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1.INTRODUGAO

Este capitulo privilegia a discussao da tematica da redemocratizagao, da descentralizagdo das politicas
publicas e da construcao de arranjos politico-institucionais para a promocao da cooperagao intermunicipal,
tendo como perspectiva o municipio de Macaé como possivel polo de agdes comuns entre as municipalidades
pertencentes aos chamados territérios do petrdleo, na bacia de Campos. As analises aqui apresentadas sao
resultantes da investigacao desenvolvida no ambito do Projeto de Pesquisa "O papel das aglomeragdes urbanas
de Cabo Frio, Campos dos Goytacazes e Macaé no processo de reestruturacao socioespacial do estado do Rio de
Janeiro: caminhando em dire¢cdo a uma nova Regiao Metropolitana?", aprovado no Edital Faperj N° 8/2015 —
Apoio a Projetos de Pesquisa na Area de Humanidades. Nesta perspectiva, sera realizada, inicialmente, uma
discusséo sobre o federalismo, municipalizagdo e descentralizacdo de politicas publicas. Parte-se da
identificagédo tedrica do problema da cooperagao em Estados de organizagao federativa para adentrar na
discusséao de suas potencialidades, avaliando os elementos que tém contribuido ou dificultado a "cooperagéo
horizontal" para a producao de politicas publicas, sejam voltadas para o desenvolvimento regional, preservagao
ambiental, ou para atendimento as demandas locais de provisao de bens e servigos publicos.

O conjunto de possibilidades e problemas da acao coletiva entre municipios, ou a equagao para um
equilibrio de "cooperacéo horizontal”, fortalece-se como objeto de investigagao a partir da redemocratizagdo do
Brasil, em meados dos anos 1980, e do novo desenho institucional do federalismo implantado no pais apds a
promulgacao do principal documento politico-juridico, resultado desse processo, a Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1988.

Uma cultura municipalista de resisténcia, com inovagdes de praticas de gestdes participativas em
ambito local nas prefeituras do Movimento Democratico Brasileiro (MDB), fortalecida em oposigao a
centralizacdo do regime de excegao de 1964, colocou o municipio como nucleo da radicalizacdo das trés
promessas do federalismo: /) como um municipio auténomo, a democracia seria aprofundada como mecanismo
de limitagdo do poder do Estado, por meio da divisdo vertical da federagdo (Unido, estados-membros e
municipios; ii) a Governanga também seria fortalecida uma vez que, pela perspectiva federalista classica,
determinados problemas sao mais bem resolvidos por quem os vivencia. Assim, problemas locais demandam
solugdes das populagdes atingidas; i) por fim, o municipio possui suas singularidades e a autonomia federativa
poderia garantir que as diversidades desses territorios nao seriam debilitadas pela vontade central.

Nesse sentido, o municipio, unidade subnacional, foi elevado, diferentemente, do federalismo classico, a
categoria de ente federativo. Isso significa que este passa a compor a organizagao politico-administrativa do
Estado, com autonomia politica, administrativa e financeira. Cabe ressaltar que a dimenséo, a efetividade e a
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extensdo dessa autonomia sdo apreciadas de forma critica na literatura especializada (ARRETCHE, 1996;
ABRUCIO, 2002 e MELO, 1996).

Dois sdo os principais capitulos constitucionais que delineiam o novo pacto federativo: o art. 1°e 18 da
Constituigao Federal (CF/88)°. O municipio como ente federativo passa a ser autdnomo, portanto, teoricamente,
nao existe hierarquia entre os entes em relagéo a distribuicdo de competéncias, uma vez que essa nao se realiza
do ente central para os entes subnacionais, mas é a propria Constituicdo que delimita a area de agéo de cada um
deles.

Porém, no limite, esse desenho se mostrou fragil, principalmente em relacdo a capacidade de compor
uma estrutura de incentivos de coordenacao para a solugdo de problemas comuns, o que seria conhecido, na
literatura especifica,como problemas de coordenacéo federativa de politicas publicas.

Macaé, considerado municipio-polo da Regido Norte Fluminense, encontra-se no centro desse dilema
das dificuldades e possibilidades de liderar agdes de ambito intermunicipal ou mesmo para propositura de um
desenhoinstitucional para o desenvolvimento regional.

Sendo assim, o capitulo seré desenvolvido a partir de trés eixos principais. Em um primeiro momento,
serdo abordados conceitos significativos para o mapeamento da discusséo, como a descentralizagédo, o
federalismo brasileiro e os problemas relacionados a coordenacgéo de politicas publicas. Em sequéncia, sera
realizada uma breve caracterizagéo dos territorios do petréleo na Bacia de Campos. Por fim, tendo o municipio de
Macaé como foco serdo relatadas experiéncias de cooperacdo intermunicipal: iniciativas de solugoes
compartilhadas, estruturas de incentivo, limites e possibilidades para a construgdo de arranjos politico-
institucionais para a gestédo de politicas publicas comuns.

2. 0 FEDERALISMO BRASILEIRO, DESCENTRALIZAGAO E 0S PROBLEMAS RELACIONADOS A COORDENAGAO
DE POLITICAS PUBLICAS.

O federalismo, como forma de Estado Nacional, possui como caracteristica principal a existéncia de
duas esferas autonomas de governo (SOARES e MACHADO, 2018): uma esfera nacional (central) - no caso do
Brasil, a Unido, a qual compete estabelecer as regras gerais para todo territério nacional - e uma esfera
subnacional (descentralizada), formada pelos estados membros, Distrito Federal e municipios, que regulamenta
dimensdes circunscritas do Estado.

