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Resumo

Este artigo apresenta o debate atual sobre o desenvolvimento regional e local, colocando-os
na perspectiva do desenvolvimento territorial. Destaca o papel atribuido ao poder publico
como condutor de processos colegiados envolvendo a tomada de decisdes pactuadas visando
ao ordenamento do territério. A seguir, em contraposicdo, apresenta o papel que
desempenham as grandes corporacdes na condi¢do de agentes de fato na alocacao de
investimentos que afetam diretamente a dindmica espacial. Sdo analisadas as pressoes
exercidas pelas cadeias produtivas do petréleo e do aco na Zona Costeira da Regido Sudeste
(ZCRSE) do Brasil e pontuam-se questdes sobre a capacidade de resposta do Estado -
especialmente dos governos locais e de arranjos federativos por eles liderados, bem como a
capacidade dos mesmos assumirem a lideranca de processos de negociacdo dos quais
resultem politicas publicas capazes de promover o desenvolvimento territorial.
Palavras-chave: desenvolvimento territorial, governanca, zona costeira, Regido Sudeste.

I - Introdugao

O estado do Rio de Janeiro tem recebido, desde o inicio da década de 2000, um
volume de investimentos sem precedentes em sua histéria recente. Sdo preferencialmente
inversdes orientadas para as cadeias produtivas do ago e do petréleo (6leo e gas natural),
com especial destaque para as atividades portuarias e redes de dutos (gasodutos, oleodutos e
minerodutos), assim como para a induastria naval. O conjunto de atividades e redes logisticas
resultantes condiciona o dinamismo de distintas regides do estado, especialmente de sua
Zona Costeira.

No entanto, a anélise desse processo ndo pode ficar limitada ao Rio de Janeiro, sendo
necessdrio langar um olhar espacialmente mais amplo que inclua, por um lado, as regides
produtoras de minério de ferro em Minas Gerais (quadrilatero ferrifero) e, por outro, as
bacias petroliferas ‘offshore’” de Campos e Santos, assim como seus rebatimentos sobre a
zona costeira de outros estados, como Espirito Santo e Sdo Paulo. A andlise contida nesse
trabalho toma como ponto de partida o fato do territério formado pela zona costeira desses
trés estados e pelas dreas produtoras de minério de ferro e petréleo estdo integradas por
redes logisticas dedicadas a essas cadeias de ‘commodities’.

Seria ingénuo supor que as agdes das grandes corporagdes envolvidas estivessem

primeiramente voltadas para as necessidades dos territérios em que hoje se instalam. Ao
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contrdrio, é razoavel admitir que suas estratégias obedecam fortemente a suas légicas
empresariais. Para entendé-las deve-se considerar que, embora suas escalas de acdo incluam
o local, regional e nacional, sua determinacao esta afinada com uma escala espaco-temporal
global e de longo prazo, condizente com seu carater de ‘global players’. Esta implicito que
nem sempre suas agdes responderdo as demandas sociais, econdmicas e ambientais desses
territérios. Em consequéncia, é admissivel que na tentativa de garantir o atendimento das
metas previstas nos seus planos de negécios, nem sempre as decisdes tomadas estardo
atentas e respeitardo a capacidade de suporte de infraestruturas e ambientes, assim como a
capacidade de resposta dos governos locais, medida em termos de recursos institucionais,
materiais, humanos, de conhecimento etc.

Algumas avaliagdes preliminares sobre o impacto territorial das acdes e logistica das
duas cadeias produtivas aqui consideradas tém privilegiado os resultados econémicos que
estdo sendo gerados como, por exemplo, a dinamizagdo das economias fluminense e
capixaba nas ultimas décadas. Contudo, davidas tém sido levantadas sobre os efeitos dessa
agenda de investimentos em relagdo a dois aspectos principais, mas ndo tnicos. O primeiro
diz respeito as pressdes e oportunidades geradas por essas atividades e suas redes logisticas
em termos da realidade social e ambiental da area de influéncia dos mesmos.

O segundo se refere a capacidade de resposta do poder ptiblico - sobretudo dos
governos locais - no que se refere a formulacdo e implementacdo de politicas publicas
visando ao desenvolvimento territorial. Questionam-se os limites e alcances da cooperacao e
coordenacao de agOes entre as diferentes unidades e niveis de governo, sobretudo dentro de
cendrios em que as decisdes formuladas por um reduzido namero de grandes corporagdes
exacerbam a competicdo entre os governos locais. Esse segundo ponto, que podemos situar
na esfera da governanca, da participacdo e do didlogo federativo, compora o cerne da

conclusao do presente artigo.

