvesse praticas mais
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adequadas com o interesse publico, inclusive aquelas que dizem respeito a um desenvolvimento

mais equanime da regido metropolitana.
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5. DESIGUALDADE E REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO:
FORMAGCAO HISTORICA, CONTEXTO E CAMINHOS POSSIVEIS

O capitulo se inicia com a historia e a configuracéo espacial da regido metropolitana
desde o inicio do século XX e passando por sua formalizacdo na década de 1970, quando se
deu a fuséo entre os estados da Guanabara e o do Rio de Janeiro.

Em seguida, é apresentado um balanco da experiéncia da regionalizacdo metropolitana
no Brasil até o inicio dessa década, iniciada nos anos 1970 e que teve como base fatores
econdmicos como a Il Politica Nacional de Desenvolvimento, e geopoliticos, com o objetivo
de desconcentracdo econdmica do Estado de Sao Paulo.

Passa-se entdo para a apresentacdo dos novos instrumentos para a retomada de um
planejamento de uma politica nacional de desenvolvimento regional. Sera contextualizado o
retorno do tema regional a agenda governamental no inicio dos anos 2000, a criagcdo de uma
estrutura ministerial para discutir o tema, a elaboracdo do | e Il Plano Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), bem como o diagnostico do seu fracasso.

As trés ultimas subsecOes apresentam as motivacdes da retomada do planejamento
metropolitano pelo Estado do Rio de Janeiro no inicio dos anos 2010, como a importancia que
a decisdo da ADI n° 1.842/2013 e a promulgacdo do Estatuto da Metropole em 2015 tiveram;
as estruturas organizacfes no ambito estadual que foram criadas para retomar a discussao de
um plano metropolitano e a sua institucionalizacdo com a elaboracdo do Plano Estratégico de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PEDUI) e a aprovacdo da Lei Complementar Estadual n®
184/2018. Por fim, faz-se uma pequena discussao sobre a execucdo do plano num contexto de

aguda crise fiscal por qual vem passando o Estado do Rio de Janeiro.

5.1 Formacdo historica da regido metropolitana do Rio de Janeiro

A regido metropolitana do Rio de Janeiro foi criada atraves da Lei Complementar
Federal (LCF) n° 20, de 1° de julho de 1974, juntamente com a fusdo do antigo Estado da
Guanabara com o Estado do Rio de Janeiro, dando origem a unidade federativa tal qual como
é reconhecida atualmente. Sua uUltima modificacdo se deu com a promulgacdo da Lei
Complementar Estadual do Rio de Janeiro n° 184, de 27 de dezembro de 2018, sendo composta
pelos seguintes 22 municipios: Rio de Janeiro, Belford Roxo, Cachoeiras de Macacu, Duque de
Caxias, Guapimirim, Itaborai, Itaguai, Japeri, Magé, Marica, Mesquita, Nilopolis, Niteroi,
Nova Iguacu, Paracambi, Petropolis, Queimados, Rio Bonito, Sdo Gongalo, S&o Jodo de Meriti,

Seropédica e Tangua.
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Figura 2: Evolugéo da composicdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (1975-2019)
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Fonte: Fundagdo CEPERJ

Ja a partir da década de 1920 estariam langadas as bases para a formacdo da area
metropolitana do Rio de Janeiro, assumindo sua forma dicotdmica que se mantém até hoje: um
nucleo bem servido de infraestrutura e uma periferia carente que serve de local de moradia as
populacdes mais pobres e onde a acdo do Estado ndo se faz muito presente (ABREU, 2013, p.
85).

A partir de 1930, inicia-se um grande fluxo migratério para a Capital da Republica,
especialmente por conta do crescimento industrial da cidade, seja de regides proximas e também
de estados nordestinos a partir da década de 1940 com a inauguracdo da rodovia Rio-Bahia,
cuja populacdo passa a ocupar os suburbios da cidade e também os municipios da Baixada
Fluminense (ibidem, p. 96). Conforme demonstra a tabela abaixo (tabela 1), houve uma grande
explosdo demogréafica na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro a partir da década de 1940,
especialmente em sua periferia, alcangando, em média, um crescimento maior que o dobro da
média do Brasil, da regido Sudeste e do Estado do Rio de Janeiro entre 1940 e 2010,
especialmente até a década de 1980. O grafico em seguida (grafico 1) também ilustra o

descolamento, a partir de 1940, entre as curvas de evolu¢do demogréfica da cidade do Rio de
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Janeiro e do restante da RM, demonstrando o peso da populacgdo da periferia metropolitana no
conjunto do Estado.

Contribui para esse quadro, ainda, a especificidade fluminense de ter tido duas
unidades federativas concomitantes no atual territorio. Essa divisdo da regido metropolitana em
dois estados, segundo Abreu, reforcou a dicotomia nucleo/periferia (ibidem, p. 18-19).
Enquanto a cidade do Rio de Janeiro concentrou todos os recursos fiscais durante o periodo em
que foi uma cidade-estado, sem a necessidade de reinvestir nada numa regido em que néo tinha
responsabilidades politicas baseados em principios federativos cooperativos, sua periferia foi
se tornando cada vez mais pobre e superpovoada.

Ainda de acordo com Abreu, a conurbacgdo daquilo que o pesquisador convencionou
chamar de periferia intermediaria?® com a periferia imediata®! teria se consolidado a partir do
inicio da década de 1960 quando houve a mudanca da capital e o Rio de Janeiro tornou-se
cidade-estado. Seria a partir dessa época que o nlcleo da metrépole?? passa a ser a regido alvo

de grandes investimentos urbanos, reforcando o contraste com as periferias metropolitanas.

20 Seria a drea de expansdo da metrépole. De acordo com os recortes espaciais definidos no estudo do autor —
na 22 metade da década de 1970 — essa area abrangeria os municipios de Nilopolis, Sdo Jodo de Meriti, grande
parte de Duque de Caxias, Sdo Gongalo, Nova lguacu e parte de Magé (ABREU, 2008:21-28).

21 A periferia imediata seria, principalmente, o local de residéncia da baixa classe média dentro da metrépole,
composto pelos suburbios cariocas ao longo das linhas de estrada de ferro (lbidem).

22 0 nucleo concentra as funcdes centrais (econdmicas, administrativas, financeiras e culturais) da drea
metropolitana. Apresenta os melhores padrdes de infraestrutura e de equipamento social urbano, composto em
sua maioria por representantes da classe média e alta da metrdpole. Abrangeria as areas da zona sul, centro e
Grande Tijuca na cidade do Rio de Janeiro, além de centro e zona sul de Niteréi (Ibidem).
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Tabela 1: Populagdo dos municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, periferia da metrépole do RJ, Estado do RJ, Sudeste e Brasil,
nos anos entre 1940 e 2015

Regides de Governo e 1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010 o015 | Var (%) 1940-
municipios 1980

Belford Roxo 6.149]  23750|  73178| 173.272|  282.428|  360.714|  434474| 469332 481127 44931
Cachoeiras de Macacu 14.069]  16.272| 27.064|  33.793] _ 35867|  40.208| _ 48.543|  54.273| _ 56.290 154.9
Duque de Caxias 20.613]  92.450| 243619 431397| 575814|  667.821|  775456]  855.048|  882.729 18445
Guapimirim 3.774]  7.026]  8.631]  14.467| _ 23.188|  28.001|  37.952| 51483 __ 56.515 514,4
Itaborai 15.362| 19472 31956  54544]  95723|  130.493| 187479  218.008] _ 229.007 523.1
Itagua 6.021| 13549  18.329]  20.237| _ 49.238| _ 60.689| _ 82.003]  109.091]  110.143 717.8
Japeri 3315|8830  21.504|  36.386|  56.334|  65.723|  83.278]  95.492]  99.863 15994
Magé 10.627|  20.735|  50.445|  98.556]  143414|  163.733]  205.830|  227.322| _ 234.809 630.7
Marica 18.892|  18.976|  10.468|  23.664]  32.618|  46545]  76.737|  127.461]  146.549 72.7
Mesquita 0.100|  28.835|  58.835|  93.678]  125230|  142.058|  166.080|  168.376]  170.75L 1274.9
NilGpolis 22341 46.406|  96553] 128.011]  151.588|  158.092]  153.712|  157.425|  158.309 578.5
Niterdi 146.414| 186.300| 245.467| 324.246]  307.123|  436.155|  450.451|  487.562| _ 496.696 1712
Nova Iguacu 20.851|  74.290| 181.440] 361.339]  536.550| _ 630.384] 754519  796.257|  807.492 1.697.4
Paracambi 8609]  10.968]  15611] 25368  30.310|  36.427|  40.475|  47.124] _ 49.521 2485
Queimados 3.733]  0.944| 24317 62465  94254]  98.825|  121.993|  137.062|  143.632 2.424,9
Rio Bonito 22831 25.157|  27.694]  34.434]  40.036|  45.161]  49.691| _ 55551  57.615 75.4
Rio de Janeiro 1764.141| 2.377.451| 3.307.163| 4.251.918| 5.090.700| 5480.768| 5.857.904| 6.320.446| 6527 441 188.6
Séo Goncalo 85.521| 127.076| 247.754] 430.271]  615.352|  779.832| 891119  999.728| 1.038.081 619.5
Séo Jodo de Merit 39.560|  76.462| 191.734] 302.304]  308.826|  425.772|  449.476|  458.673|  460.625 907,9
Seropédica 2408]  8268]  16.087|  26.602| _ 18.817| 52368 65260  78.186| _ 82.892 6814
Tangua 0.008]  10.756]  9.783| 11368 _ 40.895]  23.49|  26.057|  30.732| __ 32.426 354,0
Sao Gongalo + Baixada 260.730|  557.798| 1.248.127| 2.213.443] 3.10L.361| 3.670.439| 4.261627| 4.651499] 4.785.489 1.049.8
Regi&o Metropolitana RJ 2.260.447| 3.212.191| 4.916.722| 6.947.410| 8.834.323| 9.882.018| 10.967.489| 11.045532| 12.33L513 290.8
Periferia RMRJ 496.306] 834.740| 1.609.559 | 2.695.492| 3.743.623| 4401250 5.109.585| 5.625.086] 5.804.072 654.3
Regi&o Metropolitana SP 1528.828| 2.532.741| 4.622.322| 7.696.514] 11.018.650| 14.141.713| 16.401.494| 18.009.791| 19.258.182 679.6
Periferia RMSP 202.567| 334.645| 840.876] 1.811.039] 3.443.270| 4.629.168| 6.002.018| 6.756.288| 7.290.357 1599.8
Estado do Rio de Janeiro 3.611.998| 4.674.645| 6.709.891| 8.994.802| 11.201.520| 12.807.706| 14.391.282| 15.989.929| 16.550.024 2126
Estado de Sao Paulo 7.180.316] 9.134.423 | 12.974.699 | 17.958.693| 25.375.199 | 31.546.473| 36.969.476 | 41.262.199| 44.396.484 253.4
Sudeste 18.345.831 | 22.548.494 | 31.062.978 | 40.331.969| 52.580.527 | 62.660.700| 72.297.351| 80.364.410| 85.745.520 186.6
Brasil 41.236.315 | 51.044.397 | 70.992.343 | 94.508.583 | 121.150.573 | 146.917.459 | 169.590.693 | 190.755.799 | 204.450.649 193.8

Fonte: IBGE/SEADE. Elabora¢do: Mauro Os6rio e Henrique Rabelo (2018)
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Gréfico 1: Curva relativa a populacdo somada dos municipios da periferia metropolitana em

comparacao a capital, 1890-2018
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Fonte: Fundagdo CEPERJ

Quanto ao seu desenvolvimento econdmico, até os anos 1920 o Rio de Janeiro contava
com maior diversificacdo industrial do que Sado Paulo (DAVIDOVICH, 2010). Alguns
argumentos apontam para a superacao econémica do Rio de Janeiro por Sdo Paulo, como a falta
de uma retaguarda regional de peso que contrastava com a projecéo nacional e internacional do
Rio de Janeiro, o que pode ter contribuido para as dificuldades de expansdo do capital em
territério fluminense, que ndo obteve sucesso em firmar posi¢cbes no mercado interno para
enfrentar a indastria paulista (p. 329). Na mesma linha, Sobral (2013) afirma que,
diferentemente da interiorizacdo do desenvolvimento no Estado paulista, era evidente a
incapacidade da metrépole carioca em irradiar dinamismo para o resto da economia fluminense
(p. 169).

Uma outra questdo levantada por Davidovich (2010) para o declinio da primazia
econémica fluminense diz respeito as condi¢fes singulares da estruturagdo metropolitana

fluminense,

“na medida que envolveu primeiro espagos do entorno, em detrimento
da prépria periferia da metrdpole. Localizada em outra Unidade da
Federacdo até a fusdo entre os antigos estados do Rio e da Guanabara,
a Baixada Fluminense permaneceu durante décadas como area
econdmica deprimida, deficiente em servigos de infraestrutura
urbana e lugar de residéncia de populagdes pobres.” (p. 329-330)

Nesse sentido, Abreu (2013) destaca que 0 modelo metropolitano do Rio de Janeiro

tende a ser a de uma metrépole de nucleo hipertrofiado, com grande concentracdo de renda e
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recursos urbanisticos, em contraposicao a estratos urbanos periféricos carentes de servigos e de
infraestrutura & medida em que se distanciam do ndcleo metropolitano, servindo de moradia e
de local de exercicio de outras atividades de uma grande massa populacional de baixa renda (p.
17-18). N@o houve, portanto, estratégia de desenvolvimento para o espaco regional que
envolvesse uma organizagéo urbana, e nem foram tratados com a devida atengédo os problemas
socioecondémicos das principais aglomeracdes (DAVIDOVICH, 2010). Nem mesmo a
institucionalizagdo da regido metropolitana em 1974 seguida da fuséo da cidade do Rio de
Janeiro com o seu entorno foram suficientes para levar a uma melhor integracao do territério e
recuperar a desvalorizacdo sofrida com o advento da mudanca da capital para Brasilia na década
de 1960 (SOBRAL, 2013).

A criacdo da RMRJ em 1974 pelo governo militar se inseria numa estratégia
geopolitica de reequilibrio de forgas econémicas, com a intencdo de desconcentrar as atividades
industriais alocadas no Estado de S&o Paulo (FONTES e ARAUJO, 1995, p. 394). A decisio
pela fusdo dos dois antigos Estados teria sido tomada exclusivamente pelo Governo Federal e
consubstanciado pelo Il Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND), que previa consolidar
no Rio de Janeiro um polo de desenvolvimento. A criacdo da RM, portanto, estaria legitimada
na necessidade de uma nova institucionalidade que colocasse sob uma mesma unidade
federativa um territorio naturalmente contiguo e com relagcdes de complementaridade e que
estaria separado artificialmente (DIAS, 2017, p. 132-133).

A partir de diversos decretos que se seguiram a criagdo da RM?%, foi elaborado o
aparato administrativo no novo Estado do Rio de Janeiro para efetivar o sistema estadual de
planejamento e a base institucional da RM, que contava com Conselhos Consultivo e
Deliberativo, fundo contabil metropolitano e uma entidade metropolitana encarregada de
executar o planejamento da area metropolitana e de assessorar as decisdes a serem tomadas pelo
Conselho Deliberativo, a FUNDREM (Fundacdo para o Desenvolvimento da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro).

A FUNDREM foi criada num contexto institucional favoravel as politicas dirigidas
para o espaco metropolitano. Conforme detalha Fontes e Araujo (1995), existiam diversos

fundos federais que eram destinados ao provimento de infraestrutura basica, saneamento,

23 Decreto-lei n° 01 de 15 de marco de 1975; Decreto-lei Estadual n? 13 de 15 de marco de 1975; Decreto-lei
Estadual n2 14 de 15 de margo de 1975; Decreto-lei Estadual n2 15 de 15 de marc¢o de 1975
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equipamentos urbanos e modernizacdo das malhas ferroviaria e rodoviaria?*. Coube a ela
exercer 0 papel de principal agente repassador de recursos federais destinados & politica
metropolitana na RM.

O papel inicial da FUNDREM concentrava-se no assessoramento aos governos
municipais e a sua capacitacdo administrativa, aléem de elaborar estudos e planos de
ordenamento territorial, como os diversos planos diretores municipais elaborados entre 1975 e
1979 (SANTOS JR, 2009, p. 47). De acordo com Fontes e Araujo (1995), essas iniciativas de
apoio as municipalidades tinham origem nas reuniées do Conselho Consultivo, quando o
Governo do Estado, para manter sua influéncia sobre a RM, buscava implementar algumas
pautas assumidas pelos Prefeitos. Mesmo assim, continuava explicita a concentracdo de
recursos destinados ao municipio do Rio de Janeiro. Como exemplo, de acordo com o Relatdrio
de Atividades da FUNDREM em 1976, quase 74% dos recursos do Fundo Contabil para o
Desenvolvimento da RM foram aplicados no municipio do Rio de Janeiro.

Ao analisar a trajetoria institucional da FUNDREM, Dias (2017) divide sua historia
em quatro fases: a fase tecnocratica durante o governo Faria Lima; a fase de transicdo com
Chagas Freitas; a fase do abandono com Brizola; e a fase de esquecimento e extingdo no
governo Moreira Franco (p. 141-149).

Durante a fase tecnocratica no governo Faria Lima, o planejamento foi o principal
método de governo e base para a estruturacdo de todo um sistema estadual para a tomada de
decisdes. Fontes e Araujo (1995) destacam que, apesar do perfil centralista de atuacdo da
FUNDREM, durante esse periodo (1975/79) havia uma proximidade entre a entidade e os
municipios da RM néo so por conta do repasse de recursos a estes Ultimos, mas também pela
existéncia de um perfil técnico e pela crenca na eficiéncia do planejamento, o que fez do 6rgao
um importante instrumento de mediacéo institucional e assessoramento das Prefeituras da RM.
Havia, além de uma legitimidade tecnocratica, razoavel capacidade financeira gracas ao fundo
contabil e, consequentemente, disponibilidade financeira para patrocinar obras, desde que 0s

municipios se adequassem aos planos elaborados pela Fundacdo (DIAS, 2017, p. 144).

24 Os principais programas eram: FINEP (Financiamento para Urbanizacdo de Conjuntos Habitacionais); FINANSA
(Financiamento para Saneamento); FINEC (Financiamento de Equipamentos Comunitarios de Conjuntos
Habitacionais); FITURB (Financiamento para Transporte Urbano); FETRAN (Financiamento para Sistemas
Ferrovidrios de Transporte Urbano de Passageiro); FNDU (Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano).
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Diferentemente, no governo seguinte de Chagas Freitas (1979/82), ha uma inflexdo na
forma de atuagdo da entidade, perdendo sua identidade de entidade técnica de projetos e
assessoria as Prefeituras. Segundo Fontes e Aradjo (1995):

A partir da abertura politica e da desativacdo dos fundos federais de
desenvolvimento urbano no inicio dos anos 80, a pratica institucional
do planejamento foi cedendo lugar a explicitos critérios clientelistas
no seu processo decisorio. Os compromissos politico-partidarios que
eram estabelecidos entre o Governo no Estado e as Prefeituras na
RMRJ através de planos metropolitanos, foram cedendo lugar a
aliancas de circunstancias, tendo como referéncia compromissos
pessoais estabelecidos entre as diretorias da entidade e 0S seus
aliados nos municipios. Textualmente, o discurso de posse do
Governador Chagas Freitas afirmava que “os problemas merecerdo
atencdo, envolvendo as providéncias aos influxos das
circunstancias”. (p. 398)

Para Dias (2017), a mudanca de foco da FUNDREM reflete um novo modo de
operacdo da politica metropolitana, com a perda de seu aspecto tecnocratico que pensava 0
planejamento como uma ciéncia, e o retorno de uma agenda clientelistica, pronta para atender
as demandas das liderangas politicas chaguistas. Ainda que a questdo metropolitana e 0
planejamento urbano e regional tivessem espaco na agenda governamental, ndo havia mais a
centralidade do governo anterior, ascendendo essa visdo politica de clientela sob o
tecnocratismo (p. 145-146).

A partir de 1983, com o governo Brizola, inicia-se o desmonte da FUNDREM. O
periodo se caracteriza pelo agravamento das condi¢Ges de governabilidade do ERJ devido a
grave crise econdmica brasileira dos anos 1980 com forte rebatimento no Estado. Além disso,
0 carater tecnocratico de planejamento herdado do regime militar era considerado autoritario e
antipopular por Brizola, o que contribuiu para o abandono do sistema estadual de planejamento
(ibidem, p. 147).