Em geral, o pacto federativo se realiza por meio de uma Constituicéo, que delimita, pela descentralizagao
politica, o conjunto de competéncias de cada ente auténomo constitutivo do Estado, tanto no seu alcance como
no seu limite politico, legislativo, administrativo e fiscal. E nesse sentido, o conceito de descentralizagdo passa a
ser central para a compreensao de como se realiza a interagdo entre a dimensé&o central e subnacional do poder
politico e de governo, dentro de um determinado territério nacional, e que nao ocorre de forma semelhante em
todos os tipos de federalismo.

Dai a importancia de saber como sdo estabelecidas as competéncias dos entes federados. A relagéo
entre federalismo e descentralizagdo politica ndo é evidente. Pelo contrario, alguns modelos, como o norte-
americano, fortalecem mais as unidades subnacionais (estados membros), enquanto outros modelos, como o
brasileiro, depositam na esfera central (Unido) maior forga.



Como no Brasil os municipios sédo entes federativos autébnomos, o problema de coordenagéao politica
pode ser posto dessa forma: ndo havendo obrigatoriedade da participacdo dos municipios em politicas
compartilhadas, quais seriam as estruturas de incentivo capazes de garantir um comportamento cooperativo?

Partindo do pressuposto de que a difuséo de poderes de governo entre muitos centros caracteriza, em si,
uma situagao competitiva e conflitiva, uma vez que a cooperagao entre os atores ndo é dada de antemao,
podemos pensar as relagdes intergovernamentais no federalismo como um problema de agao coletiva,
diante do qual mais de umaresposta é possivel (ABRUCIO e COSTA, 1999,p.21).

Isso se torna mais preocupante quando se observa que atualmente o Brasil possui 5.570 municipios. A
solucéo do problema de coordenacao federativa no pais se deu através da construcado de estruturas verticais de
incentivos, tanto para politicas federais como para estaduais. No caso federal, o grande instrumento passou a ser
o repasse de verbas de fundos federais, vinculados a agdes institucionais dos entes subnacionais, como a
criagao dos conselhos municipais. A essa formatagao foi dado o nome de Sistemas, como o Sistema Unico de
Saude (SUS), Sistema Nacional de Assisténcia Social (SUAS), Sistema Nacional de Cultura (SNC), entre outros.

No nivel estadual, umimportante instrumento que vem sendo utilizado para a coordenacao de politicas é
a cota, parte do ICMS que pode ser transferida aos municipios através de diretrizes estabelecidas em legislagao
estadual’. Um bom exemplo desse tipo de coordenagéo € conhecido como ICMS verde ou ecoldgico, ja instituido
em 17 estados brasileiros. Porém, o caso de maior repercussdo nesse sentido encontra-se na experiéncia de
Minas Gerais, com a Lei n° 18.030/2009, de repasse do ICMS, conhecida como Lei Robin Hood, que busca
coordenar vérios tipos de politicas, como patriménio cultural, meio ambiente, turismo, esporte, entre outros”.

Em relagcdo a cooperagado horizontal local, ou seja, entre municipios, esta apresenta maiores
vulnerabilidades, uma vez que a criagcdo de estruturas e instrumentos de incentivo ainda nao se apresentam
claros ou estruturados. Cabe destacar que as experiéncias exitosas sdo pontuais e ndo apresentaram
capacidade de difus&o para outros conjuntos de municipios.

Para o sucesso da difusdo de experiéncias desse tipo, parece ser necessaria a atuacdo, ou coordenagao
do governo federal ou estadual, concentrando a formulagdo das diretrizes das politicas publicas, principalmente
na Unido, restando aos municipios a execugao das mesmas (ARRECTHE, 2012, p.146).

A atuagédo do governo do estado, por meio da articulagdo e agbes de investimento, também foi
importante, como relata Fernando Abrucio e Marcia Soares (2001). E o caso do Consdércio do Grande ABC, ou dos
Consoércios de Saude de Minas Gerais, segundo estudo de Carlos Rocha e Carlos A. Faria (2004).

Assim, talvez o principal instrumento pensado para a coordenacéo dessas relagdes horizontais, os
consorcios publicos, ndo seja, em si, a varidvel capaz de explicar a formagao de incentivos em relagéo a
cooperagdo entre 0s municipios, isso porque:

dada a fragmentagao politica decorrente do federalismo trino brasileiro, tratamos de um ponto ainda
obscuro: de que maneira consorcios intergovernamentais que provéem valores publicos de natureza
diversa distribuem beneficios e custos entre associados? Tal problema se apoia sobre a constatagao de que
determinados valores publicos — como os ndo fracionaveis ou aqueles cujo consumo nao é programavel —
podem tornarincertos os niveis de participagao nos beneficios entre associados. E se ha incerteza quanto a
participagao nos beneficios, o desenho das regras que distribuem os custos de produgao entre os entes
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associados pode se tornar problematico ao elevar os riscos de que uns se apropriem de rendas ou de
fragdes da produgao conjunta disponiveis a outros. Assim, supondo que entes governamentais ndo sejam
indiferentes a tais riscos, seria de se esperar que a estabilizagdo das formas institucionais erigidas nos
consorcios requeira adogao de critérios e normas distributivas que os afastem (Machado e Andrade, 2014,
p.695).