II - Referencial Tedrico

O referencial tedrico sobre o qual se apdia o presente artigo envolve dois eixos
principais: (i) avaliar a possibilidade de se promover o desenvolvimento a partir do local
num contexto em que os cendrios foram construidos pela agdo de agentes globais; e (ii)
dimensionar a capacidade do Estado - sobretudo na esfera municipal - promova o
reconhecimento das peculiaridades locais como parte de um processo decisério que resulte

em politicas publicas de desenvolvimento territorial.



II.1 - Globalizacdo, desenvolvimento territorial e gestdo publica

Analisando a possibilidade de construir alternativas a forma usualmente subordinada
do “desenvolvimento” imposto pelo processo global de reorganizagdo produtiva, Silveira
(2008) sugere que podemos ver o local como “um campo de producdo de novos fluxos”.
Nesse sentido, destaca as articulagdes sociais de “dentro para fora” ou de “baixo para cima”
que seriam capazes de substituir formas de “inser¢do subordinada e socialmente excludente”
por um “desenvolvimento desde o local” orientando-o para uma “outra globalizacdo”.
Segundo o autor, “é nesse ‘encontro entre lugares e fluxos” que reside, talvez, o aspecto mais
vigoroso e transformador das formulacdes contemporédneas sobre desenvolvimento local”.
Apresenta, portanto, a tese de um desenvolvimento desde o local, j4 que “as dinamicas
geradoras de desigualdade e exclusdo ndo podem ser desconstruidas pelo alto, ou por outros
sistemas de fluxos apartados dos lugares” (Silveira, op. cit., p.43/44). Nao se trata, portanto,
de uma divergéncia associada a uma questdo de escala, mas de uma substancial diferenca no
que se refere a propria natureza do que seja desenvolvimento.

Raciocinio semelhante é conduzido por Buarque (2008) que chama atencéo para o fato
de que “[...] o desenvolvimento local estd inserido em uma realidade mais ampla e complexa
com a qual interage e da qual recebe influéncias e pressdes positivas e negativas”. Nessa
linha o autor argumenta que “dentro das condi¢des contemporaneas de globalizagdo e do
intenso processo de transformagdo, o desenvolvimento local representa também alguma
forma de integracdo econdmica com o contexto regional e nacional, que gera e redefine
oportunidades e ameagas, exigindo relativa especializacdo nos segmentos em que apresenta
vantagens competitivas” (Buarque, op. cit., p.34).

Avangando na sua argumentacao, Silveira (op. cit.) aborda a gestdo desse processo de
desenvolvimento “a partir do local” e fala sobre a necessidade de se reconstruir a esfera
publica - que diferencia da esfera estatal, envolvendo a criacdo de novos padrdes de
organizagdo e modos de regulagdo. Seu argumento principal estd na necessidade de se
estabelecer uma “gestdo compartilhada e participativa, ligada a construcdo de novas
ambiéncias publicas capazes de conduzir e reconduzir os processos de desenvolvimento
local” ou de “novos modos de relacionamento que tornam possivel a articulagdo entre
agentes autonomos dos diferentes setores (governo, sociedade civil, mercado) na construgao
de processos de desenvolvimento” (Silveira, op. cit., p.47). Dessa forma o autor assinala a

importancia de se deslocar o protagonismo e coordenagdo politicas dos processos de
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desenvolvimento na direcdo de “esferas publicas ampliadas” cuja natureza seria
essencialmente local. Tal processo seria vital para que se realize a descoberta,
reconhecimento e valoriza¢dao dos “ativos locais”, assim como “dos vinculos que podem ser
ativados a partir de cada territério” (Silveira, op. cit., p.49).

Esses “vinculos” estariam intimamente relacionados a ideia das redes, pois dentro
desse novo paradigma se passaria de uma perspectiva hierarquizada e verticalizada
(piramidal) do processo de gestdo publica para outra que teria como caracteristica principal a
capacidade de estabelecer ligacbes ndo lineares entre diferentes unidades, componentes e
agentes. Ou seja, passando da légica da dependéncia para a da interdependéncia, da
interagdo vertical para a interacdo multidirecional ou ainda, de “conexdes que produzem
conexdes e Novos pontos que conectados incorporam ao sistema as conexdes que carregam”

(Silveira, op. cit., p.50).