Nesse periodo, ocorre a desvinculacdo da entidade da Secretaria de Planejamento e 0s
estudos e planos antes realizados pela Fundacdo passam a ser desenvolvidos por terceiros
através de consultorias contratadas. Com a extin¢do do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Urbano em 1983, ndo havia mais estimulos para o Governo Estadual priorizar a politica
metropolitana, ja que dificilmente o Estado conseguiria manter a influéncia sobre os municipios
da RM (FONTES e ARAUJO, 1995). Sem o aparato institucional de outrora e sem 0S recursos
a gerar demandas que mantivesse a visibilidade do arranjo metropolitano, a institucionalidade
da RMRJ se transformou em apenas um espacgo onde se concentram as atividades, a populagdo
e 0s problemas urbanos que nela surgem, e ndo mais como territério de dindmica propria que

exige politicas adequadas aos seus problemas concretos.
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Oficialmente, a FUNDREM foi extinta no governo Moreira Franco (1986/1990),
através do Decreto n° 13.110 de 27 de junho de 1989. Mas, de acordo com Dias (2017, p. 148-
149), a situacdo do 6rgdo na época ja era de precariedade; ja ndo havia mais funcdo, estava
afastada de seu 6rgdo de origem (a Secretaria de Planejamento), ndo realizava mais nenhum
trabalho relevante e sua estrutura indo parar inclusive num convento na Tijuca. Sua extincéo
foi emblemética ao representar o insucesso e o descaso com uma agenda regional, e em

particular metropolitana, que perdurou durante longo periodo, até o inicio dos anos 2010:

“A extincdo da FUNDREM representou 0 o0caso da agenda que
legitimou a complicada decisdo de fundir o ERJ e 0 EG. A questéo
regional fluminense e, em particular, a questdo metropolitana
deixaram de ser um tema decisivo para a agenda governamental,
ainda que aqui e ali voltem a ser mencionadas. Essa agenda foi a
grande responsavel pela construcédo institucional de todo um sistema
de planejamento urbano e regional, que, bem ou mal, revelavam a
relevancia da tematica para a administracdo publica. A implosdo da
agenda e sua institucionalidade demonstraram, ao contrario, que no
ERJ a reflexdo sobre seu territdrio e a promocéo de politicas publicas
que combatam as desigualdades espaciais sdo prescindiveis ao
governo” (ibidem, p. 149).

A desarticulacdo e a fragilidade das instituicbes que se propdem a pensar 0
planejamento urbano e regional no ERJ torna-se evidente diante do fendmeno de profunda
desigualdade intrarregional. A despeito de ser a 2% area mais populosa do Brasil, as disparidades
territoriais a nivel de desenvolvimento socioecondmico séo ilustrativas desse descaso com uma
politica metropolitana. Como mostram as tabelas abaixo, os dados relacionados a trabalho,
educacdo e saude, dentre outros, mostram-se piores na regido metropolitana do Rio de Janeiro
quando comparados com outras regibes metropolitanas do Sul e Sudeste, cujos estados,
juntamente com o Rio de Janeiro, tm os maiores pesos no PIB do pais.

Em relacdo ao emprego, os dados da tabela 2 e do grafico 2 mostram o peso da
industria de transformacdo no total de empregos para alguns estados selecionados do sul e
sudeste, assim como a participacdo percentual do emprego industrial em relacdo a populagédo

das regides metropolitanas em comparacéo (tabela 3).
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Tabela 2: N° de empregos formais entre as UFs selecionadas para a industria de
transformacéo — 1985 e 2017

1985 2017

. I Emprego Industria | Posicdo IndUstria de | Emprego Industria | Posicao IndUstria de
Unidade Territorial de Transformacéo Transformacéo de Transformacéo Transformacéo
Sdo Paulo 2.492.802 1 2.330.177 1
Rio de Janeiro 520.334 2 368.014 6
Rio Grande do Sul 502.318 3 633.345 4
Minas Gerais 392.529 4 738.493 2
Santa Catarina 286.345 5 644.635 3
Parana 235,514 6 631.123 5

Fonte: RAIS/IMTE

Gréfico 2: Peso da industria da transformacéo nos empregos nas UFs selecionadas, em 2017
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Além de ter passado da 22 para a 62 colocacdo em pouco mais de trés décadas, o que

também chama atengdo no caso do Estado do Rio de Janeiro é a grande perda de empregos na

industria, enquanto Minas Gerais, por exemplo, praticamente dobrou o nimero de trabalhadores

na inddstria (tabela 2). Fatores como a reespacializacdo da industria e a guerra fiscal a partir

dos anos 1990, conforme estudado por autores como Cano (1981) e Pacheco (1996), ajudam a

explicar uma perda relativa do peso da industria de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro no total. No

entanto, enquanto em S&o Paulo, que também perdeu empregos em ndmero absoluto no periodo
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analisado, mas manteve-se com folga na 12 posicao, a perda foi de apenas 7%, no Rio de Janeiro
foi da ordem de 30%.

O grafico 2 corrobora o quadro de desindustrializacdo no Estado do Rio de Janeiro,
mostrando que o peso do emprego industrial no total de empregos do Rio de Janeiro foi menos
de 10% no ano de 2017, abaixo inclusive da média nacional.

Os dados de emprego industrial sdo indicadores relevantes para a andlise do
desenvolvimento econémico de determinada regido. Estdo associados a uma maior renda dos
trabalhadores, por se tratarem de empregos mais qualificados, além de serem atividades
indutoras de dinamismo econdmico.?® Na tabela 3, percebe-se uma baixa correlagio entre a
quantidade de empregos industriais em relacdo a popula¢do em comparagdo a outros municipios
metropolitanos do Sul e Sudeste, o que mostra que os indicadores de baixo estoque de empregos

industriais do Estado também se refletem na periferia metropolitana.

25 0 papel da industria como atividade econémica indutora é tema de andlise de importantes autores, como
Francois Perroux (1967) e Douglass North (1990). Sobre o assunto, ver Osério (2005, p. 44-58). O
desenvolvimento do tema ndo é foco dessa pesquisa, apesar de ser transversal e fonte de importante diagndstico
sobre a economia fluminense. Em relacdo ao Rio de Janeiro, ver a tese de Sobral (2013).
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Tabela 3: Ranking do nivel de emprego na industria em relagdo a populag¢do nos Municipios

com 100 mil ou mais habitantes das Periferias das Regides Metropolitanas do Rio de Janeiro,

Séo Paulo, Belo Horizonte, Vitoria, Curitiba, Floriandpolis e Porto Alegre, em 2016

Part. (%) Part. (%)
o Emp. o Emp.
# Municipios RM Industrial/ # | Municipios RM Industrial/
Populacdo Populacéo
1 | S&o Caetano do Sul SP 12,66 | 34 | Santo André SP 3,54
2 | Araucaria Curitiba 12,36 | 35| Canoas Porto Alegre 3,54
Sdo Jose dos Curitiba 10,38 | 36 | Dudue de RJ 3,47
Pinhais Caxias
4 | Barveri SP 10,06 | 37 | Almirante 1 o itina 3,29
Tamandare
5 | Diadema SP 9,95 [ 38 | Itaguai RJ 3,29
6 [ Novo Hamburgo Porto Alegre 9,79 39| Santa Luzia BH 3,27
7 | Betim BH 9,51 | 40 | EMbu das SP 3,18
Artes
Sdo Bernardo do SP 9,111 41| Vespasiano BH 3,02
Campo
9 | Santana de Parnaiba SP 8,94 | 42 | Osasco SP 2,38
10 | Pinhais Curitiba 8,49 | 43 | Franco da SP 227
Rocha
11| Cotia SP 8,21144 | Vila Velha Vitoria 2,21
12 | Cachoeirinha Porto Alegre 7,93 ] 45 | Niteroi RJ 2,05
13| Séo Leopoldo Porto Alegre 7,64 146 | Queimados RJ 1,93
14 | Gravatai Porto Alegre 7,52147 Itapecerica SP 1,9
da Serra
15| Campo Largo Curitiba 6,94 |48 | Ibirité BH 1,8
16 | Contagem BH 6,63 |49 | Alvorada Porto Alegre 1,75
17 | Guarulhos SP 6,55 | 50 | Itaborai RMRJ 1,68
18 | Jandira SP 5,791 51 | Cariacica Vitoria 1,43
19| Suzano SP 5,59 [ 52 | Nova lguagu RJ 1,28
20 | Ribeirdo Pires SP 5,41]53 | Japeri RJ 1,2
21| Poa SP 4,781 54 | Sdo Gongalo RJ 1,12
0 | Ferraz de SP 4,59 55 | Carapicuiba SP 11
Vasconcelos
23| Maua SP 4,58 | 56 | Ribeiro das BH 1,06
Neves
24 | Serra Vitoria 4,4157 | Piraquara Curitiba 1,05
25 | Itapevi SP 4,34158 | Viamao Porto Alegre 1,03
26 | Sapucaia do Sul Porto Alegre 4,291 59 | Guarapari Vitoria 0,97
27| S0 José Florianépolis 4,281 60 [ Magé RJ 0,9
28 | Tabodio da Serra SP 4,16 61 | pa0 080 de RJ 0,87
29 | Itaquaquecetuba SP 4,13 ] 62 | Maricé RJ 0,81
30 [ Mogi das Cruzes SP 4,03 | 63 [ Mesquita RJ 0,54
31| Colombo Curitiba 3,88 [ 64 | Nildpolis RJ 0,5
32| Palhoca Floriandpolis 3,731 65 CElieT RJ 0,43
Roxo
33 | Sabara BH 3,73 66 | Francisco sp 0,16
Morato

Elaboragdo: Mauro Osorio (2018). Fonte: RAIS/MTE e IBGE
Obs.: (#) é posicdo no ranking
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A perda de perspectiva para os jovens é corroborada com os dados referentes a ocupacao
de jovens de 18 a 24 anos, trabalhando ou estudando, nos municipios da periferia fluminense.
Novamente, eles sdo destaques negativos dentre aqueles que possuem 0s maiores percentuais
de “Nem-Nem” (Nem trabalham e nem estudam), o que revela mais uma face preocupante do
ponto de vista socioecondmico e do desenvolvimento regional no sentido de diminuicdo das
desigualdades. Como mostra a tabela 4, dentre as trés principais periferias metropolitanas da
regido sudeste, a do Rio de Janeiro é aquela que apresenta 0 maior percentual de jovens nessa
condicdo no ano de 2010, de acordo com os dados do Ultimo Censo, representando praticamente
1/3 dos jovens da periferia metropolitana nessa situagéo.



78

Tabela 4: Ranking do n° de jovens, entre 18 e 24 anos, que ndo trabalham nem estudam e peso

no total da populagdo desta faixa, nos municipios com mais de 50 mil habitantes das periferias

das Regides Metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte, em 2010

Horizonte

# Municipios RM | (%) Nem-Nem | # Municipios RM | (%) de Nem-Nem
1 | S&o Caetano do Sul SP 14,9 32| Carapicuiba SP 28,3
2 | Nova Lima BH 16,7 |33 Embu SP 28,8
3 | Santo André SP 19,7 | 34| Seropédica RJ 29,1
4 | Cotia SP 22,3 | 35| Nilépolis RJ 29,5
5 | Contagem BH 22,41 36 | Embu-Guacu SP 29,8
6 | Niteroi RJ 22,5 37 Itaborai RJ 29,9
7 | Sdo Bernardo do Campo | SP 22,51 38| Esmeraldas BH 30,2
8 | Lagoa Santa BH 22,6 [ 39 Santa Isabel SP 30,6
9 | Santana de Parnaiba SP 22,8 [ 40| Maua SP 30,7
10 | Osasco SP 23,3] 41 | Cachoeiras de Macacu RJ 31,1
11 | Barueri SP 23,5142 | Sdo Gongalo RJ 31,2
12 | Tabodo da Serra SP 23,6 43| Suzano SP 31,2
13| Pedro Leopoldo BH 23,9 ] 44 | Mesquita RJ 31,4
14 | Betim BH 25,41 45 | Francisco Morato SP 31,6
15| Jandira SP 25,7146 | Sdo Jodo de Meriti RJ 31,8
16 [ Sabara BH 25,7 | 47| Itapevi SP 31,9
17 | Caieiras SP 25,7 [ 48| Marica RJ 32,3
18 | Diadema SP 26,2 ] 49| Itaguaquecetuba SP 32,4
19| Ibirité BH 26,3150 | Guapimirim RJ 33
20 | Cajamar SP 26,7151 | Duque de Caxias RJ 33,3
21 | Guarulhos SP 26,8 [ 52 | Belford Roxo RJ 33,8
22 | Vespasiano BH 27| 53] Itapecerica da Serra SP 34
23| Poa SP 27,2154 | Nova lguacu RJ 34,1
24 | Aruja SP 27,5| 55| Magé RJ 35,5
25| Santa Luzia BH 27,5156 | Queimados RJ 36,1
26 | Rio Bonito RJ 27,657 | Itaguai RJ 36,3
27 | Ribeirdo das Neves BH 27,9]58 | Japeri RJ 40,6
28 | Ribeirdo Pires SP 28|59 | Franco da Rocha SP 40,9
29 [ Mogi das Cruzes SP 28,11 - Tota! Periferia Rio de RJ 32,1
Janeiro
30 | Ferraz de Vasconcelos SP 28,1 - ;’gltfll(IJPerlferlaSao SP 26,5
31 | Mairipora sp 2g,2| - | Total PeriferiaBelo | g, 253

Elaboragdo: Mauro Osorio (2018). Fonte: IBGE

Obs.: (#) € posicdo no ranking

Em relacdo a educacdo, nota-se que, para os ultimos dados disponiveis, a maioria dos

municipios da periferia metropolitana do Rio de Janeiro possuem os piores IDEBs dentre os

municipios periféricos das regides metropolitanas de comparacdo, 0 que demonstra a

precariedade do sistema educacional para os primeiros anos escolares na regido (tabela 5) 2°.

26 5 indice IDEB variade 0 a 10 e a combinagdo entre fluxo e aprendizagem tem o mérito de equilibrar as duas
dimensdes. Se um sistema de ensino retiver seus alunos para obter resultados de melhor qualidade no Saeb ou
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Tabela 5: Ranking dos municipios com mais de 100 mil habitantes, das Periferias das RMs

das Capitais dos Estados das regides Sul-Sudeste, segundo o IDEB do ensino fundamental de
1° a0 5° da rede publica, em 2017

# Municipios RM IEOZB # Municipios RM IEOIi?B
1 | S&o Caetano do Sul SP 7,5 34 | Ribeirdo das Neves BH 5,8
2 | Ribeirdo Pires SP 7 35 | Francisco Morato SP 5,8
3 | Sdo Bernardo do Campo SP 6,9 36 | Cotia SP 5,8
4 | Mogi das Cruzes SP 6,8 37| Vila Velha Vitdria 5,8
5 | Tabodo da Serra SP 6,8 38 | Palhoca Florianépolis 5,7
6 | Pinhais Curitiba 6,7 39 | Itaquaquecetuba SP 5,7
7 | Poa SP 6,7 40 | Cachoeirinha Porto Alegre 5,6
8 | Santana de Parnaiba SP 6,6 41| Guarapari Vitoria 5,6
9 | Diadema SP 6,6 42| Serra Vitoria 5,6
10 [ Maua SP 6,6 43| Araucaria Curitiba 5,6
11 [ Barueri SP 6,5 44| Gravatai Porto Alegre 5,5
12 | Santo André SP 6,5 45 | Sapucaia do Sul Porto Alegre 5,5
13| Suzano SP 6,3 46 | Marica RJ 5,5
14 | Itapecerica da Serra SP 6,3 47 | Cariacica Vitdria 5,4
15 [ Guarulhos SP 6,3 48 | Niterdi RJ 5,4
16 | Contagem BH 6,2 49 | Piraquara Curitiba 5,3
17| S8o José Floriandpolis 6,2 50 | Sdo Leopoldo Porto Alegre 5,3
18| Ibirité BH 6,2 51| Viamédo Porto Alegre 5,1
19 | Campo Largo Curitiba 6,2 52 | Almirante Tamandaré Curitiba 5,1
20 | Carapicuiba SP 6,2 53 | Canoas Porto Alegre 5,1
21| Embu das Artes SP 6,2 54 [ Queimados RJ 5

22 | Santa Luzia BH 6,1 55 | Alvorada Porto Alegre 4,9
23| Betim BH 6,1 56 | Itaborai RJ 4,9
24 | Ferraz de Vasconcelos SP 6,1 57 | Nilépolis RJ 4,8
25 | Osasco SP 6,1 58 [ Nova Iguacu RJ 4.7
26 | Sabara BH 6 59 | Mesquita RJ 4,7
27 | Jandira SP 6 60 | So Jodo de Meriti RJ 4,6
28 | Vespasiano BH 6 61 | Duque de Caxias RJ 4,6
29 | Colombo Curitiba 6 62 | Itaguai RJ 4,6
30 | Sdo José dos Pinhais Curitiba 6 63 | Japeri RJ 4,5
31| Franco da Rocha SP 5,9 64 | Sdo Gongalo RJ 4,5
32 | Itapevi SP 5,9 65 | Belford Roxo RJ 4,3
33 | Novo Hamburgo Porto Alegre 5,9 66 | Magé RJ 4,3

Elaboragdo: Mauro Osorio (2018). Fonte: INEP/MEC.

Obs.: (#) € posicdo no ranking

na Prova Brasil, o fator fluxo sera alterado, indicando a necessidade de melhoria do sistema. Se, ao contrario, o
sistema apressar a aprovacdo do aluno sem qualidade, o resultado das avaliagGes indicara igualmente a
necessidade de melhoria do sistema. As metas projetadas sdo diferenciadas para cada unidade, rede e escola.
Elas sdo apresentadas bienalmente, desde 2007 até 2021, de modo que os estados, municipios e escolas deverdo
contribuir em conjunto para que o Brasil atinja a meta 6,0 em 2022 — o mesmo patamar educacional da média
dos paises participantes da OCDE.
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Para o indice FIRJAN de desenvolvimento municipal na &rea de satde (IFDM/Saude)
27 & excecdo de Niteroi, que se constitui como importante cidade da RM e antiga capital do
ERJ, grande parte dos municipios periféricos com mais de 100 mil habitantes ocupam algumas
das piores posicdes se comparados com as demais periferias metropolitanas do Sul e Sudeste
(tabela 6). Ainda assim, mesmo o municipio de Niterdi é apenas o 744° municipio no ranking

nacional e o 8° no Estado do Rio de Janeiro.