Pensando nos problemas causados pelo municipalismo autarquico, no qual cada municipio age por si,
sem a capacidade de observar os problemas comuns e, portanto, sem incentivo a cooperacao, varias agoes
acabam se sobrepondo, ou sdo realizadas em duplicidade, ou mesmo, se observam os menores municipios
explorando as capacidades de municipios maiores. Tudo isso, por fim, ressalta a desconfianga do custo de
participagao e distribuigdo dos beneficios nos arranjos relacionais dos consorcios. (ABRUCIO e SOARES, 2001)

A coordenac&o se torna tdo importante que no &mbito do Sistema Unico de Satde (SUS) optou-se por
incentivar, com a transferéncia de verbas, a regionalizagéo e a vinculagao do oferecimento de determinados
servigos e equipamentos de saude a formagao dos consorcios publicos. Além disso, ainda com a coordenagéo
federativa em mente, é possivel observar que a Lei n° 11.107/2005, que regulamenta as normas gerais de
contratacdo de consorcios, estabelece que, na esfera da politica publica de saude, a discricionariedade de
contratacao e efetivagdo dos consorcios de salde dos municipios passa a estar subordinada as normativas do
Sus®.

Tais medidas de incentivo e normatizagao fizeram, segundo o IBGE, que em 2015, 75% dos consdrcios no
territorio brasileiro fossem na area de saude, abrangendo 2.800 municipios (IBGE, 2015). O mesmo estudo
aponta que as outras politicas que mais se utilizaram de consorcios foram: manejo de residuos sélidos (35,%),
meio ambiente (25,2%), desenvolvimento urbano (19,6%), saneamento basico (18,7%), turismo (13,1%)
assisténcia social (12,5%), gestdo das aguas (11,6%), educagéo (10,1%), cultura (9,7%), transporte (9,5%)
habitagao (7,6%).

Assim, problemas comuns, como os apresentados pelo IBGE (IBGE, 2015) para os municipios, muitas
vezes ndo sdo resolvidos em acdes cooperativas, se ndo existir uma estrutura de incentivos capaz de agregar
interesses e internalizar os problemas de distribuicao de beneficios.

3. TERRITORIOS DO PETROLEO NA BACIA DE CAMPOS

Para a analise aqui desenvolvida, considera-se importante contextualizar, mesmo que de forma bem
sintética, algumas informacdes sobre a regido objeto de estudo. Destaca-se, entre elas, o nivel de integracao
entre os arranjos populacionais que se tornaram significativos nos ultimos 20 anos, devido a dinamica da
atividade petrolifera e as regras vigentes de rateio das rendas petroliferas (Lei 9.478/97, conhecida como Lei do
Petrdleo).

Essas rendas ampliaram fortemente as receitas orgamentarias dos municipios produtores de petroleo,
gerando um elevado nivel de dependéncia de rendas volateis (royalties e participagdes especiais), determinadas
pelo preco internacional do barril de petréleo. A partir de 2014, o prego internacional do barril de petréleo caiu
significativamente, tendo comecgado a se recuperar apenas em 2018, mas ainda em um nivel bem inferior aos
anos que precederam a crise. Esse fato, aliado a crise financeira da Petrobras e ao declinio da produgédo dos



campos de petréleo da Bacia de Campos, gerou graves problemas orgamentarios, dificultando a gestédo das
politicas publicas desses municipios.

Para um melhor entendimento dos termos utilizados nesta segéo, iniciamos com a definicdo da Bacia de
Campos. E elaa denominacao dada a 4rea sedimentar da bacia, que tem cerca de 100 mil quildmetros quadrados
e se estende do Espirito Santo (proximo ao Alto de Vitdria) até o Alto de Cabo Frio, no litoral norte do estado do Rio
de Janeiro. Segundo Caetano (2003, p. 48), esse nome foi escolhido em fungéo da sua proximidade com a cidade
de Campos dos Goytacazes, seguindo procedimento adotado internacionalmente e regido pelo Cdédigo de
Nomenclatura Estatigrafica, que adota para uma bacia o nome de uma cidade proxima ou de um acidente
geografico.

Os territérios do petroleo da Bacia de Campos que serdo tratados neste capitulo séo os localizados nas
mesorregides Norte-Fluminense e Baixadas Litoraneas, conforme apresentados no Mapa 1. Sdo considerados
municipios produtores de petroleo’, aqueles que,a partir da Lei 7.453 de 27/12/85, passaram a ter direito a
indenizagao sobre a producao de dleo, xisto betuminoso e gas extraido da plataforma continental, pois até entao
esses pagamentos eram feitos apenas para a Unido. E importante saber que a distribuicao dos royalties offshore
foi iniciada em 1969, pelo Decreto Lei 523, com aliquota de 5%, sendo que 2,5% eram destinados para o
Departamento Nacional de Produgao Mineral (DNPM) e 2,5% para o Ministério da Educagao e Cultura (MEC). Em
1973, com o primeiro choque do petréleo, os 5% foram todos destinados ao Conselho Nacional do Petréleo, para
a formacédo de estoques de combustivel, com o intuito de garantir a segurancga e regularidade da geragao de
energia. Nao havia até 1985, portanto, qualquer destinacdo de recursos de royalties do petréleo para estados e
municipios brasileiros.

Isso significa que, quando a Petrobras escolheu Macaé como a sua base de operagbes na Bacia de
Campos, em 1974, os municipios e estados brasileiros ainda ndo eram beneficiarios desse recurso. Por mais de
10 anos, os municipios confrontantes com os pogos de petrdleo ndo foram beneficiados com as rendas
petroliferas. S¢ a partir de 1985, dentro do processo de descentralizagéo e democratizagao do nosso pais, que
culminou com a Constituicdo Cidada de 1988, é que os municipios passaram a ter direito a parcela dessas
rendas.