I1.2 - Especificidades territoriais, Estado, politicas publicas e desenvolvimento local

No que diz respeito a esse segundo eixo, parte-se do pressuposto de que o
desenvolvimento local pode ser favorecido pela combinagdo de vetores de desenvolvimento
endogenos e exdgenos a um determinado territorio. Entende-se, assim, que o
desenvolvimento territorial ndo implica numa opgdo cega entre “aderir ao processo de
globalizacao” ou romper em definitivo com o mesmo. Para isso recorre-se aos argumentos de
Pecqueur (2005) a proposito dos recursos genéricos e especificos, particularmente a revelagao
e ativacdo dos ultimos.

Franca e Garibe (2008) argumentam que sendo os territérios e suas condicdes
(ambientais e histérico-institucionais) diversos uns dos outros, os caminhos do
desenvolvimento também o sdo e, portanto, ndo devem ser aceitas as interpretacdes baseadas
num modelo Unico de referéncia e em trajetérias e estados predeterminados de
desenvolvimento. Os autores chamam atencdo para o fato da valorizacdo do territério e dos
atores locais ser elemento constitutivo das andlises hoje feitas sobre as experiéncias de
desenvolvimento local. Nessa linha de que existem especificidades que particularizam cada
territério (o que ndo os torna tnicos ou incompardveis), os autores defendem que “é preciso
redefinir preceitos em que se assentam a formulacdo e a implementagdo de politicas, de
forma a permitir que as caracteristicas da localidade se manifestem” (Franca e Garibe, op.

cit., p.330).



Aproximando-se da argumentacao de Silveira (op. cit.) sobre a gestdo publica visando
ao desenvolvimento local, Franga e Garibe (op. cit.) também discutem o papel que o Estado
(e as politicas publicas) tem a desempenhar no processo de promogdo do desenvolvimento
territorial. A propoésito da importancia da presenca e papel desempenhado pelo Estado os
autores observam que “o livre jogo do mercado transforma as regides em algo amorfo, mero
receptaculo das decisoes otimizadas dos agentes econdmicos. A concentragdo é um requisito
do capitalismo global, portanto cabe ao Estado contrapor-se a tal tendéncia, reconstruindo
espagos de articulagdo entre a economia e o territério” (Franga e Garibe, op. cit., p.332).

A necessidade de integrar e coordenar as acdes realizadas pelos diferentes agentes
(publicos, produtivos e movimentos sociais), mas especialmente aquelas realizadas pelos
distintos niveis e setores que compdem a esfera governamental reforcam a argumentacao de
Silveira (op. cit.) e reforca a visdo de que a integragdo/coordenagdo entre as politicas “talvez
seja o tema mais enfatizado em politicas ptblicas - e 0 menos implementado, pois envolve a
perspectiva da mudanca da organizacao do Estado, no sentido de romper com uma légica
verticalizada” (Franca e Garibe, op. cit., p.337).

Contudo, essa mudanga nio se limita ao Estado, mas também a forma como se dao as
relacdes entre este e a sociedade civil organizada e os agentes produtivos no ambito da
gestdo do territério. Argumento apresentado por Pires (2010, p. 36) quando afirma que “...a
governanca na sua dimensdo territorial considera as articulacoes e interdependéncias entre
atores sociais na definicdo de formas de coordenacado horizontal e vertical da acdo publica e
regulagdo dos processos econdmicos e sociais territoriais”.

Em sintese, como afirma Garofoli (2003, p.108) o desenvolvimento local “implica na
existéncia e implementagdo de ‘capabilities’ para a gestdo de processos complexos...”.
Considerando que:

“...primeiro pré-requisito é o de internalizar competéncia para proceder ao longo
caminho (analitico, na primeira fase; de planificacdo e de construgdo de
consensos, na segunda fase; de gestdo, na terceira fase e, finalmente, de
monitoria e avaliagdo) que leva ao desenvolvimento ‘bottom-up’, partilhado e

participativo.” (Garofoli, Id. Ib.)

III - A Zona Costeira da Regido Sudeste
Os portos, enquanto nucleos das redes logisticas presentes na Zona Costeira da

Regido Sudeste (ZCRSE) brasileira merecem destaque como objeto de andlise. Eles refletem a



articulagdo entre os elementos que compdem as cadeias produtivas aqui citadas e seus
respectivos rebatimentos territoriais ou areas de influéncia.