270 indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal € um estudo do Sistema FIRIAN que acompanha, anualmente,
o desenvolvimento socioecondmico de todos os municipios brasileiros em trés areas de atuacdo: emprego e
renda, educacdo e saude, utilizando-se de estatisticas publicas oficiais. O IFDM Saude tem foco na saude basica
e contempla indicadores cujo controle é de competéncia municipal: proporcdo de atendimento adequado de
pré-natal, dbitos por causas mal definidas, ébitos infantis por causas evitaveis e internagdes sensiveis a atencado
basica. Todos os indicadores estdo presentes nos bancos de dados do Sistema de Informacéo sobre Mortalidade
(SIM), do Sistema de InformacgGes sobre Nascidos Vivos (SINASC) e o Sistema Internacdes Hospitalares (SIH),
todos do DataSus — Ministério da Sadde. O indice varia de 0 (minimo) a 1 ponto (mdaximo) para classificar o nivel
de cada localidade em quatro categorias: baixo (de 0 a 0,4), regular (0,4 a 0,6), moderado (de 0,6 a 0,8) e alto
(0,8 a 1) desenvolvimento. Ou seja, quanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento da localidade.
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Tabela 6: Ranking dos municipios das periferias das RMs das capitais do Sul-Sudeste, com
100 mil ou mais habitantes, pelo indice obtido no indice FIRJAN — IFDM/Salde em 2016

# Municipios RM IFDM/Salde | # Municipios RM IFDM/Saude
1 | Araucéria Curitiba 0,963 34 | Vila Velha Vitoria 0,871
2 | 20 Caetano do SP 0,955 | 35 | Cariacica Vitoria 0,87
3 | Santana de sp 0,946 36 | Osasco SP 0,87
Parnaiba
4 | S8 Bernardo do sp 0,943| 37 | Carapicuiba sp 0,869
Campo
5 | 520 Jose dos Curitiba 0,938 | 38 | Contagem BH 0,865
6 | Santo André SP 0,929 39 | Alvorada Porto Alegre 0,853
7 | Maua SP 0,928 40 | Sdo Leopoldo Porto Alegre 0,852
8 | Barueri SP 0,927 41 | Betim BH 0,849
9 | Colombo Curitiba 0,921 |42 | Marica RJ 0,842
10 | Ribeirdo Pires SP 0,92 | 43 | Embu das Artes SP 0,835
11 | Sao José Florianopolis 0,919/ 44 ﬁ'be'rao das BH 0,83
eves
12 | Pinhais Curitiba 0,915] 45 | Vespasiano BH 0,823
13 | Mogi das Cruzes SP 0,912 | 46 | Suzano SP 0,82
14 | Cachoeirinha Porto Alegre 0,907 | 47 | Piraguara Curitiba 0,818
15 | Cotia SP 0,906 | 48 | Magé RJ 0,816
16 | Guarapari Vitéria 0,906 | 49 | Santa Luzia BH 0,815
17 | Campo Largo Curitiba 0,905 50 | Sabara BH 0,811
18| Serra Vitéria 0,903 51 | Mesquita RJ 0,81
19 | Sapucaia do Sul Porto Alegre 0,902 52 | Itaguai RJ 0,8
20 | Francisco Morato SP 0,901 53 | Nil6polis RJ 0,797
21 | Niter6i RJ 0,899 | 54 | Nova Iguacu RJ 0,795
22 | Palhoca Florianépolis 0,897 55 | Viamdo Porto Alegre 0,794
23 | Gravatai Porto Alegre 0,896 | 56 | Dugue de Caxias RJ 0,792
24 | Franco da Rocha SP 0,891 | 57 | Itaborai RJ 0,786
25 | Guarulhos SP 0,891 | 58 | Ibirité BH 0,774
26 | Tabodo da Serra SP 0,886 | 59 | Poa SP 0,747
27 | Diadema SP 0,884 | 60 | Belford Roxo RJ 0,742
28 Itapecerica da Sp 0,88 61 Séo _Jc_)éo de RJ 0,738
Serra Meriti
29 | Jandira SP 0,879 62 | Queimados RJ 0,736
30 | Canoas Porto Alegre 0,876 | 63 | Sdo Gongalo RJ 0,731
31 Almlrante, Curitiba 0,876 | 64 | Itaquaquecetuba SP 0,72
Tamandaré
32 | Itapevi SP 0,875 | 65 | Japeri RJ 0,689
Ferraz de
33| Novo Hamburgo | Porto Alegre 0,873| 66 SP 0,644

Vasconcelos

Elaboragdo: Mauro Osorio (2018). Fonte: FIRJAN
Obs.: (#) € posicdo no ranking

Os baixos indices de qualidade nos servicos publicos da periferia metropolitana podem

ser relacionados a uma menor quantidade de recursos publicos para investimentos e custeios
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nessas areas. Examinando os dados de Receita Corrente Liquida®® (RCL) dos municipios da
RMRJ para o 3° quadrimestre de 2016 na tabela abaixo (tabela 7), observa-se um valor per
capita de R$ 2.517,19. Quando retirada a cidade do Rio de Janeiro, a periferia metropolitana
apresenta uma drastica reducao no valor médio per capita da RCL, passando para R$ 1.852,04,
0 que demonstra o alto grau de concentragdo de receitas publicas na capital, que possui uma

RCL per capita de R$ 3.144,53, bastante superior a média da RM.

Tabela 7: RCL dos municipios da RMRJ no 3° Quadrimestre de 2016

Municipio Populacdo em 2016 | RCL 3° Quadrimestre (R$ 1,00) RCL per capita

Marica 149.876 R$ 632.478.134,60 R$ 4.220,01
Niteroi 497.883 R$ 1.871.629.128,00 R$ 3.759,17
Itaguai 120.855 R$ 446.205.572,40 R$ 3.692,07
Rio de Janeiro 6.498.837 R$ 20.435.813.987,76 R$ 3.144,53
Rio Bonito 57.963 R$ 166.672.741,70 R$ 2.875,50
Tangua 32.703 R$ 88.342.456,40 R$ 2.701,36
Petrdpolis 298.158 R$ 796.738.453,40 R$ 2.672,20
Cachoeiras de Macacu 56.603 R$ 149.576.002,10 R$ 2.642,55
Guapimirim 57.105 R$ 145.055.435,50 R$ 2.540,15
Seropédica 83.667 R$ 193.313.200,00 R$ 2.310,51
Paracambi 50.071 R$ 109.977.117,80 R$ 2.196,42
Duque de Caxias 886.917 R$ 1.860.132.325,10 R$ 2.097,30
Itaborai 230.786 R$ 458.152.724,30 R$ 1.985,18
Queimados 144.525 R$ 276.128.650,70 R$ 1.910,59
Japeri 100.562 R$ 179.100.300,00 R$ 1.780,99
Magé 236.319 R$ 408.696.538,50 R$ 1.729,43
Nil6polis 158.319 R$ 243.353.806,30 R$ 1.537,11
Nova lguagu 797.435 R$ 1.145.815.811,80 R$ 1.436,88
Mesquita 171.020 R$ 238.652.600,00 R$ 1.395,47
Belford Roxo 494.141 R$ 554.771.913,00 R$ 1.122,70
S&o Jodo de Meriti 460.541 R$ 474.624.347,10 R$ 1.030,58
Sé&o Gongalo 1.044.058 R$ 912.677.697,50 R$ 874,16
RMRJ 12.628.344 R$ 31.787.908.943,96 R$2.517,19
Periferia RMRJ 6.129.507 R$ 11.352.094.956,20 R$ 1.852,04

Fonte: IBGE/Produto Interno Bruto dos municipios 2010-2016 e MPE-RJ/ Laboratério de Analise de Orgcamentos
e de Politicas Publicas (LOPP)

28 A RCL é, de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000), o
somatorio das receitas tributdrias, de contribuicGes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes deduzidos de alguns valores (para mais informacdes
consultar o texto da lei em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/LCP/Lcp101.htm).
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No entanto, a conclusdo de que a falta de recursos por habitante para a prestacdo do
servico publico seria uma das explicacGes possiveis pela menor qualidade de vida nesses
municipios nos parece simplificada se analisada de maneira isolada. Analisando os dados da
tabela 8, que compara a RCL per capita dos municipios das periferias metropolitanas das
capitais das regides Sul e Sudeste, diferentemente das tabelas comparadas de indicadores
sociais e de emprego ja apresentadas, alguns municipios da periferia da RMRJ se sobressaem
com uma alta RCL per capita, como Maricd, Niterdi e Itaguai. Confrontando os dados
principalmente com as tabelas de indicadores educacionais e de salde, ainda que Marica e
Niterdi possuam indices melhores em relacdo aos seus pares, 0 que pode revelar de fato uma
associacao entre a RCL per capita e o nivel de servicos publicos oferecidos, por outro lado,
esses municipios ainda possuem indicadores piores que outros das regides Sul e Sudeste com
RCL per capita menores, como Cotia, em Sao Paulo, por exemplo. Isso significa que, alem da
Obvia correlagdo de que melhores servicos publicos estdo associados a uma maior
disponibilidade de receita publica para investimentos em servicos para a populagéo, pode estar
havendo uma ineficiéncia dos gastos publicos nesses municipios, dentro de uma perspectiva

comparada.
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Tabela 8: Ranking da RCL per capita dos municipios com mais de 100 mil habitantes das

periferias das RegiGes Metropolitanas do Sul e do Sudeste, em 2016

# Municipios RMs RCL per # Municipios RMs RCL per
capita capita
1 | Barueri SP 9.041,06 | 33 [ Duque de Caxias RJ 2.124,14
2 | S&o Caetano do Sul SP 7.767,51 | 34 | Franco da Rocha SP 2.113,33
3 | Santana de Parnaiba SP 6.154,51 | 35 [ Guarapari Vitdria 2.106,18
4 | Araucaria Curitiba 4.908,48 | 36 | Serra Vitoria 2.051,40
5 | S20 Bernardo do sp 4.625,98 | 37 | Contagem BH 2.033,53
Campo
6 | Marica RJ 4.219,80 | 38 | Embu das Artes SP 2.019,72
7 | Poa SP 3.795,02 | 39 | Itaborai RJ 1.977,57
8 | Niteroi RJ 3.757,53 | 40 [ Vespasiano BH 1.965,24
9 | Itaguai RJ 3.692,07 | 41 [ Maua SP 1.921,19
10 | Canoas Porto Alegre 3.508,64 | 42 | Queimados RJ 1.910,59
11| Betim BH 3.394,89 [ 43 | Campo Largo Curitiba 1.850,77
12 | Santo André SP 3.284,63 | 44 | Francisco Morato SP 1.828,66
13| Cotia SP 3.221,83| 45 | Ibirité BH 1.791,42
14 [ Mogi das Cruzes SP 3.192,77 | 46 | Japeri RJ 1.780,99
15 | Sdo José dos Pinhais | Curitiba 3.020,02 | 47 | Piraquara Curitiba 1.758,36
16 | Novo Hamburgo Porto Alegre 3.004,52 | 48 [ Magé RJ 1.729,43
17| Osasco SP 2.927,18| 49| Vila Velha Vitoria 1.705,18
18 [ Guarulhos SP 2.763,51| 50 | Sabara BH 1.687,09
19 | Itapevi SP 2.722,50 [ 51 | Santa Luzia BH 1.643,46
20 | Diadema SP 2.702,14 | 52 | Itaguaquecetuba SP 1.586,05
21| S8o Leopoldo Porto Alegre 2.700,62 | 53 | Nilépolis RJ 1.515,68
22| Tabodo da Serra SP 2.632,95 | 54| Viamio Aplcég?e 1.505,03
23 | Sapucaia do Sul Porto Alegre 2.580,51 | 55 | Colombo Curitiba 1.477,50
24 | Cachoeirinha Porto Alegre 2.539,68 | 56 | Mesquita RJ 1.395,47
25 | Jandira SP 2.480,04 [ 57 | Nova lguacu RJ 1.394,21
26 | Pinhais Curitiba 2.435,85 | 58 | Cariacica Vitéria 1.371,05
27 | Palhoca Floriandpolis 2.395,89 | 59 [ Alvorada :I?ergt?e 1.214,63
28 | Suzano sp 229552 | 6 | Almirante Curitiba 1.211,01
Tamandaré

29 | S8o José Florianépolis 2.204,09 | 61 | Belford Roxo RJ 1.122,70
30 | Itapecerica da Serra SP 2.200,01 | 62 | Ribeirdo das Neves BH 1.095,74
31| Gravatai Porto Alegre 2.190,26 | 63 | Sdo Jodo de Meriti RJ 1.030,58
32 | Ribeirdo Pires SP 2.158,06 | 64 | Sdo Gongalo RJ 874,16

Elaboracdo: Mauro Osorio (2018). Fonte: SICONFI/STN/MF
Obs.: (#) € posicdo no ranking

Quanto a regido metropolitana do Rio de Janeiro, Rego (2017) faz uma analise da

evolucdo da distribuicdo territorial e setorial intrametropolitana e das transformacdes que

ocorreram na estrutura ocupacional entre 0s anos de 2000 e 2014.

Analisando os dados do PIB dos municipios da regido metropolitana, o autor chega a

conclusédo de que, no periodo analisado, houve um certo incremento relativo da participagédo da

periferia metropolitana na estrutura produtiva da regido, mas ressalta que esses movimentos
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ainda s&o pouco significativos diante de uma grande concentracdo econdmica na cidade do Rio

de Janeiro, conforme evolugéo entre 2002 e 2014, demonstrada pelas tabelas 9 e 10:

Tabela 9: Participacéo percentual das diferentes atividades econdmicas no Produto Interno
Bruto dos municipios da RMRJ, em 2002

Municipios Agropecudria | Indastria | Servicos | Adm. Publ| Impostos PIB
Belford Roxo 0,04 17,37 29,64 43,1 9,85 100
Duque de Caxias 0,04 24,08 41,43 19,07 15,39 100
Guapimirim 1,54 13,45 50,98 28,58 5,46 100
Itaborai 0,4 25,16 31,93 36,23 6,27 100
Itaguai 0,42 21,57 61,67 9,77 6,57 100
Japeri 1,27 7,3 27,32 60,06 4,04 100
Magé 0,99 8 45,11 39,24 6,66 100
Mangaratiba 0,72 7,75 76,8 8,04 6,69 100
Marica 0,82 20,34 39,57 35,15 4,12 100
Mesquita 0,16 4,9 35,08 54,82 5,04 100
Nilépolis 0 9,77 47,13 37,43 5,67 100
Niterdi 0,07 15,32 56,6 18,7 9,3 100
Nova lguacu 0,16 15,29 42,7 33,95 7,9 100
Paracambi 0,78 14,53 42,96 35,55 6,19 100
Petrépolis®® 0,55 16,49 48,41 22,75 11,81 100
Queimados 0,36 20,41 29,28 31,41 18,53 100
Rio de Janeiro 0,02 15,23 51,65 13,94 19,17 100
S8o Gongalo 0,27 14,74 39,35 37,2 8,45 100
S8o Jodo de Meriti 0,01 7,99 44,11 37,41 10,48 100
Seropédica 0,96 43,65 27,14 24,84 3,41 100
Tangua 0,93 41,4 29,36 24,39 3,93 100
Periferia RMRJ 0,25 17,46 44,65 27,61 10,02 100
RMRJ 0,09 15,88 49,61 17,93 16,5 100

Elaboragdo: Rego (2017). Fonte: IBGE — Produto Interno Bruto dos Municipios (2014)

2% 0 autor considerou o municipio de Petrépolis com caracteristicas metropolitanas, a partir da metodologia
utilizada em seu trabalho. Esse municipio passou a fazer parte da regido metropolitana com a promulgacdo da
LC RJ n2 184, de 27 de dezembro de 2018. Em contrapartida, e pelas mesmas razées metodoldgicas, Rio Bonito
e Cachoeiras de Macacu ndo fizeram parte do seu arranjo metropolitano, apesar de fazerem parte oficialmente.



86

Tabela 10: Participacdo percentual das diferentes atividades econémicas no Produto Interno
Bruto dos municipios da RMRJ, em 2014

Municipios Agropecudria | Indastria | Servicos | Adm. Publ| Impostos PIB
Belford Roxo 0,04 17,19 31,97 41,73 9,08 100
Duque de Caxias 0,03 10,14 53,81 19,13 16,88 100
Guapimirim 1,84 13,76 34,09 43,83 6,47 100
Itaborai 0,18 27,05 34,47 27,17 11,13 100
Itaguai 0,2 21,79 58,23 12,07 7,71 100
Japeri 0,27 9,72 33,25 50,68 6,09 100
Magé 1,06 11,4 41,01 40,48 6,05 100
Mangaratiba 0,54 5,02 76,9 11,91 5,63 100
Marica 0,1 61,22 27,8 9,15 1,74 100
Mesquita 0,13 5,27 39,92 49,72 4,97 100
Nilépolis 0 6,21 51,61 36,08 6,09 100
Niteroi 0,06 30,19 48,05 12,75 8,95 100
Nova Iguacu 0,04 11,77 49,93 29,58 8,68 100
Paracambi 0,66 12,54 38,48 42,04 6,28 100
Petrépolis 0,61 28,81 43,86 16,05 10,68 100
Queimados 0,05 25,88 38,92 20,71 14,44 100
Rio de Janeiro 0,02 13,59 52,73 13,5 20,15 100
Séo Gongalo 0,3 13,09 44,08 35,02 7,51 100
Séo Jodo de Meriti 0,01 5,67 50,55 33,98 9,8 100
Seropédica 0,75 35,47 30,37 25,78 7,62 100
Tangua 1,24 13,28 44,38 35,37 5,73 100
Periferia RMRJ 0,19 20,38 46,51 23,08 9,84 100
RMRJ 0,08 15,87 50,65 16,71 16,7 100

Elaboracdo: Rego (2017). Fonte: IBGE — Produto Interno Bruto dos Municipios (2014)

Em relacdo a sua estrutura ocupacional, analisando os dados dos Censos de 2000 e
2010 (tabelas 11 e 12), Rego (2017) demonstra que o movimento de formalizacdo do mercado
de trabalho no Estado do Rio de Janeiro acompanhou a trajetdria nacional de crescimento. Este
crescimento se deu principalmente por uma reducéo no numero de empregados sem carteira e

nos empregadores:

Tabela 11: Numero, participacdo e variacdo percentual dos trabalhadores por posicéo na

ocupacao no total do Brasil, em 2000 e 2010

. Empregados Empre,gagms Empregados Conta

Ano | Variavel Total . Setor Publico e . Empregador o
com carteira Militar sem carteira propria
2000 Nume.ro 60.988.218 23.929.433 3.693.162 | 16.071.534 1.897.842 | 15.396.247
Participacdo 100,00 39,24 6,06 26,35 3,11 25,24
2010 Nume.ro 81.408.708 39.107.321 4.651.127| 17.418.119 1.703.130| 18.529.011
Participagdo 100,00 48,04 571 21,40 2,09 22,76
Variagdo 2000-10 33,5 63,4 25,9 8,4 -10,3 20,3

Elaboragdo: Rego (2017). Fonte: Censos Demograficos / IBGE
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Tabela 12: Numero, participagdo e variacdo percentual dos trabalhadores por posi¢do na
ocupacao no Estado do Rio de Janeiro, em 2000 e 2010

. Empregados Empre,gagms Empregados Conta

Ano | Variavel Total . Setor Publico e . Empregador L

com carteira Militar sem carteira prépria
2000 _N_L'Jmero 5.505.380 2.493.458 343.406 1.277.781 169.109 | 1.221.626
Participacdo 100,00 45,29 6,24 23,21 3,07 22,19
2010 _N_L’Jmero 7.042.314 3.772.510 431.451 1.265.248 137.047 | 1.436.058
Participacgdo 100,00 53,57 6,13 17,97 1,95 20,39
Variagdo 2000-10 27,9 51,3 25,6 -1,0 -19,0 17,6

Elaboracgdo: Rego (2017). Fonte: Censos Demograficos / IBGE

No entanto, a analise dos dados da periferia metropolitana apresentou um valor mais
elevado para as ocupacfes geralmente mais precarias, como empregados sem carteira e por
conta propria, enquanto que nas posi¢des menos precarias como empregadores, empregados
com carteira e setor publico, apresentou um valor menor do que no total da regido

metropolitana:

Tabela 13: Numero, composicéo e variacdo percentual dos trabalhadores por posicdo na
ocupacao da Periferia e da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, em 2000 e 2010 e 0 peso
da periferia no total da RMRJ

Empregados

ATO | roriorar | Varidvel | Total | ORI ico e | som catira | EMPregador | Conta propria
Militar

RMRJ NUmero (a) | 4.265.850| 1.994.208 277.009 927.739 132.418 934.476
2000 Participacéo 100,00 46,75 6,49 21,75 3,10 21,91
Periferia | Nimero (b) | 1.931.200 859.993 108.917 483.190 43.955 435.145
RMRJ | Participago 100,00 44,53 5,64 25,02 2,28 22,53
RMRJ NUmero (c) | 5.366.458| 2.940.660 334.179 912.882 103.620 1.075.117
2010 Participacéo 100,00 54,80 6,23 17,01 1,93 20,03
Periferia | Numero (d) 2.478.729 1.315.170 130.715 488.994 35.075 508.775
RMRJ | Participago 100,00 53,06 5,27 19,73 1,42 20,53
Variagdo RMRJ 25,8 47,5 20,6 -1,6 -21,7 151
22%01% Periferia RMRJ 28,4 52,9 20,0 1,2 -20,2 16,9
Peso da Periferiano | 2000 (b/a) 45,27 43,12 39,32 52,08 33,19 46,57
total da RMRJ 2010 (d/c) 46,19 44,72 39,12 53,57 33,85 47,32

Elaboragdo: Rego (2017). Fonte: Censos Demograficos / IBGE

Autores como Lago (2002, 2007a, 2007b) discutem uma tendéncia de transformacao
pela qual vem passando a periferia metropolitana fluminense nas Gltimas décadas a partir do

refor¢o de novas centralidades, como consequéncia de uma expansdo do mercado de trabalho
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nessas areas e a absor¢do da mao-de-obra local. Isso, de acordo com a autora, j& se refletiria
numa reducdo da mobilidade espacial da populagdo, reduzindo os movimentos pendulares em
direcdo a cidade do Rio de Janeiro. Analisando os dados do Censo Demografico de 2000 sobre

o lugar de trabalho da populagdo ocupada residente:

“Os resultados indicavam uma forte mudanga no percentual e no
volume de pessoas que ndo saiam diariamente de seu proprio
municipio de residéncia na periferia metropolitana para trabalhar:
63% dos ocupados trabalhavam, em 2000, no municipio em que
moravam, representando cerca de um milh&o de pessoas, enquanto em
1980 o percentual era de apenas 48%, equivalente a cerca de 590 mil
pessoas. Em sintese, houve uma reducdo da mobilidade casa-trabalho
de longa distancia para os moradores da periferia, o que permite
pressupor que o mercado de trabalho ndo sé se expandiu nessas areas,
mas absorveu parte da médo-de-obra local.” (LAGO, 2007b, p. 10)

No entanto, a partir da analise das caracteristicas socioecondmicas da regido
metropolitana do Rio de Janeiro, Rego (2017) conclui que, apesar do peso econémico da RM
para o conjunto do Estado do Rio de Janeiro ter aumentado, ela é ainda marcada por uma forte
segregacéo socioespacial e por uma grande desigualdade intrarregional, seja do ponto de vista
econdmico ou social.