Mapa 1. Estado do Rio de Janeiro - Municipios produtores de petroleo das regides Norte Fluminense e Baixadas Litoraneas
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A Bacia de Campos recebeu muitos investimentos ao longo destes mais de 40 anos de atividade de
exploragao e producéo de dleo e gas. No entanto, foi a partir da Lei do Petréleo de 1997 (Lei 9478/97), com o
aumento da aliquota de royalties de 5% para 10%, com a introducdo da participagéo especial e com a
flexibilizagdo do monopdlio da exploragao e producgao de 6leo e gas, € que a Bacia de Campos se tornou a maior
produtora, tendo respondido por mais de 80% da produgéo brasileira. Essa realidade se altera mais recentemente
comas descobertas do pré-sal e oinicio daprodugao da Bacia de Santos.

A magnitude dos orgcamentos desses municipios produtores da Bacia de Campos, e a crescente e
acelerada producdo de petréleo propiciaram mais competicdo do que cooperagao intrarregional. Conforme
ressalta Piquet (2003, p. 226), a primeira consequéncia desse vultoso volume de recursos acontece no plano
administrativo, com o desmembramento de antigos municipios e criagdo de novos, ampliando a diferenciagao
entre os municipios produtores e os interioranos. As aliancas locais foram redefinidas, ensejando a formagéo, em
2001, da Organizagao dos Municipios Produtores de Petrdleo e Gas e Limitrofes da Zona de Produgao Principal
da Bacia de Campos — Ompetro, que, no ato de sua criagao, foi composta por 9 municipios: Armacéo de Buzios,
Cabo Frio, Campos dos Goytacazes, Carapebus, Casimiro de Abreu, Macaé, Quissama, Rio das Ostras e Sdo Jodo
daBarra. Atualmente dela fazem parte 11 municipios, com ainclus&o de Niterdi (2006) e Arraial do Cabo (2011).

Esse conjunto de municipios passou por transformacdes territoriais, ensejadas pelas alteragées
econdémicas, demograficas e da dindmica urbana de forma bastante diferenciada, alterando a hierarquia até
entdo existente e Macaé passou a ter um posicionamento estratégico para o desenvolvimento do estado do Rio
de Janeiro.

Entre as principais transformacdes apontadas pela literatura especializada, além da emancipagéo de
alguns municipios, que criaram uma nova configuragéo espacial, encontram-se: i) reestruturagao da atividade
produtiva e do mercado de trabalho; ii) diversificacdo e maior sofisticagdo do comércio e servicos; iif)
significativas alteragdes na dinamica demografica, crescimento populacional, aumento da pendularidade para
trabalho e estudo entre os municipios da regido e migracgao; iv) Macaé desponta como novo polo econémico
regional altamente dindmico, concentrando as empresas petroliferas, parapetroliferas e as demais empresas
privadas, de capital nacional e multinacional direta e indiretamente atraidas pelo efeito multiplicador da atividade
deexploragao e produgao de éleo e gas; v) ampliagdo das desigualdades regionais.

Estudos realizados por Souza, Terra e Campos (2015) e Souza e Terra (2015) evidenciam que
significativa parte das vagas geradas pela industria petrolifera na regiao fluminense vem sendo ocupadas por
imigrantes intraestaduais e interestaduais, tendo em vista o setor petrolifero exigir um nivel médio de
escolaridade superior a média dos demais segmentos industriais. Em termos brutos, séo 241.267 migrantes. Ja
em termos liquidos, hd um ganho populacional de 69.969 pessoas entre 2005 e 2010. Apenas no municipio de
Campos dos Goytacazes, o efeito desses movimentos no ritmo de crescimento demografico foi negativo: -1,22
(Tabela1).

Foitambém identificado um aumento expressivo na pendularidade de trabalhadores entre 2000 e 2010.
Macaé e Armacao dos Buzios apresentam saldos pendulares positivos, sendo que Macaé absorve 55% dos
trabalhadores pendulares, Cabo Frio, 14% e Campos dos Goytacazes, 10%. Os municipios que ofertam
trabalhadores pendulares para os demais municipios daregido petrolifera sdo: Cabo Frio, 26,08%, sequido por Rio
das Ostras, 25,97% e Campos dos Goytacazes,com 21%.

Macaé exerce uma forte polarizagao, atraindo imigrantes e trabalhadores pendulares, pois é nesse



municipio que estdo instaladas as bases operacionais da maior parte das empresas petroliferas e
parapetroliferas. Essa dindmica econdémica gerou um processo de conurbagao entre Macaé e Rio das Ostras,
municipio vizinho, e aliha, na divisa, uma Zona Especial de Negécios.

Tabela 1. Municipios selecionados - Indicadores de mobilidade pendular, segundo municipio selecionado, 2010

Pendularidade total (inter e intraestadual)

Municipios Entrada Saida Saldo
Armagcao dos Buzios 7123 513 6610
Arraial do Cabo 973 2226 -1253
Cabo Frio 13913 14541 -628
Carapebus 281 2448 -2167
Campos dos Goytacazes 9613 11698 -2085
Casimiro de Abreu 2212 4774 -2562
Macaé 51999 2154 49845
Quissama 670 1302 -632
Rio das Ostras 6386 14480 -8094
Séo Jodo da Barra 1584 1614 -30
Total 94754 55750 39004

Fonte: Adapta¢cdo de Souza e Terra, 2015.