Essa perspectiva é sugerida por varios autores como, por exemplo, Cunha (2006) que
afirma: “os portos sdo elos das cadeias logisticas que integram fluxos de transporte de
mercadorias entre regides diferentes, gerando influéncias que se estendem muito além de
seus locais de instalagdo”. No mesmo sentido, Baudouin (1999, p.27) argumenta que “hoje
em dia, o porto [...] penetra cada vez mais profundamente ndo apenas na cidade, mas em
toda a economia regional. Isso exige das cidades maritimas verdadeiras estratégias para
mobilizar seus diversos recursos humanos e espaciais”.

Monié e Vidal (2006) corroboram também tais ideias ao observarem que o
“alargamento da cadeia produtiva” caracteristico da integracao produtiva em escala mundial
estaria impondo as cidades portudrias a necessidade de enfrentar ndo s6 questdes
infraestruturais e operacionais relativas aos préprios cais, como também questdes sociais,
econdmicas e ambientais que envolvem outros atores sociais, politicos e produtivos, dentro
de processos decisorios relacionados a gestdao ambiental e territorial das cidades e suas areas
de influéncia.

E nessa perspectiva que se procurard tracar o perfil das redes logisticas

predominantes na ZCRSE brasileira.

III.1 - Redes Logisticas das Cadeias do Aco e Petrdleo

O territorio da ZCRSE esta fortemente apoiado nas redes logisticas que atendem as
cadeias produtivas do ago, do petrdleo e gas natural. Esta presente também, com tendéncia
de crescimento, a rede logistica que atende ao escoamento da soja oriunda da regido Centro-
Oeste. Este topico destina-se a apresentar as principais relagdes entre estas cadeias,
evidenciando a articulagdo destas no territério, evidenciando a importancia dos portos e
terminais privativos e das vias (dutovias, ferrovias e rodovias) como partes integrantes

dessas cadeias logisticas.

II1.1.1 - Minério de Ferro e A¢co

O Quadrilétero Ferrifero é servido por ferrovias que conectam as areas produtoras de

minério de ferro ao Porto de Itaguai e ao Terminal Guaiba (ambos situados na Baia de



Sepetiba) no estado do Rio de Janeiro, assim como ao Terminal de Tubardo, no estado do
Espirito Santo.

A presenca de ferrovias ligando as dreas de mineracdo aos portos é bastante antiga.
Contudo, esta ligacdo é limitada pela existéncia de vias com bitolas de tamanho e
capacidades diferentes. As duas principais ferrovias especializadas em transporte de minério
de ferro que atendem a esta regiao sao a EF Vitéria - Minas, que utiliza a bitola métrica, e a
MRS que emprega bitola larga (1,6 m). Incorporada a Vale (entdo CVRD) na década de 1940,
a Estrada de Ferro Vitéria - Minas (EFVM) foi construida pelos ingleses e inaugurada em
1904. E hoje uma das mais modernas e produtivas ferrovias brasileiras, transportando 37%
de toda a carga ferroviaria do pais. A EFVM, que interliga a regido do Quadrildtero e o
Terminal de Tubardo em Vitéria (ES), conta com 905 quildmetros de extensdo de linha, sendo
594 quildémetros em linha dupla, correspondendo a 3,1% da malha ferroviaria brasileira. A
Vitéria-Minas transporta, atualmente, cerca de 110 milhdes de toneladas por ano, das quais
80% composta de minério de ferro e 20% correspondem a mais de 60 diferentes tipos de
produtos, tais como ago, carvao, calcario, granito, contéineres, ferro-gusa, dentre outros.

A MRS Logistica é uma concessiondria que opera a antiga Malha Sudeste da Rede
Ferrovidria Federal. A empresa atua no mercado de transporte ferroviario desde 1996,
quando foi constituida, interligando os estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sdo Paulo.
Sua malha possui 1.674 km de extensdo, distribuidos por esses estados, o que facilita o
transporte e distribui¢do de cargas numa regido que concentra aproximadamente 65% do PIB
brasileiro e na qual estdo instalados os maiores complexos industriais do Pais. Pela malha da
MRS é possivel alcangar os portos da cidade do Rio de Janeiro, assim como os portos e
terminais situados nas Baias de Sepetiba (R]) e Santos (SP).