Sobral (2013) tambeém encara com cautela esse processo recente de transformacdes na
forma de organizacdo da RMRJ. Ao comparar a relacdo do emprego formal no setor privado e
a populacdo em idade ativa (PIA) em 2010 entre as regides metropolitanas do Rio de Janeiro,
Belo Horizonte e Séo Paulo, o autor observa que quase a totalidade das piores posicdes se refere
a periferia metropolitana fluminense, o que evidencia menores oportunidades de emprego e
renda para a populacédo local. O autor, portanto, também questiona a superacdo do estigma de
cidade-dormitorio da periferia da RMRJ (p. 229-232).

Mesmo que alguns indicadores, como mostrados acima, indiqguem uma certa tendéncia
de reducéo das desigualdades territoriais, a grande caréncia de infraestrutura e a pequena base
produtiva dos municipios frente a metropole principal indica o longo percurso para que haja
uma alteracdo significativa de maneira a promover um desenvolvimento econémico mais
consistente e integrado.

Na esteira da analise do conjunto de indicadores apresentados, depreende-se a
necessidade de se pensar o processo historico-institucional de desenvolvimento fluminense nas
Gltimas décadas, em especial a questdo metropolitana. A falta de adensamento produtivo, baixa
qualidade do ensino escolar, condi¢Bes de sadde (inclusive questdes ligadas ao saneamento
basico), dentre outros indicadores numa perspectiva mais ampla de desenvolvimento

socioecondmico, cria um conjunto de problemas de naturezas distintas que se autorreforcam,
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dificultando sobremaneira solucbes que contemplem as mdaltiplas dimensbes do Estado e
principalmente da regido metropolitana. (SOBRAL, 2013; OSORIO et al., 2015; REGO, 2017)

5.2 A experiéncia da regionalizacdo metropolitana no Brasil

Fazendo um balango exploratério das regibes metropolitanas no Brasil por ocasido dos
quarenta anos do comeco de suas implantagdes, Costa (2013) conclui que ndo havia, até aquele
momento, gestdo metropolitana no pais no sentido de um determinado desenho institucional
que desse conta de uma politica de ordenamento territorial ou de uma gestdo integrada de
desafios compartilhados. Apesar de existirem diferentes niveis de institucionalizacdo e de
articulaces institucionais nas principais RMs do pais, as experiéncias metropolitanas
revelavam um quadro geral de fragilidades.

Costa (ibidem, p. 326-331) aponta que existem duas dindmicas distintas na
institucionalizacdo de uma regido metropolitana: uma na perspectiva do desenvolvimento
regional; e outra que o autor chama de urbano-metropolitano.

Do ponto de vista do desenvolvimento regional, a institucionalizacdo de uma RM seria
a promogéo do desenvolvimento de uma regido em torno de um municipio polo, normalmente
identificado como uma metropole. Reconhece-se um nucleo urbano com papel de comando,
independentemente de apresentar caracteristicas metropolitanas. Foi esse  vies
desenvolvimentista da época da ditadura militar que proporcionou a criacdo das principais RMs
na década de 1970, e que, segundo o autor, foi uma estratégia bem-sucedida na medida em que
0s espacos a elas associadas continuam sendo 0s mais importantes do pais em termos
demogréaficos e de geracédo de riqueza.

No campo do desenvolvimento urbano-metropolitano, a criacdo se da de uma forma
mais natural, a partir do reconhecimento dos espagcos metropolitanos, da dindmica das relagdes
e da necessidade de se buscar formas de gestdo destes espacos como alternativas a gestao
fragmentada dos territorios. Teria como escopo 0 que Se passa em seu proprio espago. Sob essa
perspectiva, a cidade € percebida de forma integrada e para além dos limites-administrativos.

Extrapolando o limite conceitual definido pelo autor, mesmo o espago urbano-
metropolitano pode e deve ser considerado sob uma perspectiva regional, ainda que
intrarregional. Justamente porque as escalas ndo devem ser tratadas como formas rigidas ou
com o fim em si mesmas, mas na amplitude que o conceito pode alcancar. A ampliacdo desse
conceito urbano-metropolitano para o regional torna-se ainda mais relevante numa conjuntura

em que as escalas tém se resumido ao local e ao global.
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Cabe destacar a necessidade de distingdo dos conceitos de metrépole do de RMs.
Enquanto a primeira se refere a conformacgéo de um espago que é percebido como comum por
uma populagdo que compartilha recursos, infraestrutura, servigos e possibilidades a partir de
processos socioespaciais; a segunda € a institucionalizacdo baseada no ordenamento juridico,
de acordo com diferentes motivagdes, com a intencdo de tratar, intervir ou gerir esse territério
e que pode ou ndo corresponder a um espago metropolitano como definido acima (ibidem, p.
324).

Apos a Constituicdo Federal de 1988, ficou ainda mais evidente o descolamento entre
esses dois conceitos: as RMs somariam mais de cinquenta, enquanto que 0S espacos
metropolitanos, fruto de processos socioespaciais, ndo chegariam a vinte e cinco, de acordo
com Costa (ibidem). Nesse sentido, existe um ponto de inflexdo no que diz respeito a questdo
metropolitana, ja que a adogdo de um instrumento de regionalizagdo nédo tem, necessariamente,
uma relacéo direta com a conformacao de espacos metropolitanos naturais.

A Constituicdo Federal reservou aos estados da Federacdo (artigo 25, 83°) a
competéncia para instituir suas proprias regides metropolitanas, sem a necessidade de
observancia de critérios comuns e objetivos definidos a priori. Com isso, as RMs podem ser
instituidas com base em qualquer critério, ou até mesmo sem a explicitacdo de critério algum.
O que Costa (2013) aponta é que a hipotese mais provavel para 0s processos de criacdo de
regiGes metropolitanas tem a ver com a limitada capacidade fiscal de estados e municipios, que
vislumbram a possibilidade de obterem recursos federais para a realizacao de investimentos em
infraestrutura social e urbana (p. 325-326).

Cria-se, portanto, um paradoxo, uma vez que a Unido, apos a CF/1988, se distancia da
gestdo metropolitana por esta estar delegada aos estados, mas continua sendo a protagonista
sobre o seu rumo pela maior capacidade fiscal para a realizacdo de investimentos em
infraestrutura urbana e politicas setoriais que, em fim Gltimo, gera uma gestdo metropolitana
fragil do ponto de vista institucional e inécuo em termos de objetivos.

Souza (2003) considera que as escolhas institucionais relativas as experiéncias de
gestdo metropolitana no Brasil durante a década de 1970 estavam fortemente associadas ao
autoritarismo e a centralizacdo do regime que as instituiu, desconsiderando variaveis
democraticas, federativas e das relaces intergovernamentais.

De acordo com a autora e baseado no conceito ja explorado de path dependence
desenvolvido por Pierson (2000) e aplicado a ciéncia politica, as entidades metropolitanas
criadas durante o regime militar ndo sobreviveram a redemocratizacdo, dado que elas se

mostraram incompativeis com a mudanca de regime politico. Souza (2003) corrobora sua
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andlise da dificuldade de implantacdo de novos arranjos metropolitanos a partir de 1988
baseado em alguns fatores que consolidaram essa path dependence (p. 153-154).

O primeiro fator diria respeito ao modelo implantado pelos militares ndo ter criado
incentivos para a cooperacao entre estados e municipios ou entre 0s municipios que integram
uma RM, assim como também n&o haveria gerado uma consciéncia coletiva ou uma identidade
regional em torno das questfes metropolitanas.

Um segundo fator estaria relacionado a relativa autonomia decisoria e financeira que
0s municipios brasileiros sempre gozaram ao longo da histéria brasileira e, a subordinacao a
que estiveram submetidos as esferas federal e estaduais durante 0 modelo de RM no periodo
militar, teria dificultado uma aceitacdo dos municipios a um novo modelo metropolitano que
requereria cooperagao entre os trés diferentes niveis de governo.

O terceiro fator considera o retorno das eleicdes municipais a partir de 1985. Com a
inexisténcia de incentivos a cooperagdo para 0s arranjos metropolitanos, como uma atuacéo
articulada e a partilha de recursos escassos, a competicdo eleitoral a nivel local prescindia da
tematica metropolitana. Tanto é verdadeiro esse fator que, em andlise dos planos de governo
dos principais candidatos a Prefeitura dos principais municipios da Baixada Fluminense em
2016, um alto dirigente, a época, da Camara Metropolitana de Integracdo Governamental do
Rio de Janeiro, havia se deparado com o tema metropolitano em apenas dois deles*°. Quanto a
isso, Lacerda e Ribeiro (2014) salientam as dificuldades de cooperacdo entre municipios
metropolitanos relacionados a fatores como a natureza das estruturas organizacionais,
administrativas e a cultura politica. Os arranjos existentes fazem com que os politicos locais
exercam seu poder sobre suas jurisdicdes sem compartilhar agdes com municipios vizinhos por
ndo renderem frutos eleitorais (p. 189).

Por altimo, com a delegacdo de mais recursos em termos relativos aos municipios do
que aos estados, ndo teria havido incentivo a ambos os entes em fomentar a gestdo
metropolitana: o primeiro por conta de um novo protagonismo politico e maior autonomia
financeira; e o segundo por contar com recursos escassos e obrigacdes constitucionais em
investimentos em determinadas politicas publicas, como educacédo, salde e seguranca que 0

deixava sem espaco fiscal para fomentar uma discussdo metropolitana.

30 Esse relato ocorreu em ocasido de um semindrio sobre gestdo metropolitana no Rio de Janeiro promovido pela
antiga Secretaria de Planejamento e Gestdo do Rio de Janeiro no préprio ano de 2016.
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Como resultado, no momento critico da redemocratizacdo, quando da elaboragéo de
uma nova Constituicdo, os Constituintes de 1988, ao romperem com um modelo autoritério
cujos arranjos metropolitanos estavam identificados, privilegiaram uma desconcentragdo
politica e fiscal da Unido — associada ao autoritarismo — diretamente para 0s municipios — nova
expressdo da democracia nascente. De acordo com Souza (2003):

“Dado que a Constituicdo delegou ao estados a competéncia sobre as
RMs sem criar mecanismos de cooperacdo entre as trés esferas de
governo e sem prover recursos financeiros especificos, a auséncia de
estruturas politicas e administrativas nas RMs [a partir de 1988]
transformou questBes de governangca urbana/metropolitana em
questdes de governanca local, deixando os temas metropolitanos em
um vazio politico e administrativo. Como consequéncia, o tratamento
da cidade como regido inexiste e a cooperacao entre municipios que
conformam uma dada RM ¢ extremamente rara.” (p. 149)

O que se segue, a partir do novo pacto federativo brasileiro com a Constituicdo de
1988, ¢ uma descentralizacdo que, sob o ponto de vista metropolitano, levou a um
desmantelamento dos instrumentos até entdo existentes de planejamento metropolitano e de
gestdo e governanca metropolitana.

Lacerda e Ribeiro (2014) agrupam os padrbes de governanca das metrépoles
brasileiras em quatro tipos preliminares. Para os fins dessa pesquisa, € particularmente relevante
citar o primeiro tipo, chamado de classico ou tradicional de articulacdo com o Estado. Nesse
tipo, os segmentos das elites mantém padrdes de governanca de forma patrimonialista e
clientelista. Esses segmentos “transitariam clandestinamente e por fora do espaco democratico
em nivel institucional, defendendo interesses eleitorais em causa propria ou de grupos
econdmicos” (p. 193). Essas caracteristicas se revelaram ndo apenas num arranjo metropolitano
fluminense, mas foi a ténica que ditou de maneira hegemonica a praxis politica local e regional.

Ainda que esse tipo tenha predominado nos sistemas de governanca metropolitano
instaurados na década de 1970, Lacerda e Ribeiro (ibidem) consideram que a Constituicdo de
1988 abriu uma possibilidade de formatacdo de sistemas de governanca em que se fizessem
presentes “territorios de poder democratico-popular”, uma segunda tipologia onde se
inseririam a sociedade civil e a criacdo de canais de gestdo participativa. Como sera visto na
proxima secdo, apenas com a retomada do tema metropolitano ja no final da primeira década
dos anos 2000, passa a se discutir um arranjo ainda cercado de incertezas em que houvesse uma

participacdo mais efetiva da sociedade civil numa nova governanca metropolitana.
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5.3 Os novos instrumentos para uma politica nacional de desenvolvimento regional

A elaboracdo da Constituicdo de 1988 foi caracterizada pela pressdo de diferentes
grupos organizados da sociedade com interesses diversos, cada um procurando influenciar os
constituintes conforme suas demandas sociais. Dessa maneira, a Constituicdo acabou se
caracterizando por uma grande diversidade, fruto de diferentes lobbies, inclusive o regional
(NABUCO, 2007).

No entanto, ainda que tenham sido obtidas conquistas dentro da tematica regional, ndo
houve de imediato um impacto na implementacdo de politicas publicas de desenvolvimento
regional, ja que a maioria dos dispositivos constitucionais que tratam do tema requeria/requer
a formulagdo de leis complementares pelos entes estaduais e pela propria Unido®!. O aspecto
que realmente marcou a Constituicdo de 1988 em termos regionais foi a sua descentralizacao
administrativa, cuja face mais visivel foi a autonomia municipal, que extrapolou seus contornos
geograficos e administrativos existentes até aquele momento para uma maior capacidade de
planejamento e execucdo de politicas publicas (ibidem, p. 80).

A partir dos anos 2000, com a Promulgacéo do Estatuto da Cidade®? e, principalmente,
a partir de 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades e do Ministério da Integracédo
Nacional, a questdo regional e urbana volta a ser tema importante, j& que a autonomia municipal
advinda da Constituicdo de 1988 provou-se insuficiente para a resolucdo de problemas de
muitos municipios que ja ndo conseguiam mais ser resolvidos de maneira isolada.

Destaca-se como marco dessa retomada, a elaboracéo, pelo Ministério da Integracéo
Nacional, da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), instituida por meio do
Decreto Federal n° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007. A PNDR tinha como objetivo combater
a forte desarticulacdo e dispersdo da acdo do Estado, caracterizada por uma grande diversidade
de planos, projetos, leis e instrumentos isolados de intervencdo adotados pela Unido, estados e
municipio e que frequentemente entravam em conflito (BRASIL, 2007).

De acordo com Silva (2015), até o inicio das discussdes da PNDR em 2003, o
planejamento regional era marcado por politicas associadas ao modelo de implementacéo top-
down, pelo seu carater tecnocratico, pela primazia dos recortes macrorregionais, pela atuacéo
centrada nas superintendéncias de desenvolvimento regional, pelos incentivos fiscais e pelos

grandes projetos de investimentos. Alguns desses elementos persistiram com a PNDR, inclusive

31 No trabalho de Nabuco (2007, p. 78), a autora lista todas as disposi¢Bes constitucionais que tratam do tema
regional ou a este relacionado.
32 Lej Federal n° 10.257/2001



94

0 modelo de incentivos fiscais, o fracasso da cooperacgao intergovernamental e o predominio de
politicas fragmentadas e setorializadas, além da falta de controle do processo pelo Estado (p.
15).

Inicialmente, a PNDR teve dois objetivos principais: reduzir as desigualdades
regionais e; ativar as potencialidades de desenvolvimento das regides brasileiras que pouco
interessavam aos agentes do mercado. Dois outros pontos importantes da proposta eram a
criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) e; a Camara de Politicas de
Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional, que tinha como papel a coordenagéo e
articulagdo das politicas setoriais nos territorios menos desenvolvidos (RESENDE et al., 2015).

Dentre os avancos alcangados pela PNDR, destaca-se uma nova abordagem da
desigualdade regional em mudltiplas escalas, avancando em relagcdo a visdo tradicional que
resumia o problema regional brasileiro ao atraso relativos das macrorregides do Norte e
Nordeste (RESENDE et al., 2015, p. 30)*. Do ponto de vista teérico, houve mudangas de
paradigmas como a complexificacdo da noc¢do de desenvolvimento, das teorias centro-periferia
e de uma nova conotacdo de urbanizacdo nos grandes centros urbanos; no tocante a inovacéao,
alguns aspectos foram adicionados ao panorama das politicas regionais, decorrentes da
emergéncia dos paradigmas da globalizacdo, do meio ambiente, do turismo, do
desenvolvimento local, da abordagem multiescalar e do planejamento participativo (SILVA,
2015, p. 15-16)

A despeito desses avancos, ndo ha como defender que a politica elaborada foi exitosa
em seus propositos principais. O proprio Ministério da Integracdo Nacional reconhece que 0s
dois pilares da politica, 0 FNDR proposto e a Camara de Politicas de Desenvolvimento
Regional, frustraram-se a tal ponto que comprometeu a implementacao da politica (BRASIL,
2012).

Nota-se que as limitacGes operacionais que marcaram o fracasso da PNDR revelam,
na verdade, um conflito do modelo federativo brasileiro fragmentado na implementacdo das
politicas publicas e centralizado sob o ponto de vista dos recursos fiscais. De acordo com o

diagnostico de Silva (2015), a PNDR ndo previu a atuacdo distinta de cada ente federado

33 A vis3o tradicional sobre a quest3o regional brasileira adapta a teoria cepalina de centro-periferia para a
economia doméstica brasileira, em que as regiGes sul e sudeste seriam o centro da economia nacional e o norte
e o nordeste as periferias fornecedoras de insumos, o que tenderia a aprofundar a desigualdade regional. O
maior expoente da tradicdo cepalina no Brasil é Celso Furtado. No seu cldssico Formagédo Economica do Brasil
(2005), Furtado defende a industrializacdo dessas regides periféricas como condicdo para suplantar o
subdesenvolvimento e a dependéncia econémica do centro-sul brasileiro.
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envolvido, de acordo com as suas capacidades; a definicdo de quais 6rgaos e entidades publicas
e privadas seriam responsaveis pelos programas, projetos e a¢cdes em cada tipo de recorte
regional e; tampouco as politicas publicas prioritarias para cada tipo de recorte regional (p. 19).

Outro ponto que contribuiu para o fracasso da PNDR foram as limitacfes politicas
existentes. Silva (ibidem) assinala que, embora a questdo regional tenha entrado na agenda
governamental em 2003 a partir do primeiro mandato do Presidente Luis In4cio Lula da Silva,
de fato ndo houve priorizagdo dela enquanto politica publica nesse e no periodo subsequente.
Conforme abordado por Branddo e Siqueira (2013), as politicas regionais implicitas foram
priorizadas em detrimento das politicas explicitas, elaboradas para enfrentar a questao regional
no pais. Embora tenham tido rebatimentos territoriais e regionais significativos, essas politicas
regionais implicitas ndo foram pensadas a partir de um viés regionalista de desenvolvimento.
Dessa maneira, Silva (2015) conclui que “a questéo regional [...] ndo reuniu forcas suficientes
para tornar-se uma prioridade e obter recursos e apoio politico para a reconstrucdo da
institucionalidade requerida” (p. 27).

Com o fracasso da implementacdo da PNDR, foi realizada a | Conferéncia Nacional
de Desenvolvimento Regional (I CNDR) em 2012, com o intuito de definir os principios e
diretrizes de reformulacdo da Il PNDR. O processo contou com duas etapas preparatérias, a
saber: as conferéncias estaduais e do Distrito Federal; e cinco conferéncias macrorregionais.
Nessa nova fase, redefiniram-se os objetivos da Il PNDR, quais sejam: sustentar uma trajetoria
de reversdo das desigualdades inter e intrarregionais, valorizando os recursos endogenos e as
especificidades culturais, sociais, econdémicas e ambientais; e criar condi¢cdes de acesso mais
justo e equilibrado aos bens e aos servi¢os publicos no territério brasileiro, reduzindo as
desigualdades de oportunidades vinculadas ao local de nascimento e de moradia (BRASIL,
2012). Cabe mencionar alguns principios e diretrizes da Il PNDR, fruto do diagndstico da |
PNDR:

e Governanga, participacdo social e dialogo federativo: visa o debate dos amplos
setores da sociedade na promocdo de acdes de governanca na coordenacgdo, na
execucdo, na capacidade e nas competéncias para o0 combate as desigualdades
regionais. Para tanto, demanda o estabelecimento de instrumentos
democraticos de participacdo social, de modelos de gestdo e de arranjos
institucionais de coordenacéo vertical e horizontal.

e  Financiamento do desenvolvimento regional: com a nova PNDR, a questdo do
financiamento deve ser essencial para o sucesso da politica e para o

financiamento de agdes regionais.
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e Vetores de desenvolvimento regional sustentdvel: sdo relacionados a
necessidade de acdes transversais nas diversas vertentes da nova PNDR, em

consonancia com o federalismo cooperativo.