As andlises da imigragao e da pendularidade por motivo 'trabalho’ levaram ao questionamento sobre o
nivel de dependéncia do mercado de trabalho a essa mao de obra exdgena (Tabela 2), constituida por imigrantes
e trabalhadores pendulares, tanto que Souza e Terra (2015) chegaram a propor um indicador de mé&o de obra
exégena, calculado da seguinte maneira:

ND= MDOEx6g/MDO Ocup

Onde:
ND : Nivel de dependéncia da mao de obra exégena

MDO Exdég: Mao de obra exdgena = imigrante nao natural entre duas datas fixas que declarou trabalhar no
municipio de residéncia +individuo ndo residente que declarou trabalhar no municipio (pendular)

MDO Ocup: Mao de obra ocupada = individuo natural que reside e trabalha no municipio + individuo nao natural
residente no municipio mas que o declarou como local de trabalho + individuo nao residente que declarou
trabalhar no municipio.
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Tabela 2: Nivel de dependéncia da mdo de obra exbgena nos municipios selecionados, 2010

Municipios Nivel de dependéncia
Armacéo dos Buzios 55,38
Arraial do Cabo 34,73
Cabo Frio 40,98
Carapebus 30,27
Campos dos Goytacazes 47,11
Casimiro de Abreu 38,35
Macaé 59,96
Quissama 36,41
Rio das Ostras 46,14
S&o Jodo da Barra 42,4

Fonte: Souza e Terra, 2015.

Quanto mais o resultado do indicador se aproximar de zero, menor sera o nivel de dependéncia e quanto
mais se aproximar de 100, maior o nivel de dependéncia. A analise do nivel de dependéncia de mé&o de obra
exdégena nos municipios produtores daregido petrolifera fluminense revela que Macaé e Armacao dos Buzios séo
0S que apresentam maiores dependéncias, com resultados superiores a 50%. Apenas trés municipios
apresentaramresultados inferiores a 40%: Casimiro de Abreu, Arraial do Cabo e Campos dos Goytacazes.

Essaintegracdo entre os municipios produtores, seus significativos fluxos e a existéncia de contiguidade
urbana entre Macaé e Rio das Ostras, entre outros fatores, transformaram o conjunto de alguns municipios em
arranjos populacionais considerados pelo IBGE (2015, p. 68) como casos especiais a serem acompanhados, pois
"caso o dinamismo econdmico nesta regido venha a aumentar o movimento de pessoas entre esses trés
arranjos, levara a criacdo de uma nova unidade urbana que somara mais de 1,2 milhdo de habitantes”. Isso
demonstra a necessidade de um acompanhamento do comportamento destes arranjos e a analise de cenarios
sobre as futuras formas urbanas que poderao se estruturar.

Ainda de acordocom o IBGE:

O estudo Arranjos Populacionais e Concentragoes Urbanas do Brasil constitui um quadro de referéncia da
urbanizagao no Pais. Tal quadro foi obtido a partir de critérios que privilegiaram a integragao entre os
municipios.

A nogdo de integragao foi mensurada utilizando: um indice de intensidade relativa dos movimentos
pendulares para trabalho e estudo, para cada municipio, onde a intensidade deve serigual ou superior a 0,25,
denominado indice de integragao; ou um valor de intensidade absoluta dos movimentos pendulares para
trabalho e estudo, entre dois municipios, igual ou superior a 10 000 pessoas; ou uma contiguidade das
manchas urbanizadas quando a distancia entre as bordas das manchas urbanizadas principais de dois
municipios é de até 3km. (IBGE, 2015,p.7)



Existem trés arranjos populacionais que fazem parte da Bacia de Campos e a integracéo foi fruto da
dindmica da economia petrolifera no periodo analisado. O arranjo de Campos dos Goytacazes é composto pelos
municipios de Campos dos Goytacazes e Sao Jodo da Barra; o arranjo de Macaé — Rio das Ostras engloba os
municipios de Macaé, Carapebus, Casimiro de Abreu, Conceigao de Macabu e Rio das Ostras; e o arranjo de Cabo
Frio é formado pelos municipios de Armacgéo dos Buzios, Arraial do Cabo, Cabo Frio e Sdo Pedro da Aldeia.

Mesmo com a recente crise do prego do barril de petréleo, dos desinvestimentos da Petrobras em
decorréncia da situagéo financeira da empresa, do gradativo declinio na produgéo dos campos maduros, do
deslocamento recente do polo de exploragao e produgéo de 6leo e gas para a Bacia de Santos, da crise fiscal que
acometeu os municipios produtores e o estado do Rio de Janeiro é importante que sejam discutidas as
possibilidades de superacdo e desenvolvimento do territério, que é urbano-regional, composto pelos trés
arranjos populacionais identificados pelo IBGE (CRUZ; TERRA, 2018).

Para tanto, é necessario que a integragao entre os municipios deixe de ser apenas devido aos
movimentos pendulares da populagao e passe a ser uma integragao a partir de uma agenda de interesses
comuns, capitaneada por uma lideranca local que seja capaz de unir e aglutinar os diversos interesses para se
pensar a integracdo dos espagos regionais. Nesse sentido, identificar as possibilidades e os desafios para
iniciativas de solugbes compartilhadas de problemas comuns, pode instigar o debate entre os municipios
produtores de petroleo da Bacia de Campos e gerar o ambiente propicio para a construgao de arranjos politico-
institucionais para a gestao de politicas compartilhadas, até mesmo de gestao territorial. Inclusive, alguns
autores como Lencioni (2015), Souza e Terra (2017) e Pessanha (2017) apontam a existéncia de um processo de
metropolizagdo em curso nestaregiao.

A agenda de uma gestao coordenada de forma vertical, no entanto, j& era discutida e prevista nos
principais documentos institucionais de planejamento regional para o Norte Fluminense. Era entendida como
necessaria para superacao dos desafios para o desenvolvimento econémico e social desta regido, inclusive com
aconstituicdo de uma Unidade de Governanga Regional.

Dois desses principais documentos sao o Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste do
Estado do Rio de Janeiro, elaborado pela empresa Rionor, para a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo, de
2010, com financiamento da Petrobras, e 0 Mapa do Desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro - Agenda Regional
Norte Fluminense - 2016-2025, produzido pela Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Sistema Firjan).

No Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste do Estado do Rio de Janeiro, dois seriam
os principais instrumentos para a gestdo compartilhada na Regido: a Unidade de Governanga Regional e o Fundo
de Desenvolvimento Econémico e Social. A Unidade de Governanga seria criada pelas municipalidades com o
apoio do Estado do Rio de Janeiro, que seria responsavel por varios projetos como: a adequacao do sistema viario
regional; a reabilitacdo de vias das ferrovias da Zona da Mata mineira e Norte / Noroeste Fluminense; a
elaboracédo e implementacéo de um Plano Diretor Regional de Urbanizagéo e Infraestrutura; a constituigéo de
sistemas adequados para armazenamento de residuos solidos; a definicdo da matriz energética regional;
formagéao de quadros de pessoal de nivel técnico e superior, além da ampliagdo do acesso e rede logistica do
Porto de Imbetiba, como também, a implantacao do corredor logistico multimodal de acesso ao Complexo do
Porto de Agu e doramal ferroviario Complexo do Porto de Agu.

Dessa forma, a cooperacao intermunicipal, seja horizontal ou vertical, aparece como uma possibilidade
paraenfrentar problemas comuns.
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4. EXPERIENCIAS DE COOPERAGAO INTERMUNICIPAL EM MACAE

Macaé se apresenta como um polo atrativo de imigracao e pendularidade principalmente para trabalho
e, em menor escala, para estudo. Isso nos estimula a refletir sobre esse vetor de desenvolvimento regional,
considerando esse municipio potencial para se tornar lider no processo de metropolizagédo do interior
fluminense. Nessa perspectiva, conhecer as experiéncias de cooperagao empreendidas pelos diversos
segmentos da gestao publica municipal pode nos revelar a capacidade e extensdo dessa rede de governanga
cooperativa e a forga dos municipios nacompetigao pela liderangaregional.

O conhecimento dessas experiéncias, em Macaé, tornou-se possivel pela articulagdo do Nucleo de
Estudo e Pesquisa Observatorio da Cidade, da Secretaria Municipal Adjunta de Ensino Superior, com as
Secretarias Municipais de Ambiente e Sustentabilidade; Satde, Desenvolvimento Econémico, Trabalho e Renda;
Cultura, além das Secretarias Adjuntas de Servigos Publicos, permitindo que os autores deste capitulo pudessem
interagir e aprofundar o conhecimento sobre as realidades, agcdes e articulagbes entre a gestdo municipal de
Macaé e seuentorno.

E importante ressaltar que foram realizados dois encontros, com duracdo média de 04 (quatro) horas
cada, com a participacdo ativa e qualificada dos representantes das Secretarias Municipais, e a presenga do
entdo Secretario de Desenvolvimento Econémico, Trabalho e Renda, Gustavo Peretti Wagner e da Secretaria
Adjunta de Atengao Basica da Secretaria de Saude, Deusilane Hermes Froes Galiza de Almeida.

O interessante é que tais encontros se realizaram de forma coletiva, possibilitando a interagédo e
compartilhamento do conhecimento entre os participantes, o que foi valorizado pelos mesmos como uma
experiéncia rica e inovadora para se compreender as relacdes entre as politicas publicas locais e as diferentes
escalas de governanga.

Em relagdo a cooperagao intermunicipal, foi observado, na literatura especializada, que a coordenagao
de entes centrais, no caso o estado membro e a Unido, sdo essenciais para o sucesso da agao coletiva em nivel
local. Em Macaé nao foi diferente. A maioria das agdes cooperativas relatadas sdo provenientes de politicas de
coordenagao federativa de natureza vertical. Umarepresentante, ao descrever a forma de atuagao intermunicipal
da Secretaria a qual pertence, dividiu as agdes como institucionais e pessoais. As institucionais eram as que
possuiam alguma estrutura de incentivo por parte dos governos superiores, tanto de origem estadual (ICMS
Ecoldgico), quanto federal (Fundos), o que obriga, por exemplo, a criagdo dos conselhos e comités
intermunicipais, como no caso da salde e do meio ambiente.

Nos espacos institucionais, a participacdo pode alcangar a formulagéo de diretrizes e execugéo das
politicas publicas compartilhadas, inclusive com alcances de médio e longo prazo, como, por exemplo, a
regionalizagéo da saude, a organizagao do calenddario turistico, a preservacdo dos parques e dos recursos
hidricos.

Ha que se registrar ainda a importancia das relagdes pessoais e a autonomia, mesmo que restrita, na
solugao de problemas pontuais que exigem uma solucao instrumental, de curto prazo, como o exemplo do
cuidado com os animais nativos feridos, ou dos pacientes do SUS, origindrios de outros municipios,
necessitando de cuidados médicos de urgéncia.

Ambas as formas de participacdo podem trazer resultados positivos. No caso da participagao



institucional, o desenho da arena publica de agdo deve buscar promover o capital social necessario para uma
maior cooperacgao na solugéao dos problemas comuns dentro da formulagdo e implementacao da propria politica.
No caso da participagao estabelecida pelas relagdes pessoais, é necessario que se construam os caminhos de
normatizagao e de institucionalizagéo necessarios para a nao dependéncia do protagonismo do agente publico
para o funcionamento de determinada politica.

Observa-se, assim, que, em um primeiro momento, as relagées de gestdo de politicas publicas entre
Macaé e outros municipios se davam de forma institucionalizada por uma coordenacéao vertical, ou pela relagao
entre servidores que agiam através de seu capital relacional para solucionar problemas, porém fora de um
desenhoouarranjoinstitucional.