Como serd ressaltado adiante, essas diretrizes se mostram oportunas para a
consolidacdo de uma politica de desenvolvimento metropolitano no Estado do Rio de Janeiro
ainda incipiente. Para além de compor um arranjo de desenvolvimento regional, é pertinente
aprender com a recente experiéncia nacional para ndo incorrer nas mesmas limitacdes que
possam impedir a efetividade de um plano estratégico de desenvolvimento metropolitano

fluminense.

5.4 A retomada do planejamento metropolitano e a Camara Metropolitana de Integracdo
Governamental do Rio de Janeiro

Com a extin¢do da FUNDREM em 1989 por inciativa do Executivo Estadual, apenas
no inicio dos anos 2010 retoma-se o tema metropolitano a nivel estadual. A lacuna perante a
inexisténcia de um arranjo institucional para a governanga metropolitana no Rio de Janeiro néo
é plenamente preenchida pelas Secretarias de Estado em suas funcdes setoriais (SANTOS et al;
2013), apenas tateando alguns temas metropolitanos sem qualquer tipo de planejamento
integrado para a regido. Nesse hiato, alguns acontecimentos foram marcantes para a insercao
novamente nas agendas de governo de temas relacionados ao planejamento urbano e regional,
como ja explorado na subsecao anterior.

No &mbito estadual, leis estaduais de 1997 **, que reformularam a Regido
Metropolitana e estabeleceram regras para 0s servicos de transporte ferroviario e metroviario e
de saneamento bésico, foram objeto de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade® ajuizada
pelo Partido Democrata Trabalhista no Supremo Tribunal Federal (STF). Em suma, a agdo
sustentava que algumas normas contidas nesses dispositivos legais afrontavam: o principio
federativo a autonomia municipal; o exercicio das competéncias municipais privativas e

comuns dos entes federados; o principio da ndo-intervencdo dos Estados nos municipios; além

34 Lei Complementar n° 87/1997, que dispde sobre a regido metropolitana do Rio de Janeiro, sua composico,
organizacdo e gestdo, e sobre a microrregido dos Lagos, define as fun¢Ges publicas e servigos de interesse comum
e da outras providéncias; e Lei n° 2869/1997, que dispde sobre o regime de prestacdo do servico publico de
transporte ferroviario e metroviario de passageiros no estado do Rio de Janeiro, e sobre o servico publico de
saneamento basico no estado do Rio de Janeiro, e da outras providéncias.

35 ADI n° 1842/2013
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de extrapolar a delegagcdo contida na Constituicdo Federal, em seu artigo 25, 8§ 3°, de
organizacdo e planejamento das funcBes puablicas de interesse comum de dada regido
metropolitana.

Para Fontes e Araujo (1995), a auséncia de uma entidade metropolitana, ou mesmo de
politicas que contemplassem a dimensao espacial da organizacdo social da RMRJ, estimularam
0s municipios a desenvolverem suas préprias estratégias de articulagdo intermunicipal e de
organizacdo de sistemas de gestdo territorial®®. Continua os autores ao afirmarem que o
distanciamento das administracfes municipais em relacdo a questdo metropolitana também foi
estimulado pelos conflitos politico-institucionais entre 0 municipio do Rio de Janeiro e demais
prefeituras (p. 401).

O tema ganha mais importancia a partir de 2013 com a retomada da discussdo do
projeto de lei n° 2460/2004 que originou o Estatuto da Metropole em 2015, alem da divulgacao
do acérddo da ADI n° 1842/2013 que, embora se referisse inicialmente ao Rio de Janeiro,
poderia a se constituir em parametro para outras regides. Na decisdo, o STF acentua que a
titularidade dos servigcos comuns deve pertencer ao colegiado formado pelos municipios e pelo
Estado federado, sendo que o interesse comum e a compulsoriedade da integracéo
metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal. E mais, estabeleceu que as
funcBes pablicas de interesse comum devem ser organizadas por uma entidade metropolitana
que congregue os diversos municipios envolvidos, sendo imprescindivel a participacdo da
sociedade civil.

Na esteira dessa discusséo, € finalmente aprovado o Estatuto da Metrépole em 2015%,
que preveé, dentre outras questdes, a organizacdo de arranjos institucionais intergovernamentais
que viabilizem a governanca metropolitana, além da efetivacdo de instrumentos urbanisticos.

Com a Constituicao de 1988, que delegou aos estados a competéncia para a instituicdo
de RMs, Aglomeracdes Urbanas (AUs) e Microrregides (MRs), o nimero de RMs saltou de
nove unidades — instituidas por leis federais na década de 1970 — para mais de 60. Ao contrario
do que aparenta, essa explosdo de RMs ndo consigna a importancia do tema regional, mas tdo
somente uma proliferacdo casuistica e um descaso com critérios minimos que transmutem uma

natureza metropolitana de fato: entre essas RMs institucionalizadas, poucas tiveram como

36 S30 exemplos de articulacdo e organizacdo a criacdo do Conselho de Desenvolvimento Econémico da Baixada
Fluminense; do Consércio Intermunicipal do Leste Fluminense (Conleste); e o Férum Comperj, por ocasido do
empreendimento da Petrobras no municipio de Itaborai.

37 Lei Federal 13.089/2015
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motivacdo o efetivo exercicio das func¢Bes publicas de interesse comum (FPICs), como previsto
originalmente nesse tipo de arranjo, ou possui uma estrutura de governanca democratica
instituida, o que legitimaria uma cooperacdo federativa. Com o tempo, pesquisadores como
Lacerda e Ribeiro (2014); e Costa (2013) avancaram no sentido de RMs como expresséo de um
nacleo urbano cujo entorno tem lagos estruturais, sociais e econdmicos, para além do
compartilhamento das FPICs.

De acordo com Moura e Hoshino (2015), a esséncia do Estatuto da Metrépole é a de
dispor sobre a instituicdo de regides metropolitanas e aglomeragfes urbanas; moldar a
governanca interfederativa dessas unidades; fornecer os instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado e; garantir o apoio da Unido para a sua implementacdo. Ressalte-se que
importante dispositivo foi vetado quando da promulgacao da lei, que versava sobre a criacao
de um fundo nacional de desenvolvimento urbano integrado.

Alguns aspectos desse novo instituto legal trazem a tona a questdo do municipalismo
na execucdo das politicas setoriais. Isso porque, pelo Estatuto, os municipios deverao
compatibilizar seus Planos Diretores com as novas diretrizes do PDUI. No entanto, nao
mencionou essa necessaria compatibilizacdo para quaisquer outros planos existentes, como por
exemplo, Planos de Mobilidade Urbana, Saneamento Basico, Gestdo de Residuos Solidos, etc.
Percebe-se, portanto, que a questéo federativa e seus conflitos intrinsecos serdo postos a prova
caso se institucionalize esses novos arranjos. Outros pontos do Estatuto parametrizam a
instituicdo de novos arranjos, definindo conceitos antes difusos como aglomeracdo urbana,
metrépole, regido metropolitana, funcdo publica de interesse comum, plano de
desenvolvimento urbano integrado, gestdo plena e governanca interfederativa, assim como
requisitos para a formalizacdo das RMs e AUs.

Um ponto importante que constava do Estatuto original dispunha sobre o prazo para a
aprovacao por lei estadual complementar — com publicacdo e entrada em vigor — do PDUI das
RMs ou AUs ja existentes, sob pena de sofrer san¢édo direta de improbidade administrativa na
pessoa do chefe do Poder Executivo ou de quem este viesse a designar tal funcdo. A Lei Federal
13.683/2018, no entanto, alterou pontos importantes do Estatuto da Metropole. Dentre eles, a
retirada de prazo para a elaboracdo e aprovacdo de um plano de desenvolvimento integrado das
regies metropolitanas ou das aglomeracdes urbanas e suas consequentes sancdes pelo

descumprimento da norma. Destaque-se ainda a retirada da obrigatoriedade de participacéo de
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representantes da sociedade civil no acompanhamento da prestacdo de servicos e na realizacéo
de obras afetas as fungBes publicas de interesse comum?®,

Sobre o primeiro ponto, torna-se preocupante a auséncia de um mecanismo impositivo
para a elaboracdo e implementagdo de um plano de desenvolvimento integrado das regides
metropolitanas ou das aglomeracGes urbanas. A ja fragilidade das maquinas publicas,
principalmente em ambitos estaduais e municipais, aliadas a auséncia de prazo e sancdes pelo
ndo-cumprimento da norma legal, abre a possibilidade de ndo se materializar as diretrizes
contidas no Estatuto da Metropole, tornando-se apenas mais um dispositivo sem efetividade.

Quanto ao segundo ponto, importante frisar que uma maior participacéo da sociedade
civil no cumprimento das politicas publicas garante maior transparéncia, além de fortalecer os
mecanismos de accountability societal®®. O proprio STF, na decisio da ADI n° 1842/2013,
ressalta a importancia da participacdo da sociedade civil. Ainda que o Estatuto preveja sua
participacdo, a mudanca da redacdo desse dispositivo indica uma diminui¢do da importancia
dos mecanismos de controle social.

De acordo com o documento do Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (PEDUI), o que provocou a retomada da
discussdo metropolitana no Estado do Rio de Janeiro foi o cenario econémico do inicio dos
anos 2000, devido a uma série de investimentos realizados naquele momento que provocaram
a necessidade de ampliacdo e adequacéo da infraestrutura metropolitana. Como exemplo, cita-
se 0 Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro — COMPERJ em Itaborai, a instalacdo da
Companhia Siderdrgica do Atlantico — TKCSA em Santa Cruz, a reestruturacdo do Porto de
Itaguai e dos estaleiros da Baia de Guanabara localizados em Niterdi.

E sintomatica que a retomada da discussdo sob o ponto de vista politico-institucional
tenha sido diagnosticada como uma reag¢do ao cenario econdmico e a uma necessidade dos
agentes privados para que o poder publico oferecesse infraestrutura adequada aos investimentos
gue estavam sendo realizados nos limites metropolitanos. 1sso apenas evidencia a urgéncia da
retomada do planejamento metropolitano para que o poder publico, de maneira organizada e
indutora, oriente os investimentos privados para agregar o maior valor econdémico, social,

cultural e ambiental a sua regido metropolitana.

38 Inciso V do Art. 7° da Lei 13.089/2015, alterado pela Lei 13.683/2018.
39 Sobre o conceito de accountability e suas variagbes, ver O’'Donnell (1998) e Filgueiras (2011).
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Nesse sentido, tanto o julgamento da ADI n° 1.842/2013 como a aprovacao do Estatuto
da Metropole em 2015 podem significar novos marcos capazes de iniciar uma mudanga na
enraizada trajetoria fluminense, com a possibilidade de novas institucionalidades e
ressignificacdo das existentes na dire¢do de novas politicas de desenvolvimento regional, em
especial da regido metropolitana.

O Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formacao dos Servidores Publicos do
Rio de Janeiro — CEPERIJ, em recente documento denominado “Cadernos Estudos Regionais
Metropolitanos: o caso da metropole fluminense” (2019), coloca o préprio Estatuto da
Metrépole como um mecanismo de incentivo ao Governo do Estado do Rio de Janeiro nos

ultimos anos para criar:

“[...] alguns instrumentos de planejamento e gestdo que pudessem
nortear as administracfes no sentido de formularem as bases para a
criacdo de um Orgdo gestor regional e a recriacdo de conselhos
consultivos e deliberativos envolvendo prefeituras e o Governo do
Estado.” (p. 27)

Fruto desse novo paradigma, foi instituido, em 2011, o Comité Executivo Estratégico
para a Regido Metropolitana, formado por representantes de diversos setores da administracdo
estadual e com o objetivo de “propor politicas estratégicas para a RMRJ, visando promover a
gestao dos assuntos de carater metropolitano, integrar suas demandas e planejar e executar
as politicas publicas de interesse comum relativas ao desenvolvimento da regido.”*°

O Comité, apos alguns anos de atuacdo, com a criacdo de grupos de trabalho,
realizacdo de workshops e um ciclo de debates denominado Didlogos Metropolitanos: Ideias
para Modelar a Metrépole, deu origem a Camara Metropolitana de Integracdo Governamental
(CMIG). Criada através do Decreto Estadual n°® 44.905, de 11 de agosto de 2014, a CMIG era
uma diretoria vinculada a Secretaria de Governo que teve a incumbéncia de elaborar o projeto
de lei complementar para a criacio do Orgdo Executivo de Gestdo Metropolitana e o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), j& em consonancia com o Estatuto da Metrépole
que viria a ser aprovado alguns meses apos a criacdo da CMIG.

Cumpre ressaltar, ainda, o importante papel que os atores sociais vém desempenhando
ao longo desse periodo no esforco de retomada da agenda do tema metropolitano. Como fica
claro em entrevista concedida pelo ex-subsecretario de Urbanismo Regional e Metropolitano

do Estado do Rio de Janeiro e ex-diretor executivo da Camara Metropolitana de Integracao

40 Artigo 12 do Decreto Estadual n° 42.832/2011.



101

Governamental, Vicente Loureiro*, o tema ndo havia morrido, estava apenas esvaziado, sendo
que uma parcela importante de gestores publicos — a exemplo do préprio, atores da sociedade
civil*> e membros da academia se debrucaram e juntaram esforcos na discussdo de arranjos e
politicas metropolitanas.

Essas acOes, ainda que descoordenadas, séo fruto de demandas sociais reprimidas, como
ressalta o entrevistado, na medida em que ficaram mais complexas solucGes de mobilidade,
abastecimento de &gua, salde, etc. Mesmo o préprio arranjo institucional ressurge apds algumas
tentativas de recriacdo de um 6rgdo metropolitano ap6s sua extingdo na década de 19903, de
acordo com o relato do entrevistado. Portanto, a cria¢gdo de um novo arranjo metropolitano em
ambito estadual e a confeccdo de um plano de desenvolvimento da RMRJ séo fruto ndo apenas
de um arcabouco formal de natureza juridica, mas também da atuacdo de diversos atores da
sociedade que requereram uma acdo mais efetiva do poder publico como resposta as demandas

inerentes ao tema regional.

5.5 O Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro — PEDUI e a institucionalizacdo de um arranjo metropolitano no

ERJ
O PEDUI foi contratado pela CMIG em setembro de 2015, com o anuncio do
Consorcio Quanta-Lerner como vencedor da concorréncia internacional para elaborar o Plano
Estratégico. Com financiamento do Banco Mundial, o Plano teve inicio em 2016, com a
constituicdo de Comités e Conselhos, realizacéo de oficinas e do diagndstico e visao de futuro.
Em numeros gerais, foram realizados 22 grupos de discussdo, 28 encontros e oficinas de
discussdo, seis pré-conferéncias metropolitanas e uma conferéncia metropolitana. Todas essas

atividades contaram com a participacao de 4.000 presencas nos eventos realizados, sendo 2.000

41 Entrevista concedida por ocasido do relatério de pesquisa sobre “Caracterizacio e Quadros de Analise
Comparativa da Governanca Metropolitana no Brasil: Arranjos Institucionais de Gestdo Metropolitana”, que
compoOs o projeto Governanca Metropolitana no Brasil, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), em
2013.

42 Cite-se como exemplo o Comité Politico de Saneamento, Habitacdo e Meio Ambiente da Baixada Fluminense;
o Conselho Consultivo para o Desenvolvimento da Baixada Fluminense; o Conselho Gestor da Baia de Guanabara;
a Casa Fluminense; o Movimento Br Cidades; o Instituto dos Arquitetos do Brasil; entre outros organismos da
sociedade civil com atuacdo metropolitana.

43 Como exemplo, pode-se citar as ja extintas Secretaria de Estado de Desenvolvimento da Baixada Fluminense
e Municipios Adjacentes — SEBAMA e seu respectivo programa, o PRO-BAIXADA, criada em meados dos anos
1990, e a Secretaria Estado de Desenvolvimento Regional, Abastecimento e Pesca, criada no inicio dos anos 2010;
a criacdo da Agéncia Metropolitana de Transportes Urbanos — AMTU e do Forum COMPERJ, ambos em 2007.
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apenas de especialistas, representantes de entidades e da sociedade civil. Dentre 0s mecanismos

de participacdo permanentes, foram formados o Comité de Estratégia Metropolitana Estadual

com representantes das secretarias e agéncias estaduais; o Comité de Estratégia Metropolitana

Municipal, com representantes dos até entdo 21 municipios da RMRJ*; e o Conselho

Metropolitano, formado por organizagdes da sociedade civil e profissionais atuantes na RMRJ.

Em sintese, o diagndstico da Regido Metropolitana que balizou o PEDUI, apontou:

Extrema concentracdo de empregos na regido central da RMRJ, em particular
Rio de Janeiro e Niteroi;

Urbanizacédo desordenada e expanséo da periferia de 32kmz2/ano;

Populagdo de maior renda concentrada na faixa litoranea, dotada de
infraestrutura e equipamentos;

Populacdo de baixa renda residindo em favelas e assentamentos informais e
periféricos a RMRJ;

Estrutura radial privilegiando deslocamentos individuais motorizados, em
detrimento do uso do transporte coletivo;

Saturacdo dos eixos de mobilidade com excessivo dispéndio de tempo nos
deslocamentos casa-trabalho, perfazendo em média 2 horas diarias,
considerada a maior do Brasil;

Degradacdo ambiental evidenciada, sobretudo na Baia de Guanabara, Sepetiba,
rios e lagoas;

Déficit de infraestrutura urbana, notadamente de saneamento e de seguranca

publica.