Nessa perspectiva, a mais relevante experiéncia horizontal voluntaria entre os municipios daregido foia
ja citada anteriormente criagdo da Organizacdo dos Municipios Produtores de Petrdleo e Gas e Limitrofes da
Zona de Producéo Principal da Bacia de Campos, a Ompetro. No entanto, a Ompetro ndo assume a agenda do
desenvolvimento regional e prioriza a sua atuacédo ao longo da sua existéncia na defesa da manutencéo das
regras de rateio das rendas petroliferas. Diante da crise vivenciada pelos municipios produtores de petréleo a
partir de 2015, com a queda do prego do barril e dos desinvestimentos do setor, torna-se ainda mais evidente os
limites dessa organizagcdo em gerar acordos de cooperagao intermunicipal.

Dessa maneira, cada municipio teve que pensar estratégias proprias e de forma isolada. Nesse sentido,
pensar o municipio de Macaé significou como viabilizar na pratica, com os efeitos do aprofundamento da crise,
como a perda de 40.000 postos de trabalho (2015/2018), a efetividade dos servigos ligados aos direitos sociais
(educacéo, saude, assisténcia social, moradia, alimentagao, lazer, entre outros), cada vez mais estrangulados
com um aumento dademanda, como é o caso dos cidadaos que ndo mais usufruem de um plano de saude.

Nesse cenario, e com um aprendizado anterior, de crescimento das municipalidades de Macaé e Rio das
Ostras, pelaeconomia do petréleo sem um prévio planejamento urbano, a necessidade de novos investimentos, a
manutencao dos jarealizados, e preparacdo urbana para essarealidade parecemindispensaveis.

Com a consciéncia de que a economia do petroleo é a grande propulsora do desenvolvimento da regiao,
Macaé se mobilizou, criando uma comissdo com representantes das principais secretarias municipais para
pensar saidas para os enfrentamentos gerados pela crise. Essa comissao apresentou trés pilares alternativos,
mas que, em certo sentido, colaboraram com a proposta de suprir as demandas originarias da atividade
petrolifera na regido: alogistica (como vocagéo do municipio), o conhecimento (parque universitario) e o turismo
(rede hoteleira, gastronomia e espagos para eventos corporativos).

Aideia e caminhos do desenvolvimento regional ndo séo dados, mas construidos a partir da viabilizagao
deinteresses. Nesse quadro, é possivel inferir que a capacidade de aglutinagdo e cooperagéo da Ompetro deu-se
principalmente pela necessidade da luta comum pela manutencédo ou ampliagédo das rendas petroliferas. Cabe
ressaltar que o problema da distribuicdo de ganhos era minimizada, uma vez que a definigcdo das regras de
partilha se dava no plano federal.

O mesmo nao acontecia com a agenda de desenvolvimento regional. Embora o discurso estivesse
presente na Ompetro, a sua efetivagéo passava pela competigao de recursos e ganhos de espagos econémicos,
quetornaramaregido um palco para o hobbesianismo municipal (Melo, 1996), pois as agdes entre municipios, ou
arranjos populacionais passam a ser nao reguladas, competitivas e predatorias pelos investimentos industriais
disponiveis que, comacrise, se tornaram mais escassos.
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Nesse sentido, é possivel perceber que os trés eixos de desenvolvimento eleitos por Macaé coincidem
com os vetores de desenvolvimento de outros municipios. Por exemplo, a vocacdo para a logistica seria
reforcada, segundo um dos entrevistados, por um mega projeto, que se iniciou em 2014, com a tentativa de
licenciamento de um novo terminal portudrio encabecado pela empresa Queiroz Galvao, mas foi interrompido
pelainclusao daempresa naoperacao Lava Jato. O projeto, entdo paralisado, é posteriormente vendido.

O projeto se avoluma e passa a incluir a implantagao de terminais multimodais, além de uma nova
Unidade de Processamento de Gas Natural (PGN), quase do tamanho de Cabitnas, com uma linha exclusiva para
o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj). Também estd prevista a construcdo de uma
microrefinaria para hidrocarbonetos, sobretudo solventes, uma rodovia exclusiva para logistica, quatro
termoelétricas, afim de garantir a energia para o funcionamento do complexo, com a previsdo de um
investimento de 7.5 bilhdes de délares nos préximos dez anos.

Com o conhecimento adquirido, caso o projeto prossiga, Macaé ja prevé o aumento da sua populagao e
da pendularidade com municipios préximos, como é o caso de Rio das Ostras. Para que isso se concretize,
necessitara de requalificagdo da estrutura vidria e das estruturas urbanas, e nesse sentido o pensamento é de
que serdo necessarias politicas publicas compartilhadas para o desenvolvimento regional. A questao é: qual
desenvolvimento, paraquem, e como distribui-lo?

Esse eixo de desenvolvimento centrado nalogistica antagoniza com os interesses de Sdo Jodo da Barra,
onde esta localizado o Complexo do Porto do Agu. Macaé apresenta como vantagem possuir os quatro modais
da logistica-porto, rodovia, ferrovia e aeroporto em relagao a Sado Jodo da Barra, que possui grandes limitagoes
emrelagdo aestrutura viaria.

Essa "rivalidade" federativa, que opde os ganhos de um arranjo populacional emrelacédo a outro, e muitas
vezes é radicalizado em momentos de crise, pode representar um obstaculo quase insuperavel para relagdes
coletivas voluntarias e ampliadas na gestao de recursos criticos, gerando uma dindmica predatdria na regiao.
Assim, a mudanga de um equilibrio de desergao para uma governanga regional inclusiva, de cooperagao, parece
ser mais provavel, como aponta a literatura, por uma coordenacéo vertical, que iniba, como expde Machado e
Andrade (2014), as incertezas da distribuicdo dos beneficios, e estabeleca regras, instituigdes e instrumentos que
estabilizem e direcionem as diretrizes do desenvolvimento de forma ordenada. Mas é evidente que mesmo essa
distribuicdo regulada ndo ocorrera sem conflitos, por isso a necessidade da verticalidade, para que se
internalizem os mesmos No processo.