O Plano também subdividiu os achados por temas, conforme quadro abaixo:

44 A excec3o é Petrdpolis, que sé entrou no arranjo metropolitano apds a Lei Complementar Estadual n° 184 de

2018
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Quadro 2: Diagnostico da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro por grandes temas

Tematica

Diagndsticos

Reconfiguragdo  espacial e

centralidades urbanas

Espraiamento da mancha urbana, observando-se acelerada expanséo da periferia

Infraestrutura radial de transportes, valorizacdo do transporte individual

Caréncias de infraestrutura urbana, particularmente na periferia metropolitana

Expressiva concentracdo de empregos e renda na regido central e litoranea da metrépole (Centro, Barra da Tijuca e Niterdi)

Logicas diferenciadas de ordenamento territorial adotadas pelos municipios contiguos

Areas ambientalmente frageis ainda desprotegidas, sem amparo de legislagdo pertinente

Diversas cavas resultantes da extracao de areia danosas ao meio ambiente

Necessidade de ampliacdo de fontes de recursos hidricos para abastecimento da populacdo

Fragilidade dos mecanismos municipais de controle do uso e da ocupacao do solo corroborando com a expansédo das ocupacdes informais
e periféricas

Descompasso entre leis complementares de uso e ocupacdo do solo e planos diretores; falta de revisdo dos planos diretores nos prazos legais

Auséncia de planejamento gque oriente o crescimento urbano da Regido Metropolitana e os investimentos em infraestrutura

Desarticulacdo do planejamento e gestdo de transportes entre Estado e Municipios, 0 que contribui para a falta de integracdo fisica,
operacional e tarifaria

Expansdo econdmica

Desequilibrio e concentracdo na capital de riquezas, empregos, equipamentos, comercio, logistica, saneamento, urbanizacdo e equipamentos
diversos

Baixo aproveitamento de ativos econdmicos, em especial os das Baias da Sepetiba e Guanabara e Aeroporto Galedo

Crise fiscal e econdémica em decorréncia da dependéncia do petréleo, em que pese haver espago para novas instalacBes em diversos
municipios

Subutilizacdo do potencial de logistica, em especial nos Portos de Itaguai, Rio de Janeiro, Marica e Niterdi e Arco Metropolitano

Subutilizacdo das atividades do complexo de salde com potencial no Corredor Tecnolégico ja existente e no Complexo de Guaratiba

Inovacdo tecnoldgica inferior ao potencial evidenciado e, escassa interacdo entre a Academia e 0 empresariado

Baixa qualificacdo da mdo de obra

Turismo concentrado na capital, mas subaproveitado

Potencial desperdicado em relacdo a Economia Criativa, com setores subutilizados

Potencial agropecuéario desperdi¢ado em diversos municipios da RM

Valorizagdo do
natural e cultural

patrimdnio

Falta de reconhecimento do patriménio material e imaterial (exceto Rio e Niter6i), exigindo a¢bes de conscientizacdo da populagéo do valor
do seu patrimdnio histérico-cultural e ambiental
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Atraso em relacdo a aplicacdo de leis de tombamento, delimitacdo de &reas de amortecimento de bens tombados, registro de bens imateriais

Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (CNUC) ndo esta em constante atualizacdo, falta georreferenciamento

Necessidade de enfrentar os problemas relacionados ao aquecimento global

Néo ha conscientizacdo da populacdo do valor do patriménio cultural

Tempo de deslocamento excessivo (especialmente para o transporte pablico)

Desigualdade intrarregional - municipios periféricos muito dependentes dos mais centrais (Rio e Niterdi), além de desconectados entre si

Privilégios destinados ao transporte individual, gue se demonstra mais rapido que o coletivo

Mobilidade Cobranca tarifaria excessiva ao usuario de transporte publico, impondo-se formas alternativas de financiamento
Irracionalidade tanto na distribuicdo territorial quanto nos horarios das linhas de 6nibus, acarretando frequente lotacdo em horéarios de pico
Auséncia de integracdo institucional, abrangendo gestdo interna, transparéncia e controle social, articulagGes entre municipalidades
metropolitanas
Elevado déficit habitacional quantitativo, estimado em cerca de 400 mil unidades habitacionais (10% dos 4 milhdes de domicilios)
Aproximadamente 520 mil domicilios em aglomerados subnormais ja identificados
Cerca de 700 mil unidades habitacionais apresentando algum tipo de inadequacdo (infraestrutura, fundiaria, outras)
Mais de 1 milhdo de domicilios em ruas sem identificacdo e/ou sem bueiro/boca de lobo; 665 mil em vias sem pavimentacao; cerca de 284
Habitagio e equipamentos mil com esgoto a céu aberto
sociais Ampliacdo da mancha urbana, em cerca de 30 km2 por ano (habitacBes precarias na periferia)
Producdo de moradia social recente ndo integrada a localizacdo, infraestrutura e qualidade urbana
Demanda por simplificacdo de normas, procedimentos e assisténcia técnica para producdo habitacional
Auséncia ou descontinuidade de fontes de financiamento para politicas habitacionais
Auséncia de planejamento dirigido a idosos, portadores de necessidades especiais, imoveis histéricos, moradia no centro
87% dos domicilios da RMRJ contam com rede de abastecimento de dgua por rede geral; 10% com po¢o ou nascente
O abastecimento de agua por rede geral mostra-se precario em varias localidades e/ou deficiente em municipios como Marica, Itaborali,
Magé e Baixada Fluminense
Perdas de agua acima de 30% em média, chegando a 50% em municipios da Baixada Fluminense
Sanbgar’rle?to e  resiliéncia | pragilidade da seguranca hidrica, dependéncia excessiva de rio Paraiba do Sul, reserva reduzida
ambienta

Elevado consumo de 4gua per capita e desigualdade na distribuicdo de &gua disponivel

54,7% dos domicilios da RM contam com coleta de esgoto em rede de esgoto ou afastamento pluvial

36,9% do volume total de esgotos produzido na metrépole sdo tratados/destinados a emissarios.

Cobertura da coleta de Residuos Sélidos Urbanos alcanca indices maiores que 90%
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Antigos lixdes de Belford Roxo, Guapimirim, Cachoeiras de Macacu, Itaborai, Tangua, Rio Bonito e Marica ndo apresentam processos de
remediacdo

Somente 7 municipios (Japeri, Magé, Mesquita, Nilopolis, Niteréi, Nova Iguacu e Rio de Janeiro) dos que comp8em a RM possuem coleta
seletiva

Concentracdo de inundacdes no Rio de Janeiro (canais do Mangue e do Cunha), Baixada Fluminense (rios Iguagu-Sarapui, Estrela e canal
de Magé) e Sdo Goncalo (rios Alcantara, Imboacu e Guaxindiba)

Infraestrutura de macrodrenagem existente ndo é suficiente para evitar as inundacées

Municipios a leste da Baia de Guanabara apresentam indices baixos de atendimento por microdrenagem

Riscos das mudancas climaticas - intensificacdo de eventos extremos e avanco dos oceanos (especialmente Baixada)

Gestdo publica

Inexisténcia de arranjos para atuacdo conjunta (consércios intermunicipais, interfederativos, outros)

Municipios e estado agem para atender interesses proprios, ao invés de atuar em conjunto na RMRJ

Falta de eficiéncia e transparéncia na gestdo publica, incluindo gastos sem planejamento ou base técnica

Baixa qualificacdo do funcionalismo publico (especialmente em municipios menores)

Quadro fiscal do estado e dos municipios ndo permite realizacdo de investimentos necessarios

Municipios com grande dependéncia das transferéncias intergovernamentais, exigindo ampliacdo de receitas

Ineficiéncia para arrecadacao propria dos municipios (cadastros imobiliarios/multifinalitarios)

Necessidade de um fundo metropolitano e parcerias para captacao de recursos

Auséncia de articulacio de plano diretor, planos setoriais e outros e instrumentos de planejamento

Fonte: PEDUI (2018)
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A viséo de futuro desenvolvida pelo PEDUI prevé que “Uma metrépole sustentavel
pressupde servigos urbanos universalizados, equilibrio em sua estrutura, inteligéncia e
eficiéncia em seu desenvolvimento, com foco no combate as desigualdades, integrando as

pessoas, o patrimonio natural e o construido.” (Produto 19 — PPT PDUI/RMRYJ, p. 39). Para

tanto, desenvolveu 21 objetivos metropolitanos:

Quadro 3: Objetivos Metropolitanos

o Fortalecer e diversificar a base econdmica

e Criar novas modalidades alternativas de

producdo habitacional no territério

o Desenvolver competéncias e relagBes que propiciem
formas inovadoras de producéo

e Reduzir estrutura radial dos deslocamentos
metropolitanos

o Ampliar a capacidade dos municipios para implementacédo
de uma politica habitacional

o Otimizar recursos em mobilidade e obtencdo de
novas formas de financiamento

e Criar novas modalidades alternativas de produgédo
habitacional no territério

e Reorientar uso do transporte individual

motorizado e sobre rodas

o Criar condic¢Bes para um saneamento ambiental amplo e a
integracéo do ambiente natural e construido, com foco em
sua revitalizacdo e valorizacdo

¢ Conciliar as dindmicas pertinentes ao pleno
desenvolvimento metropolitano e as condicGes
de preservacdo e valorizacdo do patriménio
natural e cultural

o Alcancar resiliéncia e sustentabilidade ambiental

e Desenvolver a rede colaborativa entre o0s
municipios da RM

e Garantir a integridade e a coexisténcia dos bens do
patrimdnio natural e cultural da RM

e Melhorar a autonomia (fiscal e gestdo) de cada
municipio da RMRJ

e Promover a utilizacdo dos bens do patriménio natural e
cultural pela populacdo da RMRJ

e Melhorar a qualidade dos deslocamentos e
estimulo aos transportes ativos

o Ampliar a qualidade de vida para o cidaddo metropolitano

e Promover uma estrutura de crescimento
racional, maximizando o uso da infraestrutura
disponivel

e Incentivar a participacdo da sociedade civil organizada no
processo decisério de desenvolvimento metropolitano,
inclusive na formulacdo, implementacdo e custeio das
politicas publicas

e Garantir o acompanhamento do cidaddo no
processo de avaliagdes da implementacdo do
Plano Metropolitano

o Viabilizar espagos que garantam a participacéo, presencial
e via web, mantendo a transparéncia de gastos e ac6es

Fonte: PEDUI (2018)

Foram elaborados seis Programas de Acdes Prioritarias (PAPs) do Plano
Metropolitano que congregam 122 acfes e reunem as principais medidas que visam a
implementacdo do PEDUI. Correspondem a viséo de futuro para a RM num horizonte até o ano
2040 e tem a intencdo de “promover a reorganizacao do territorio metropolitano, orientando
iniciativas dos setores publico e privado, com vistas a ampliar o equilibrio e a harmonia do
desenvolvimento urbano, apoiando o crescimento econémico, a melhoria da qualidade de vida
da populagdo e a preservacdo e sustentabilidade de valores e servigos ambientais criticos”
(Produto 18 — Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido

Metropolitana do Rio de Janeiro, Tomo II, p. 319). Séo elas:
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Programa Equilibrar a Metrépole — aponta para a necessidade de implantar uma
estrutura urbana policéntrica afim de superar a concentracdo de atividades econdmicas,
servicos e equipamentos publicos na regido central da metrépole. Para esse programa
foram desenvolvidas 27 ac¢Ges prioritarias e um custo estimado de 21,6 bilhdes no longo
prazo (até 2040).

Programa Habitar a Metropole — visa alcancar melhorias no bem-estar nas cidades e
garantir o acesso a infraestrutura urbana, servigos e equipamentos sociais, melhores
condi¢bes de urbanidade e moradia, acesso a mobilidade, seguranga e resiliéncia
ambiental. Para esse programa foram desenvolvidas 26 ac¢Ges prioritarias e um custo
estimado total de R$ 21 bilhdes.

Programa Metropole Inteligente — busca alinhar a RMRJ com o processo de
desenvolvimento tecnoldgico em curso na atualidade, também denominado de 42
Revolucao Industrial. Ao mesmo tempo, ressalta o patriménio cultural e a historia da
cidade, promove atividades associadas a sua exuberancia ambiental e valoriza o
potencial criativo dos seus habitantes. E composto por 25 a¢des prioritarias e prevé um
custo estimado total de R$ 15 bilhdes.

Programa Metropole Sustentavel — estd vinculado diretamente a valorizagcdo do meio
ambiente, ao territorio que circunda as areas urbanas da metropole, a qualificacdo das
baias de Guanabara e Sepetiba, a protecdo dos recursos hidricos e aos investimentos em
resiliéncia ambiental. E composto por 27 acBes prioritarias e um custo estimado de R$
2,2 bilhdes.

Programa Baia Reinventada - propfe o resgate e a reinvencdo do uso e dos valores
culturais, histéricos e ambientais presentes na Baia de Guanabara e no seu entorno e
aponta um conjunto de medidas proprias para alcancar seus grandes objetivos, além de
incorporar acOes dispostas em outros PAPs. Esta subdividida em 20 acGes prioritarias e
prevé investimentos da ordem de R$ 3 bilhdes.

Programa Governar a Metropole - responde diretamente a uma grande preocupacgéo
manifestada pela sociedade civil em todo o processo de elaboracdo do PDUI que é
melhorar a Gestdo Publica e o atendimento as demandas da cidadania. Esse propdsito
parte da obrigatoriedade de se instituir a Governanca Metropolitana da RMRJ, nos
termos estabelecidos no Estatuto da Metropole para, nesse contexto, realizar alguns a
justes iniciais de Reforma do Estado, em total alinhamento com os critérios definidos
pelo Supremo Tribunal Federal a o deliberar sobre temas metropolitanos, em que se

insiste na necessidade de compartilhamento interfederativo de decis@es e iniciativas em
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tudo que implicar impacto metropolitano. E composto por seis a¢des prioritarias a um

custo total estimado em R$ 70,5 milhdes.

O Plano ainda prevé uma reconfiguracdo espacial da RMRJ a partir de alguns

instrumentos de zoneamento elaborados:

e Macrorregifes de Planejamento (MDPs): de carater organizacional, tem o objetivo
de identificar caracteristicas marcantes que distinguem cada grande é&rea
metropolitana e orientar as propostas, hierarquizar as intervengdes e definir as
prioridades metropolitanas.

e Proposta de Reconfiguracdo Espacial (PRE): apresenta referéncias para conter o
espraiamento da mancha urbana; adensar, qualificar e diversificar a ocupagéo
urbana; fortalecer as centralidades secundarias, terciarias e de estruturacdo do
territdrio; valorizar o meio ambiente e as atividades rurais da metropole; qualificar
0s espacos ja urbanizados carentes de infraestrutura; implantar areas de atividades
econdmicas e industriais; entre outros aspectos.

e Macrozoneamento Metropolitano (MZM): instrumento urbanistico importante
garantido pelo Estatuto da Metropole, considera os principios que embasam a
proposta de Reconfiguracdo Espacial. S&o identificadas Macrozonas
Metropolitanas e delineadas diretrizes gerais para uso e ocupacao do solo e sdo
apontados os principais eixos metropolitanos, que recebem tratamento especifico.

e Zonas de Interesse Metropolitano (ZIMs): indicam o interesse metropolitano no
desenvolvimento de acGes em determinados territorios, que deve prevalecer sobre
as proposicdes locais. As ZIMs sdo classificadas em ambientais, urbanas e
econbmicas, segundo as suas caracteristicas mais relevantes e estdo vinculadas a
uma ou mais acGes que tratam da implementacdo de propostas integradas,

pretendidas para aquele territério.

Todas as acBes previstas nos PAPs estdo em consonancia com a Proposta de
Reconfiguracdo Espacial (PRE) para a RM, levando-se em consideracéo as especificidades de
cada Macrorregido de Planejamento (MDPs), as implicacBes territoriais previstas no
Macrozoneamento Metropolitano (MZM) e as caracteristicas e as propostas para as Zonas de
Interesse Metropolitano (ZIMs).

O desenvolvimento das estratégias de implementacdo do PEDUI levaram em
consideracdo cendrios de curto, médio e longo prazo a partir de duas varidveis como diretrizes:

o0 ritmo de crescimento econdmico que se vislumbra no futuro e que se traduz na capacidade de
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investimento dos municipios da RMRJ e do Estado do RJ ao longo do horizonte pré-

estabelecido; e a qualidade da gestdo publica. E interessante notar que nas matrizes de

planejamento que constam no Plano, ndo haveria qualquer progresso na implementacdo do

PEDUI se o ritmo de crescimento econdmico for ruim, ainda que a qualidade do gasto da gestéo

publica seja positiva, evitando-se apenas um retrocesso.

Quadro 4: Matriz de planejamento

RITMO DE CRESCIMENTO DA EXPANSAO ECONOMICA

desigualdade

oportunidades

RUIM TENDENCIAL PROVAVEL ALVO
Q) =) ) (++)

8 Melhor )
w qualidade de | Algum ganho em . ... | Otimo, com
a . _ . Bom, com eficiéncia A
< gestdo  evitaria | qualidade eficiéncia
&) retrocesso
-
<
D~
49 , . -
< 2 Possivel Mantém o cresumen?o, Bom, mantendo a Otimo, com
O ) ou retrocesso tendencial . custo alto
o retrocesso : : qualidade dos gastos L
o inercial desnecessério
)
o
o
’,i: Recessdo  com | Algumas perdas de | Melhorias, com | Ineficiéncia,
9 maior brecha de | qualidade e de | deseconomias e|com inchacos
O

custos desnecessarios

indesejaveis

Fonte: Produto 19 — PPT PDUI/RMRJ (2018)

De acordo com o Plano, a implementacdo do PEDUI depende do investimento, no

curto prazo, em acOes estratégicas de governanca metropolitana e gestao publica. Seriam essas

acOes que ditariam as escolhas das agdes prioritarias e o ritmo da implantagdo do Plano em

todos os cendrios. Dentre essas acdes, destacam-se:

Estimulo a cooperacao intermunicipal e interfederativa;

Incentivo a modernizacao e o uso eficiente dos instrumentos de planejamento territorial,

urbanistico, ambiental e financeiro;

Garantia da participacdo e a adesdo da sociedade aos projetos metropolitanos;

Revisdo dos Planos Diretores, estudos internos para maior/melhor captacdo de recursos

proprios e capacitacdo de servidores; e

Acdes de melhoria da gestdo puablica, no curto prazo, e a realizacdo de reformas

administrativas, fiscais e de legislacdo no &mbito dos municipios, Estado e Unido.
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A aprovagdo e implementagdo do PEDUI, conforme o Estatuto da Metrdpole, dependia
de edigdo de uma lei complementar estadual, que deveria estabelecer, ainda, a configuracdo da
RM fluminense, as FPICs que justificam sua instituicdo, a estrutura de governanga
interfederativa e 0s meios de controle social da organizacdo, do planejamento e da execucéo
das FPIC. Nesse sentido, foi aprovada a Lei Complementar n° 184 do Estado do Rio de Janeiro
em 27 de dezembro de 2018, apds mais de trés anos de tramitacdo na Casa Legislativa do
Projeto de Lei Complementar n° 10/2015.

Destacam-se pontos importantes aprovados na Lei, como a previsao de criagdo de um
Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana; a criagdo de um Sistema de Informagdes
Metropolitanas, com a finalidade de constituir-se como plataforma de informaces técnicas e
cartograficas; a compatibilizacdo dos planos do Estado e municipios que compdem a regido
metropolitana, sem distin¢do do tipo de plano que deva ser compatibilizado; o extenso rol das
funcbes publicas de interesse comum sob responsabilidade do arranjo metropolitano; a
participacdo da sociedade civil na elaboracdo dos instrumentos através dos 6rgaos colegiados;
a revisdo do PEDUI a cada dez anos e; a participacdo da sociedade civil, com direito a voto, no
Conselho Deliberativo.

Os destaques acima aproximam a lei aprovada em ambito estadual com o Estatuto da
Metrépole originario, como a revisdo do PEDUI a cada dez anos e a participacéo da sociedade
civil. Inova, ainda, na composicdo do Conselho Deliberativo, com direito a cadeira para a
sociedade civil a partir de indicacdo do Conselho Consultivo.

Ainda assim, as limitacfes operacionais se mostram evidentes para concretizar 0s
dispositivos da lei. E necessério estabelecer, num cenério de recessio econdmica nacional e de
profunda crise fiscal estadual, que receitas compordo o Fundo Metropolitano e sua ordem de
grandeza. Além disso, com uma maquina publica desestruturada e fragil a nivel estadual, torna-
se incerta a criacdo de um Sistema de Informagdes Metropolitanas. E preciso investimento em
recursos humanos e em tecnologia para a consecucao desse objetivo, 0 que parece estar na
contramao de uma politica de contencao de despesas e de sucateamento acentuado dos 6rgaos
de planejamento. A compatibilizacdo de planos de diversas tematicas entre o Estado e os
municipios torna-se um grande desafio, seja sob o ponto de vista técnico, seja do ponto de vista
dos conflitos federativos que tém implicacGes sensiveis na autonomia municipal. Por fim, o
extenso rol de FPICs definidas na lei elevam a importancia a nivel politico-institucional do
arranjo metropolitano a ser instituido, mas pode significar a paralisia de diversas politicas de

interesse comum por incapacidade operacional na definicdo de diretrizes e execucdo de agOes
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por um Conselho Deliberativo responsavel por agregar 23 entes federativos (Estado e os 22
municipios metropolitanos).

As acles realizadas até o momento ainda ndo conseguiram superar o0 grau de
desarticulacdo politico-institucional intra e inter-regional do Estado do Rio de Janeiro
(CEPERJ, 2019). Ainda ndo h& a consolidacdo de uma politica de desenvolvimento regional
capaz de se enraizar no tempo. E oportunidades nos ultimos anos foram perdidas*® com uma
série de investimentos realizados sem o adequado direcionamento baseado no conhecimento do
territorio e voltado para o desenvolvimento integrado da regido metropolitana. Além disso,
conforme demonstram o0s graficos abaixo, as principais fontes (investimento do tesouro
estadual e transferéncias voluntarias da Unido) de recursos para investimentos sdo cada vez

menores, e novas solucgdes precisam ser pensadas se realmente houver essa intengéo.

Gréfico 3: Transferéncias de Capital VVoluntérias da Unido para o Estado do RJ, 2010-2018
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Elaboracdo propria. Fonte: SIAFEM/SIAFI-Rio

679.873|930.400|492.702|462.271|316.199|370.587| 47.887. | 20.294. | 15.490.

45 Cite-se, como exemplo, investimentos realizados para a realiza¢do da Copa do Mundo de Futebol em 2014, os
Jogos Olimpicos em 2016, e projetos estruturantes contidos no Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC),
como o Arco Metropolitano e investimentos em infraestrutura urbana em favelas.
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Gréfico 4: Valor de investimento total e (%) em relacdo a RCL realizado pelo Estado do RJ,

2010-2018
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Elaboracéo propria. Fonte: SIG/SIAFEM

Mesmo com a aprovacdo de uma lei complementar que abarcou muitos aspectos
importantes para a elaboracdo de uma politica de desenvolvimento metropolitano democratica
e participativa, o contexto atual do Estado € de profundo ajuste fiscal, além de uma nova equipe
de governo, o que traz incertezas quanto a definicdo de uma nova estrutura organizacional de
gestdo metropolitana, conforme previsto em lei*®, a execucdo de agbes que garantam a
governanca para o arranjo metropolitano e 0s recursos necessarios para a implementacdo do

plano.

5.6 A crise fiscal do Estado do Rio de Janeiro e o Regime de Recuperacao Fiscal: € possivel
a execucdo de um plano de desenvolvimento metropolitano?

Nos ultimos anos, o ERJ vem passando por uma grave crise fiscal, 0 que gerou uma
desorganizacdo de sua gestao financeira e fiscal. De acordo com Sobral (2016a; 2016b; 201843,
2018b), hd um equivoco em considerar que a economia fluminense viveu um periodo de
inflexdo positiva recentemente. Ao contrario, o que os indicadores econdmicos demonstram é
justamente a persisténcia do quadro de estagnacdo ou recessao que perdura de forma quase

continua desde a década de 1980.

46 Os artigos 13 a 17 da Lei Complementar n° 184/2018 prevé a criacdo e organizacdo administrativa e politica
do Instituto Rio-Metrépole, uma autarquia especial, com sede na capital fluminense, encarregada de executar
as decisGes tomadas pelo Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana. Até o momento, esse Instituto ainda
ndo foi instituido e nem teve sua atuagdo regulamentada pelo Estado, cujo prazo para tal feito é de até um ano
apods a promulgacdo da lei.
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A economia fluminense vivenciou um cenario de “tempestade perfeita”, marcado por
forte queda das receitas do petréleo e gas natural, e o impacto econémico decorrente da
operagao “lava-jato” na retragdo de decisdes empresariais e grave recessao economica nacional
(SOBRAL, 2018a). Até 2015, ano em que se tornou explicita a crise fiscal, o governo
fluminense buscava o equilibrio através de uma série de medidas pontuais que ndo atacaram de
maneira estrutural o problema das finangas.

Aliado a isso, outros fatores ao longo do tempo vém contribuindo para um processo
de degradacdo da economia fluminense, como a existéncia de uma economia débil com
evidéncias do fendbmeno de uma estrutura produtiva oca (SOBRAL, 2013; 2016a, 2017b,
2018a, 2018b) e a debilidade do poder publico na geracdo de receitas, conforme demonstra o
grafico abaixo de evolucdo da taxa média de crescimento da RCL entre 2002 e 2016:

Grafico 5: Taxa média anual de crescimento da RCL, 2002/2016
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Elaboragdo: Sobral (2018b). Fonte: STN e secretarias estaduals

Nota: Valores corrigidos pelo IPCA (dez/2016)

A escassez de diagndsticos que deem conta dessa explicacdo dificulta a compreensao
e a capacidade de enfrentamento de um problema que ndo € transitério ou apenas dependente

de condicdes sistémicas da economia nacional, mas sim estrutural e regionalmente especifico:

“Quando vocé tira daqui a Capital e leva para Brasilia e
progressivamente vai desmobilizando toda essa cadeia de empregos
federais que movimentavam um recurso que é bastante expressivo, o
Rio de Janeiro precisa se reinventar e possivelmente correr atrds do
prejuizo. [...] O Rio tem um processo de esvaziamento econémico
que até hoje ndo conseguiu, no meu modo de ver, ser devidamente
enfrentado e modificado. [...]. O que eu percebi do Plano
Metropolitano (PEDUI) é que esse raio-X (do Rio de Janeiro) merece
ser aprofundado, porque quase ninguém fala do processo de ruptura
que teve apds a mudanga da Capital.” (Entrevistado F)
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Isso se reflete nas proprias escolhas que o Estado faz, muitas das vezes de maneira
equivocada, justamente pela falta de diagnosticos que induzam a um planejamento correto dos
j& escassos recursos existentes. Conforme ressaltado por Lacerda e Ribeiro (2014), esse modelo
de governanca de articulacdo com o Estado do tipo classico, de tradi¢des patrimonialistas e
clientelistas, facilita a captura do préprio Estado por grupos econdmicos. Essa percepcao é
visivel quando vista de fora da maquina publica, como ressalta o entrevistado P, de uma
organizacdo da sociedade civil que teve intensa participacdo no processo de elaboracdo do
PEDUI:

“0O Estado faz investimentos equivocados. Por que ndo se qualifica a
rede de transportes urbanos ferroviarios? Por que construir o metrd
até a Barra da Tijuca — e ndo é a Barra da Tijuca, é o Jardim Oceanico,
0 comeco da Barra — para um investimento que foi de R$ 11 bilhdes?*,
quando, transformar os trens em metrd, talvez fosse um investimento
muito mais adequado desses R$ 11 bilhdes? Sdo escolhas politicas
aprisionadas. [...] O Estado foi muito capturado, eu ndo tenho a
menor ddvida, politicamente, pelo setor imobiliario”

Outro fator que € decisivo para a auséncia de diagndsticos corretos, a falta de
planejamento e a facilidade de captura do Estado por grupos privados ou interesses eleitorais,
é a fragilidade da maquina publica, seja ela a nivel estadual ou dos municipios da RM. Esse
fator fica bem latente ao analisar as entrevistas realizadas: praticamente todos os entrevistados
relataram aspectos relacionados a essa fragilidade como fatores determinantes na elaboracéo e
implementagao de politicas publicas de desenvolvimento regional. Aspectos como “deficiéncia
da burocracia”; baixa qualificacdo dos recursos humanos”; “auséncia de capacidade gerencial
nos municipios da periferia metropolitana”; “falta de projetos”; “falta de continuidade de
politicas publicas”; “dificuldade em identificar as potencialidades metropolitanas™; “baixa
capacidade institucional dos municipios”; e “auséncia de quadro técnico efetivo”, foram
algumas das expressdes que apareceram nas entrevistas relacionadas a essa fragilidade. Quanto
ao ultimo aspecto, destaque para a fala abaixo do entrevistado G, que atuou como gestor publico

em diversos municipios da Baixada Fluminense e ilustra bem essa questdo:

“No Estado do Rio de Janeiro ndo se via essa questdo metropolitana
até pouco tempo atras. Nos municipios também néo tém isso. E um

47 De acordo com noticias a época da inauguracido, o custo total da Linha 4 do Metrd, que liga Copacabana a
Barra da Tijuca, foi de RS 9,7 bilhdes, sendo RS 8,5 bilhdes gastos pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro. A
obra é objeto de inquérito do Ministério Publico Estadual do Rio de Janeiro por atos de improbidade
administrativa com pedidos de indisponibilidade de bens contra os ex-governadores Sérgio Cabral e Luiz
Fernando Pezdo, além de processos do Tribunal de Contas Estadual do Rio de Janeiro que apurou um dano ao
erdrio no valor de RS 2,7 bilhdes. Fontes: http://www.mprj.mp.br/home/-/detalhe-noticia/visualizar/70818;
https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset publisher/SPJsTI5LTiyv/content/linha-4-do-metro-tce-apura-
dano-ao-erario-de-r-2-7-bilhoes. Acessados em 21/06/2019.
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https://www.tce.rj.gov.br/todas-noticias/-/asset_publisher/SPJsTl5LTiyv/content/linha-4-do-metro-tce-apura-dano-ao-erario-de-r-2-7-bilhoes
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grande problema que os municipios passam é a estabilizacdo de um
quadro técnico. Eu vivi isso em todos 0s municipios em que eu passei,
em que vocé ndo tem um quadro técnico efetivo que comece a pensar,
discutir as cidades. Em todas essas Prefeituras o quadro é pequeno,
¢ minimo de funcionarios, servidores muito mal aproveitados, muito
mal qualificados, vocé ndo vé uma qualificacdo permanente desses
funcionarios, e isso acaba ndo gerando a cultura de se pensar, de se
planejar uma cidade. [...]. Entdo, 0s gestores ndo conseguem ver essa
questdo como uma politica que precisa ser enfrentada.”

A questdo da maquina publica, inclusive, tem servido de justificativa para um ataque
sistematico as estruturas publicas como apenas um gerador de grandes despesas, inclusive
sendo apontada como um dos principais fatores para o déficit pablico no Rio de Janeiro e que
ensejou 0 acordo do Estado do Rio de Janeiro com a Unido para a sua entrada num regime de
recuperacdo fiscal. No entanto, conforme demonstra o gréfico abaixo, o suposto inchago da
maquina publica do governo do Estado do Rio de Janeiro ndo passa de uma falacia:

Grafico 6: Despesa com pessoal ativo no poder executivo fluminense em % da Receita
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Elaboragdo: Afonso (2016). Fonte: SICONFI/STN

Mesmo considerando os gastos com pessoal se relacionados ao total das despesas
primarias para o ano de 2015, o grafico abaixo mostra que esses gastos ficaram na mediana,
considerando todos os estados brasileiros. A reducdo da maquina publica, portanto, além de
gerar efeitos recessivos sob o ponto de vista do consumo das familias, também diminui a

capacidade de atendimento das demandas sociais, como corroborado nas entrevistas realizadas.
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Gréfico 7: Peso (%) das despesas com pessoal no total de despesas primarias, em 2015
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Elaboracdo: Sobral (2018b). Fonte: STN

O enquadramento do Estado do Rio de Janeiro na Lei de Responsabilidade Fiscal por

excesso de gastos ndo se deu pelo descontrole das financas estaduais, mas sim por essa

conjuncéo de fatores que fez despencar uma receita fluminense altamente dependente de uma

Unica cadeia produtiva — a do petroleo e gas — e das compensacfes financeiras provenientes

dela. Essa dependéncia econdmica também é sentida pelos gestores publicos, mesmo daqueles

municipios que ndo possuem grandes repasses de recursos vinculados a cadeia de 6leo e gas.

De acordo com o entrevistado V, de importante municipio da RMRJ:

“A gente viveu aqui, e eu tenho impressdo que em outros lugares do
[Estado do] Rio de Janeiro deve ter acontecido, foi um grande
impacto pelo choque do setor de 6leo e g&s. Essa constatacdo de que
hd uma estagna¢do no desenvolvimento do Estado, com alguns
“respiros” [ao longo do tempo], certamente estdo associados com o
preco de producdo do petrdleo. Ndo é uma novidade, isso acontece
no mundo todo, a economia se encostar no dleo e gas, o que acaba
conduzindo os demais setores em torno dela (da cadeia produtiva). O
qgue nés temos muita dificuldade é perenizar os ganhos e os beneficios
dessa industria e também transforma-los no desenvolvimento de
tecnologias, na apropriacdo tecnoldgica, laboratérios de inovacéo,
como um setor pujante no Estado e ai isso esta um pouco relacionado
com uma questdo institucional desse historico de Governo (de uma
politica governamental) antes do Estado (de uma politica de Estado).
Se isso ¢ um problema no Brasil, no Rio de Janeiro ¢ pior.”

Dessa maneira, num cenario de recessdo econémica e estrutura produtiva oca, sem

previsibilidade de geracdo de novas receitas, € imposta uma série de medidas de austeridade

financeira a titulo de contrapartida & ades&o, pelo Estado, ao chamado Regime de Recuperagao
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Fiscal imposto pelo governo federal, cuja finalidade é basicamente estabilizar a divida liquida
através de uma caréncia de alguns poucos anos para o pagamento do servico da divida do Estado

com a Unido. De acordo com Sobral (2018a):

“Atribuiu-se a crise como problema exclusivo de responsabilidade da
gestdo estadual e a Unido assumiu simplesmente papel de credora.
Desconsiderou-se que o problema central era de receitas e ndo de
despesas, e o ente federal, ao invés de buscar um rearranjo do pacto
federativo, pressionou recorrentemente o governo fluminense com
arrestos e bloqueios das contas estaduais até a assinatura do Regime
de Recuperagdo Fiscal.” (p. 25)

Continua o autor sobre o papel exercido pela Uni&o no acordo com o Estado:

“Ao invés de responder com orgamento federal e renegociacdo de
dividas em prazos bem alongados, [a] Unido nega-se a um plano
emergencial de dispéndios e condicionou renegociagdo de poucos
anos a um choque de austeridade a “forceps”. Contudo, isso so
oferece alivio temporario dado que ndo foca na recuperacdo da
economia estadual” (ibidem)

Mais do que uma crise fiscal de um ente subnacional causada por razdes
extemporaneas e extraordinarias, trata-se na verdade de um pacto federativo que esta sendo
posto a prova. De maneira geral, isso acaba sendo traduzido pela dependéncia de estados e
municipios a Unido por conta das diretrizes programaticas nacionais de politicas publicas e do
financiamento de politicas que tendem a ser centralizadas e setoriais, desconsiderando as
especificidades dos territorios e um processo de planejamento regional. A questdo do conflito
federativo, portanto, agrava o problema econémico e limita o espago decisorio da administracdo

estadual. O trecho abaixo, do entrevistado F, corrobora essa visao:

“Quanto ao planejamento, eu acho que hda um erro brutal e que o
nosso regime federativo s6é acentua ele. Vocé tem normalmente
politicas nacionais vinda de Brasilia para as mais diversas areas e
todas elas seguindo uma cartilha de “implante-se [uma] politica
nacional ” [...]. Nelas vocé j& prevé instrumentos de participacdo da
sociedade, de planejamento, e vocé sempre sinaliza que, quem néo
cumprir aquele ritual do planejamento, vai ficar sem recursos, néo
terd repasses da Unido. Mas os repasses da Unido ndo seguem
qualquer critério l6gico de estruturacdo do territério nacional.
Sempre seguiram uma légica muito mais de peso politico, de quem
tem cacife ou ndo para “puxar” aquela verba. O que eu quero dizer
com isso é que o Brasil, exatamente pela falta dessa visdo que a
Constituicdo ndo deu ao tema metropolitano, estimula politicas
setoriais de forma isolada”

Para Sobral (2018a), o sucesso de qualquer iniciativa regional que vise o0
desenvolvimento a partir de uma escala subnacional tende a ser limitado pela auséncia de
instrumentos de politica macroeconémica e pela dependéncia de arranjos federativos no que
tange, especialmente, ao aporte de recursos federais e cooperagdo na estruturacdo de modelos

de financiamento. Afinal de contas, o arranjo metropolitano também é um arranjo federativo:
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“A hora que vocé tiver articulando, integrar todo mundo, talvez vocé
tenha chance[...] de ir & Brasilia, organizadamente, levar ao governo
central aquelas prioridades da regido metropolitana e fazer com que
o governo central, de fato, provoque o0s investimentos mais
adequados.” (entrevistado F)

Para além da questdo federativa, que estd posta e merece uma discussdo mais
aprofundada, ja que envolve o préprio sentido de um modelo federalista que pressupde
cooperacdo entre os entes, a materializacdo de uma politica metropolitana também requer a
institucionalizacdo de novos mecanismos. Essa trajetoria do ERJ que persiste desde a década
de 1960 tem origem, dentre outros fatores ja discutidos nesse trabalho, na persisténcia do
simbolo da capitalidade de outrora e numa fusdo mal consolidada entre a Guanabara e 0 antigo
ERJ. Quanto a essa capitalidade, o relato abaixo demonstra bem o que era esse simbolo que, ja
na época pré-Guanabara, dificultava a formacédo de uma identidade propria:

“Meus avéds vieram de Alagoas no inicio da década de 1950, vao
trabalhar numa féabrica de aglUcar na Leopoldina, moram em varios
lugares e depois vdo morar em Imbarié, em [Duque de] Caxias.
Ocupavam um sitio, uma terra arrendada e, na Baixada Fluminense,
nesse vacuo de poder, eram chantageados por um grileiro local. Eram
muitos sitiantes que tinham naquela regido. A historia era a seguinte:
esse pessoal se organizou num sindicato rural entre as décadas de
1950 e 1960 e resolver reivindicar seus direitos. Esse pessoal sai
daqui [Imbarié, Duque de Caxias], e vdo bater na porta de quem? Do
Presidente. Vocé ndo tem um poder local, porque a ideia sempre do
poder estava aqui [no Rio de Janeiro]. Pegaram um trem, foram até a
[estacdo] Leopoldina, vieram andando, umas 600 pessoas, até o
[Palacio do] Catete®® e o presidente ndo estava, porque era o JK*e
ele estava em Brasilia. Essa historia da conta do vacuo de poder
existente [na Baixada Fluminense]. Quem é que resolve? Quem é o
responsavel pelo desenvolvimento local? Essa figura é muito fragil
[.... A maneira como o Estado ndo se constituiu nessa regido
[Baixada Fluminense], acho que explica muito desse ndo-cuidado
com essa periferia metropolitana.” (entrevistado H)

Essa capitalidade, por sua vez, ndo foi substituida por uma integracao fisica dos
estados remanescentes e nem pela criacdo de uma nova identidade metropolitana. Ao falar sobre
os desafios que foram postos com a fusdo dos estados remanescentes da mudanca da capital

para Brasilia, o entrevistado M relata o seguinte:

“Era preciso conhecer o territdorio e estabelecer potencialidades de
crescimento desse novo territorio e tentar reduzir os desequilibrios
existentes — que era brutal entre o Estado da Guanabara e o0 antigo
Estado do Rio de Janeiro. Mas a gente percebe que a coisa mesmo
dentro do governo ndo foi muito bem desenhada: a gente aqui

48 A distancia entre Imbarié, distrito de Duque de Caxias, e o bairro do Catete, onde fica o Palacio do Catete,
antiga sede do governo federal, é em torno de 47 km.

9 presidente Juscelino Kubitschek, responséavel pela construcdo de Brasilia na segunda metade da década de
1950. Brasilia foi inaugurada em 1960.
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trabalha com divisdo territorial; uma dos primeiros decretos que ¢
baixado pelo novo governo, com a nova diviséo territorial do Estado
do Rio de Janeiro, ndo tem a divisdo territorial do antigo Estado do
Rio de Janeiro e o Estado da Guanabara passa a ser o municipio do
Rio de Janeiro. Quer dizer, nem uma legislagdo nova redefinindo os
limites dos municipios da década de 1940 foi feita: simplesmente
pegou e juntou as duas coisas. Ndo houve integracdo. Isso é o
basico.”

[.]

“Voltando a questdo da fusdo, qual é a minha impressao: a fusdo ndo
se consolidou efetivamente. Vocé tinha uma questdo politica de
fundo, tem uma questdo de pertencimento ai — o morador de Caxias
ndo diz que é metropolitano, ele diz que é da Baixada; e o morador
da Capital ndo tem a minima nocdo do que é ser metropolitano,
diferentemente do sentimento de outras populacBes de outras regifes
metropolitanas.”

Por sua vez, como pensar huma integracdo e numa identidade metropolitana com a
grande desigualdade socioecondmica entre a metropole e seu entorno, conforme ja demonstrado
em dados e indicadores?

Como desenvolver um arranjo federativo onde seu municipio-sede “é uma espécie de
buraco negro que suga toda a luz”?*°

Como imaginar a implementacdo de um complexo plano de desenvolvimento
metropolitano — que prevé vultosos investimentos — num cendrio de recessdo econémica, de
auséncia de cooperagdo federativa, de uma maquina publica fragil e com uma estrutura
produtiva oca?

Por fim, como superar 0s marcos institucionais que aprisionam o Estado do Rio de
Janeiro numa trajetoria politica-institucional persistente desde a década de 1960 em direcdo ao
desenvolvimento de novas politicas regionais focadas na diminuicdo das desigualdades e no

progresso socioecondmico da regido metropolitana do Rio de Janeiro?

50 Entrevistado H, ao se referir a grande concentrac3o de recursos, infraestrutura, trabalho e renda na cidade do
Rio de Janeiro em detrimento de seus municipios mais imediatos.
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6. CONCLUSAO

Atualmente, as RMs apresentam um quadro de fragmentacdo e esvaziamento de
sentido das motivagdes que foram solugbes quando da sua criacdo durante o regime militar e
num contexto de uma politica desenvolvimentista de Estado que tinha nos nucleos
metropolitanos a sua expressao econdmica, mas que se esgotaram e ficaram identificadas com
a marca do autoritarismo. Isso dificultou ainda mais o reconhecimento pelos novos atores
politicos da necessidade de novos arranjos metropolitanos que dessem e deem conta das
transformacdes urbanas que as cidades brasileiras vém passando principalmente com o intenso
processo de urbanizacdo a partir da década de 1970.