A Ultima eleigao para a lideranca da Ompetro bem representa esse movimento. Com a presidéncia
exercida pelo municipio de Macaé, no periodo de 20152 2017, a entidade destacou suas agdes em duas pautas: /)
na flexibilizacdo da Petrobras como operadora necessaria em todos os blocos licitados, com a participacédo de
30%, ja que a crise e a pouca capacidade de investimento da empresa acarretaram na suspensao dos leildes.
Conquistada a flexibilizag&o, retornaram ao calendario dos leildes; ii) a flexibilizago da legislagdo em relagéo a
exploracao dos campos maduros, que possibilitava as operadoras menores assumirem os trabalhos de
exploracdo, com a reducao dos royalties da produgao incremental para 5%, sob o slogan “Menos Royalties mais
Empregos”. A flexibilizacao foi atingida com a Resolugdo n® 749/2018, que "regulamenta o procedimento para
concessao dareducao de royalties como incentivo a produgéo incremental em campos maduros”.



Assim, se existe um espago comum, que trata justamente de questdes relacionadas a regulacdo das
rendas petroliferas e possibilita a inclusao dos municipios produtores de petroleo na Ompetro, essa mesma
economia, em sua mancha desregulada, contribui para uma competicdo em diversos vetores econdmicos que
impossibilita 0 alcance e a extenséo da pratica de uma cooperagao comum, que ha muito tempo, pelo menos
desde 2010, encontra-se na pauta daregiao.

CONSIDERAGOES FINAIS

Os dados apresentados no estudo do IBGE - Arranjos Populacionais e Concentragdes Urbanas do Brasil
(2015) apontam para uma forte integragao entre os municipios dos arranjos populacionais naregido da Bacia de
Campos, medida pela intensidade relativa dos movimentos pendulares para trabalho e estudo, indicando um
incipiente processo de metropolizagéo.

O presente capitulo procurou apresentar um breve relato das experiéncias de cooperagao intermunicipal
de Macaé, nticleo de maior atracdo dos movimentos pendulares para trabalho entre os arranjos estudados. Esse
intenso fluxo de méo de obra entre os municipios, ancorada principalmente na economia do petréleo, exige
politicas publicas compartilhadas para solugao dos problemas comuns.

Nesse cenario, busca-se a oportunidade de instigar o debate sobre as possibilidades e limites da
implementacao deiniciativas de solugdes comuns e de estruturas de incentivo entre os municipios produtores de
petréleo da Bacia de Campos.

Foiconstatada, em relagéo a Macaé, a existéncia de uma preocupacao da nao perda da condi¢do de polo
indutor, o que significa, também, a competigao para o mercado perdido com o recente funcionamento do Porto do
Acu. No entanto, Macaé ja apresenta um aprendizado em relacdo aos cuidados necessarios diante de grandes
projetos de investimento (que nado existia quando da instalagdo da Petrobras na regido), da emergéncia de um
novo surto de crescimento necessario, e desta vez induzido para a manutengao da lideranga regional, inclusive
no aspecto econémico, com eixos claros de desenvolvimento, o que também gera uma disputa com outros
municipios.

Nesse sentido, o processo de cooperacdo apresenta-se fragilizado, devido aos obstaculos da nao
regulamentagédo e das normas para distribuicdo dos beneficios resultantes das possiveis agbes coletivas
comuns entre municipios daregiao.

Ao que parece, uma unidade de governanga regional teria mais chance de sucesso se partisse de uma
coordenagao vertical, por exemplo, liderada pelo governo estadual. A questao que se coloca é: Qual sera o futuro
daregido se persistir esse padrao de ndo cooperagao?
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° Art. 19 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito e tem como fundamentos:

Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituigao.

“Art. 158. Pertencem aos Municipios:

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagao do imposto do Estado sobre operagdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestagoes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas noinciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

|l - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios, lei federal.

° Para melhor entendimento do funcionamento do ICMS como coordenador de politicas publicas em Minas Gerais ver: LIRA, Rodrigo Anido. AZEVEDO, Nilo
Lima. BORSANI, Hugo. O sucesso do ICMS cultural revisado: determinantes e obstaculos da politica de municipalizagao para a protegao do patriménio cultural
doestadode Minas Gerais. Vértices, Campos dos Goytacazes/RJ,v.16,n.1,p. 123-145, jan./abr. 2014,

° Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios contratarem consorcios publicos para a realizacdo de
objetivos de interesse comum e dé outras providéncias.

§ 30 0s consorcios publicos, na drea de salde, deverao obedecer aos principios, diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico de Satde — SUS.

"Sao considerados municipios produtores os confrontantes com campos produtores de petréleo, de acordo com as linhas geodésicas ortogonais e paralelas
desenhadas pelo IBGE e usadas como referéncias nas cartas nauticas, conforme estabelecida pela Lein® 7.525/86.

® 0 municipio de Arraial do Cabo foi emancipado de Cabo Frio em 13/05/1985, Quissama foi desmembrado de Macaé em 01/01/1990; Rio das Ostras foi
desmembrado de Casimiro de Abreu em 01/01/1993, Armagéo dos Buzios foi desmembrado de Cabo Frio em 01/01/1997; Carapebus foi desmembrado de
Macaéem01/01/1997.
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