Para que uma politica metropolitana tenha éxito, mais do que um aparato
administrativo-burocratico robusto e qualificado que planeje e execute as func¢des publicas de
interesse comum, € fundamental uma articulacéo politica entre os diferentes niveis de governo
que possibilite uma governanca metropolitana participativa, ampla e democratica. Essa
governanca passa pelo protagonismo dos atores sociais e politicos e pelo reconhecimento dos
conflitos econémicos, politicos e sociais inseridos no cotidiano das metropoles.

Ao longo da dissertacdo, procurou-se mostrar de que maneira a trajetoria politico-
institucional do Estado do Rio de Janeiro desde a déecada de 1960 foi um fator determinante
para a auséncia ou para politicas publicas erraticas que visassem o desenvolvimento regional,
em especial da RMRJ. Aliada a uma “questdo regional” de desenvolvimento de uma politica
metropolitana que € “marcada pelas contradicoes estruturais entre a centralidade de seu
nucleo metropolitano (Municipio do Rio de Janeiro) no contexto nacional e a fragilidade da
divisdo territorial do trabalho sob seu comando” (SOBRAL, 2013, p. 314), pode-se concluir
que as especificidades da trajetdria fluminense dificultaram o florescimento de novas
institucionalidades para o fato metropolitano.

A revisdo da literatura e as entrevistas realizadas corroboraram a hipdtese levantada,
qual seja, identificar se a trajetoria histdrica-institucional do Estado do Rio de Janeiro dificulta
a adocdo de politicas publicas de desenvolvimento regional, mais especificamente da regido
metropolitana. Além disso, forneceram informacdes que permitiram estabelecer com certa
seguranca metodoldgica e baseada no referencial tedrico alguns processos de retornos
crescentes que ndo permitiram que até o momento houvesse uma mudanca na trajetoria
institucional no sentido de desenvolver uma politica de desenvolvimento metropolitano
integrada. E importante, ainda, ressaltar que a divisdo dos entrevistados em dois grupos

mostrou-se oportuna por revelar duas caracteristicas marcantes.
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A primeira, relacionada ao grupo de gestores publicos entrevistados, demonstrou que,
apesar da negligéncia do nivel de decisdo politica quanto ao tema metropolitano, existe o
compromisso publico de técnicos e gestores intermediarios, que se encontram espalhados pelos
mais diversos 6rgdos municipais e estaduais, com a tematica metropolitana, que preservam uma
certa memoria do planejamento regional e urbano no ERJ. Se por um lado pode-se enxergar
aspectos positivos nesse engajamento quase que pessoal, do ponto de vista institucional é
extremamente preocupante que os 6rgdos publicos ndo tenham, de maneira sistematica,
catalogado num sistema de facil acesso e transparente, informacdes e documentos que ja foram
produzidos sobre tema tdo relevante para a elaboracdo, implementacdo e avaliacdo de politicas
publicas.

A segunda caracteristica marcante, que ficou explicita com as entrevistas com as
organizacg0es da sociedade civil, é a auséncia continua de participacdo da sociedade nos rumos
das politicas de cunho metropolitano, embora haja algum tipo de participacdo quando tratadas
de maneira setorial. N&o por acaso, o tema metropolitano €, de maneira geral, desconhecido
pela populacdo que vive, trabalha e procura lazer nessa regido. Como resultado, ndo existe uma
identidade metropolitana fluminense que legitime uma verdadeira governanga, ou a0 menos
crie uma visdo compartilhada de objetivos comuns dessa regido contigua.

A categorizacgdo das entrevistas, conforme definida na secdo metodoldgica e a partir
do conceito de retornos crescentes explorados ao longo da pesquisa, revelou processos que vém
ocorrendo ao longo dos anos e que reforcam a condicdo de dependéncia da trajetoria pela qual
0 ERJ vem passando desde a década de 1960.

Em relagdo a subcategoria definida como “marcos institucionais/trajetoria politica
fluminense”, o tipo de governancga que se caracterizou no Rio de Janeiro, marcada pela pratica
clientelista e que produz reflexos ainda hoje, se revela um obstaculo na construcdo de uma
politica metropolitana na medida em que ela ndo atua de acordo com o interesse publico, mas
com relacBes de compadrio ou de captura por grupos privados.

Essa trajetoria institucional teve, ao longo do tempo, uma série de autorreforcos que
impediram ou dificultaram uma mudanca em direcdo a discussdo do tema metropolitano e a
uma nova organizacdo politica que tratasse de maneira integrada e participativa um novo
arranjo. Cite-se a maneira autoritaria como foi realizada a fusdo do Estado da Guanabara e do
antigo Estado do Rio de Janeiro, atendendo a interesses geopoliticos e econémicos no ambito
do Il PND, mas feita sem a constru¢cdo de um arranjo federativo, subordinando os entes

municipais as esferas subnacionais.
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Um segundo elemento de autorrefor¢o, categorizado como “pacto/conflito federativo”,
diz respeito ao novo pacto federativo com a Constituicdo de 1988 que, ao tornar o ente
municipal autbnomo e protagonista de diversas politicas publicas setoriais, favoreceu a
obsolescéncia da discussdo metropolitana e enterrou 0 que ainda restava de uma
institucionalidade constituida. Além disso, o (a falta de) tratamento dispensado pelos
Constituintes ao tema metropolitano colaborou para o seu ostracismo. Nesse novo modelo de
descentralizacdo politica e financeira para os municipios, os entes subnacionais nao tinham
interesse, forca politica, legitimidade e articulacdo necesséria para gestar um novo arranjo
metropolitano cooperativo e democratico.

Um terceiro elemento, conexo aos dois anteriores, diz respeito a conformacdo da
regido metropolitana fluminense, caracterizada por uma “metrépole macrocefalica”, cuja
identidade nacional (e ndo regional) e a busca histérica por uma autonomia politica desde os
tempos do Império, ndo a fizeram demonstrar nenhum interesse pela constituicdo de um arranjo
metropolitano.

Um outro elemento, que também guarda pertinéncia com os anteriores e relacionado a
subcategoria “desigualdade regional”, diz respeito a grande concentracdo econdémica e de
equipamentos de infraestrutura na capital fluminense, o que denota um desequilibrio extremo
na distribuicdo de renda e nos indicadores sociais entre as centralidades existentes —
representadas pela porcao centro-sul e Barra da Tijuca na cidade do Rio de Janeiro e regido
central de Niter6i — e a periferia metropolitana, abarcando os municipios da Baixada
Fluminense, da porcao leste do Estado e de algumas regiées do municipio do Rio de Janeiro e
de Niter6i®l. Esse processo de concentragdo, que alguns indicadores ao longo da pesquisa
demonstraram que poderia estar havendo uma pequena melhoria, ainda é muito incipiente e
apenas reforca a condicdo de metrépole macrocefalica. Algumas politicas metropolitanas
setoriais desenvolvidas ao longo do tempo — como, por exemplo, algumas intervencdes no
transporte pablico ou na area de saneamento — mostraram, no primeiro caso, uma concentracdo
ainda maior dos servigos na capital e, no segundo caso, uma falta de articulacdo e cooperacéo

institucional para a solucdo de problemas metropolitanos, como a despoluicdo da Baia de

51 Sobre o estudo das centralidades metropolitanas, ver o PEDUI — Vol. |, Capitulo 3 (2018).
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Guanabara, cujo programa jé passou por diversas concepg¢des e nomenclaturas ao longo de mais
de 20 anos®2.

Um quinto elemento estaria relacionado a subcategoria “fragilidade da méaquina
publica” e, consequentemente, a baixa capacidade técnica para o planejamento de agdes de
cunho metropolitano. Aqui pode-se referir tanto as méaquinas publicas dos municipios
periféricos quanto a prdpria maquina estadual, como ficou claro a partir das entrevistas
realizadas com gestores de diferentes entes municipais e do governo estadual. O que houve de
politica metropolitana no Estado do Rio de Janeiro até hoje foi resultado de uma politica
autoritaria e que contou com esforgos pontuais e a visao tecnocratica de um governo (Governo
Faria Lima) para a criacdo de um 6rgao metropolitano (FUNDREM) e sua atuagdo durante um
curto espaco de tempo, com um posterior esvaziamento dos 6rgdos de planejamento a nivel
estadual. E importante que, para além da institucionalizacio do tema metropolitano, se criem
raizes e “memorias” burocraticas capazes de manter minimamente uma estrutura publica
organizada.

Por fim, um altimo elemento estaria relacionado a um problema estrutural da economia
fluminense, caracterizada por uma estrutura produtiva oca de sua periferia metropolitana que é
fruto de uma incapacidade de inducdo de um modelo de desenvolvimento econdmico baseado
nas especificidades do territorio metropolitano e com efeitos de encadeamento.

Vislumbra-se, no entanto, perspectivas em processo na possibilidade de discussao do
tema metropolitano com capacidade de gerar uma mudanca institucional nessa trajetoria. As
recentes politicas de desenvolvimento regional, com a criacdo do Ministério da Integracédo
Nacional no inicio dos anos 2000; a formulacao de diretrizes e objetivos de politicas publicas
de desenvolvimento regional, como para o | e Il PNDR; a decisdo em sede da ADI n°
1.842/2013; o Estatuto da Metrépole em 2015 e; a promulgacéo da Lei Complementar Estadual
n°® 184/2018; trouxeram novas institucionalidades capazes de fomentar uma politica de

desenvolvimento metropolitano. E importante destacar que todas essas novas

52 0 programa de despolui¢do da Baia de Guanabara — PDBG foi concebido no inicio da década de 90 e durou até
2006, tendo aporte de recursos do Tesouro Estadual, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do
Japan Bank for International Cooperation (JBIC), tendo sido consumidos USS 800 milhdes e resultados pouco
efetivos. De acordo com o TCE-RJ, houve graves falhas de planejamento e controle do programa, além de atrasos
nas obras, falhas na concepgdo de projetos, pendéncias dos municipios envolvidos, falta de acompanhamento
da dindmica socioecon6mica da regido, entre outros. De acordo com o secretario executivo do Comité de Bacia
da Baia de Guanabara em 2014, Alexandre Braga, o que faltou na época do PDBG foi, principalmente, trabalho
integrado e articulacdo. Fonte: http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2014-07/despoluicao-da-baia-de-
guanabara-comecou-na-decada-de-90-sem-eficacia



http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2014-07/despoluicao-da-baia-de-guanabara-comecou-na-decada-de-90-sem-eficacia
http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2014-07/despoluicao-da-baia-de-guanabara-comecou-na-decada-de-90-sem-eficacia

124

institucionalidades vé@o gerar conflitos do ponto de vista federativo, seja das competéncias
privativas e concorrentes da Unido, estados e municipios; seja no acirramento da discussdo da
reparticdo do bolo fiscal da Unido com os demais entes. Sem esses conflitos, inclusive, é
possivel que se mantenha a inércia que nos é caracteristica, com todo esse arcabouco legal e de
novas diretrizes virando “letra morta” e permanecendo o paradoxo da Constituicdo de 1988 de
descentralizacdo das funcbes metropolitanas para os estados e a concentracdo dos recursos
fiscais para a realizagdo de investimentos em infraestrutura e de politicas setoriais que mantém
0 status quo de fragmentagdo dessas mesmas funcdes. Como bem ressalta Sobral (2013), “é
preciso ter claro que o Estado do Rio de Janeiro é uma formacdo socioeconémica
problematicamente (des)articulada diante de fatores de inércia resistentes a mudanca, logo,
precisando de uma agdo coordenada para desencadear sinergias mais profundas.”

Quanto a um novo arranjo metropolitano que vem sendo gestado nos ultimos anos a
partir dessas novas institucionalidades, trés pontos merecem destaque.

O primeiro deles se refere a necessidade de um protagonismo do seu municipio-nucleo.
Como amplamente discutido nessa pesquisa, toda a trajetoria institucional da historia
fluminense tem como premissa as diversas fungdes que foram desempenhadas pela cidade do
Rio de Janeiro. Como visto, sua capitalidade, travestida de centralidade politica, econdmica,
cultural e objeto de politicas publicas federais e estaduais ao longo da historia, torna-o um ente
fundamental de qualquer arranjo metropolitano que pretenda lograr éxito. E necesséria que sua
capitalidade, ainda presente no imaginario brasileiro, se transforme em capital politico
transformador do seu entorno metropolitano. Sua importancia, para além dos indicadores de
quantidade de emprego disponivel; geracdo de renda; nudcleo cultural; etc.; se da como forca
natural de representacdo num novo arranjo institucional que se propde, principalmente, politico.
Além disso, sob o ponto de vista federativo, num modelo cooperativo metropolitano é possivel
a mitigacdo dos problemas de a¢do coletiva que naturalmente possuem municipios-nucleo pelo
maior provimento de infraestrutura e servigos, especialmente no caso fluminense, onde a
desigualdade para os municipios periféricos se mostra gritante.

Outro ponto que requer atencdo € que a consolidacdo de uma governanga e de um
arranjo institucional esta intrinsicamente relacionada a importancia da constituicdo de fundos
que deem autonomia financeira para o planejamento e a execucdo de planos de
desenvolvimento integrado. Como afirmam Lacerda e Ribeiro (2014), € imperativa a autonomia
financeira das instancias democraticas metropolitanas, ja que sem capacidade de gestdo sobre
0S recursos publicos, torna-se muito dificil viabilizar uma governanca que possibilite o

exercicio de sua governabilidade. O diagnostico do fracasso da PNDR explicitou isso. Novos
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desenhos institucionais e regramentos mais robustos so terdo algum nivel de implementacéo e
sucesso se os entes federativos envolvidos na questdo metropolitana assumirem de fato um
protagonismo que nunca saiu do papel.

Por fim, hé a necessidade de se garantir participacdo ativa da sociedade civil tanto no
desenho das politicas publicas de interesse metropolitano como no controle social dessas
mesmas politicas. Um plano de desenvolvimento urbano que se propGe ser integrado, deve
buscar tal integracédo a nivel federativo e também a nivel social, congregando gestores publicos,
6rgdos de controle, membros da sociedade civil, representacdes de classe e academia,
almejando ser o mais amplo, participativo e democratico possivel.

A necessidade de novos arranjos institucionais passa ndo apenas pela materializacéo
de uma nova politica metropolitana, mas também pelo surgimento de novas liderancas politicas
que sejam capazes de romper com um ciclo vicioso baseado na pratica clientelista e em redes
de patronagem que bloqueiam novas possibilidades. Além desse aspecto politico-institucional,
0 éxito de um novo arranjo metropolitano também passa pela desconcentracdo de renda da
capital em direcdo a sua periferia, além de um robusto programa de infraestrutura urbana e
social nas regibes mais carentes, criando-se novas centralidades e menos dependéncia
socioecondmica das centralidades historicamente existentes.

Conclui-se, portanto, a guisa de um planejamento para uma politica de
desenvolvimento regional efetiva, a superacdo de entraves sob diversas éticas: sob o ponto de
vista administrativo, com um fortalecimento da maquina publica e seus instrumentos de
planejamento; sob o ponto de vista politico, com a reinsercao da questdo regional na agenda
governamental e surgimento de novas liderancas; sob o ponto de vista econémico, com o
combate as desigualdades regionais como pilar de um projeto de desenvolvimento
metropolitano; sob o ponto de vista do pacto federativo, com um projeto de cooperacdo
intergovernamental na implementacdo das politicas publicas, baseado no territorio e
considerando suas multiplas escalas e intersetorialidades e; sob o ponto de vista historico-
institucional, com a promocao de novas institucionalidades e ressignificacdo das existentes que
considerem os condicionantes historicos do Estado fluminense e que rompam com o ciclo
vicioso de uma pratica politica arraigada e baseada principalmente no clientelismo.

A crise fiscal que vive atualmente o Estado do Rio de Janeiro € a expressao mais bem-
acabada de todos esses entraves. Ela ndo é um acidente de percurso, mas fruto dessa série de
condicionantes historicos e de especificidades da trajetdria politica-institucional dessa regido.
Sua superagéo requer a consolidacdo de novas e recentes mudancas institucionais que sejam

capazes de romper com a path dependence fluminense dos Gltimos 60 anos.
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A pesquisa apresentou limitacbes de cunho tedrico que podem ser melhor exploradas
num estudo mais aprofundado quanto as tensdes e os conflitos de interesse entre as dimensdes
da policy e da politics. Questdes relacionadas a Ciéncia Politica, como a coalizdo de interesses,
a estruturacdo de consensos, as relacGes de poder e os arranjos econdémicos podem ajudar a
entender e explicar a captura de interesses e um estilo de governanga clientelista que perdura
ao longo das décadas na politica fluminense. Sobre o préprio processo de dependéncia da
trajetoria “inaugurado” na década de 1960, é necessario um estudo mais aprofundado sobre 0s
aspectos que permearam a fusdo do Estado da Guanabara com o antigo Estado do Rio de
Janeiro, cuja importancia como mecanismo de autorreforgo a essa trajetoria se revelou decisivo.

No que se refere ao desenvolvimento regional, a questdo metropolitana fluminense
deverd enfrentar novos paradigmas socioambientais e como eles afetam a nocdo de
desenvolvimento e progresso econdmico. A atual crise econdmica brasileira e uma guinada a
antigos rotulos neoliberais, como a dréstica reducdo das capacidades estatais, ndo tem dado
sinais de que estamos diante de uma solucdo a curto prazo para a retomada do desenvolvimento
econémico e nem em que base esta sera feita. Nesse sentido, é importante acompanhar com
atencdo o modelo de governanca que se pretende implantar no arranjo metropolitano fluminense

e como ele procurara responder as questdes contemporaneas.
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Apéndices

Apéndice A — Relagido dos 6rgdos nos quais os entrevistados trabalham/trabalhavam a época das
entrevistas

1. Grupo dos gestores publicos estaduais ou dos municipios da RMRJ:

e Antiga Secretaria Estadual de Planejamento e Gest&o do Estado do Rio de Janeiro

e Secretaria de Capacitacdo de Recursos, Urbanismo e Habitacdo de S&o Jodo de Meriti
e Secretaria de Planejamento e Gestdo de Niteroi

e Céamara Metropolitana de Integracdo Governamental

e Fundagdo CEPERJ

e Secretaria de Planejamento, Habitacdo e Urbanismo de Duqgue de Caxias

e Secretaria de Urbanismo, Habitacdo e Meio Ambiente de Nova Iguacgu

2. Grupo das organizacdes da sociedade civil que tiveram participacdo na elaboracdo do
PEDUI:

e Casa Fluminense

e Instituto dos Arquitetos do Brasil, secdo Rio de Janeiro - IAB-RJ

Apéndice B — Outros 6rgdos publicos no Estado do Rio de Janeiro nos quais os entrevistados
trabalharam ao longo da carreira no servigo publico

e Secretaria Estadual da Casa Civil

e Secretaria Estadual de Obras

e Empresa de Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro — EMOP

e Secretaria Estadual de Assisténcia Social e Direitos Humanos

e Secretaria Estadual de Ciéncia e Tecnologia

e Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente — FEEMA

e Instituto Estadual do Meio Ambiente

e Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro — FAPERJ
e Prefeitura de Duque de Caxias

e Prefeitura de Mesquita
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e Prefeitura de Belford Roxo
e Prefeitura de Nova Iguacu

Apéndice C — Questionarios orientadores das entrevistas

1. Questionério para o grupo dos gestores publicos estaduais ou dos municipios da RMRJ

e Pergunta centrada no problema principal: Qual a principal dificuldade para a formulacéo
e implementagdo de politicas publicas de desenvolvimento metropolitano no Rio de
Janeiro? (processos de retornos crescentes envolvidos (PIERSON, 2000): dindmica de
autorreforco, desenvolvimento institucional, exercicio da autoridade, légica da acéo
coletiva)

e Pergunta assessoria: Quais foram as principais agdes/medidas realizadas pelo
orgao/municipio para o desenvolvimento integrado da regido metropolitana? (processos
de retornos crescentes envolvidos (PIERSON, 2000): desenvolvimento institucional,

exercicio da autoridade, l6gica da acéo coletiva)

2. Questionario para o grupo das organizac6es da sociedade civil que tiveram participacao

na elaboracdo do PEDUI

e Pergunta centrada no problema principal: O que explica a periferia metropolitana do RJ
ser tdo pior se comparada a de outras regides metropolitanas periféricas do Sul /
Sudeste? (processos de retornos crescentes envolvidos (PIERSON, 2000):
interpretacdes sociais de ambientes politicos complexos, criacdo de codigos)

e Pergunta assessoria: Qual a principal dificuldade para a formulacdo e implementacao
de politicas publicas de desenvolvimento metropolitano no Rio de Janeiro? (processos
de retornos crescentes envolvidos (PIERSON, 2000): dinamica de autorreforco,

desenvolvimento institucional, exercicio da autoridade, l6gica da acdo coletiva)