Além das vias férreas, o Quadrildtero conta com um conjunto de linhas de dutos que
permitem o transporte do minério de ferro entre a cidade de Mariana (MG), na porcdo leste
do Quadrildtero e o Terminal de Ubu, localizado no litoral sul do estado do Espirito Santo.
Esse conjunto pertence a SAMARCO S.A. e visa atender sua demanda por minério de ferro
para producdo de pelotas (pellets). Destaca-se também a joint-venture estabelecida entre as
empresas LLX e Anglo Ferrous (Projeto Minas - Rio) responsével pela construcdo de um
novo mineroduto de aproximadamente 525 km ligando uma planta de beneficiamento,
localizada em Conceicdo do Mato Dentro e Alvorada de Minas, no Estado de Minas Gerais,
ao Porto do Acu no litoral do estado do Rio de Janeiro. Ainda na fase de projeto, ha ainda o
mineroduto da Ferrous Resources, com 404 km entre a drea de mineracdo, na cidade de

Congonhas (MG) e o terminal da mesma localizado em Presidente Kennedy (ES),
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atravessando um total de 22 (vinte e dois) municipios, sendo 17 (dezessete) de Minas Gerais,
3 (trés) do norte fluminense e 2 (dois) do Espirito Santo.

Na Figura 1 abaixo, apresenta-se o tracado das alternativas principais que compdem a
rede logistica que alimenta os portos/terminais e siderdrgicas localizadas na Zona Costeira

desse trecho do litoral brasileiro.

Figura 1 - Logistica de Exportacdo de Minério de Ferro
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Fonte: Laboratério de Gestao do Territério (LAGET-UFR]) - Elaboracao prépria com base em

Relatoérios e Estudos Técnicos das Empresas Exportadoras de Minério de Ferro.

Como ja mencionado, os principais terminais de exportacdo de minério de ferro
provenientes do Quadrildtero Ferrifero sdo, atualmente, Tubardo, Ponta do Ubu, Sepetiba e
Ilha Guaiba. Em 2010, esses terminais embarcaram cerca de 210 milhdes de toneladas de
granéis solidos, majoritariamente minério de ferro, o que representou aproximadamente dois
tercos do total das exportacdes brasileiras dessa mercadoria, merecendo destaque o TUP

Tubardo (ES) que movimentou 107,7 milhdes de toneladas de carga (majoritariamente



granéis solidos), sendo a instalacdo portudria que mais movimentou no pais no ano de 2010

(ANTAC, 2010).

II1.1.2 - Petroleo e Gds Natural

Destaque especial deve também ser dado ao papel dos terminais e dutos que operam
com a movimentacao de petréleo, gas natural e seus derivados, com destaque para aqueles
situados na orla da baia da Guanabara. A presenca das Refinarias de Duque de Caxias e
Manguinhos forma, desde a década de 1960, o ntcleo inicial do complexo produtivo que hoje
agrega unidades petroquimicas e géas-quimicas e uma parcela ponderdvel da estrutura de
manutencdo e suporte ao setor de exploracdo e producdo nas bacias de Campos e Santos.

Desde estaleiros para reparos em plataformas até centros de P&D, notadamente o que
se consolida na Ilha do Fundado materializado pelo Centro de Pesquisa e Desenvolvimento
Leopoldo Américo Miguez de Mello - CENPES, recentemente ampliado, e o Pdlo
Tecnoldgico da UFR]J, é significativa a concentracdo de atividades, equipamentos e pessoal
qualificado do setor de petrdleo e gés natural na orla da baia da Guanabara. Tendo em mente
sua posigdo central em relagdo & &rea das reservas presumidas da camada pré-sal, é razoavel
admitir, no médio prazo, o aumento dessa concentracdo, o que colocard a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro na condigdo de principal centro decisério do setor - uma
condicao ja presente por forca da localizacao das sedes da Agéncia Nacional de Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis - ANP, da Petrobras e das demais operadoras estrangeiras - e,
sobretudo, de apoio logistico a operacdo em aguas ultraprofundas. A Figura 2 a seguir,
ilustra essa condicdo de centralidade da RMR] em relacdo as reservas concentradas nas
bacias de Campos (ao norte) e Santos (ao sul), o que é dado ndo s6 pelo poder decisério, mas
também pela capacidade de PD&I e pela logistica, especialmente no que se refere a
transporte. Contudo, essa mesma figura ilustra como a rede logistica do setor “costura”
outros pontos da zona costeira do trecho da costa brasileira que compreende os estados do
ES, R] e SP.

Além desses destaques o cendrio da presente década incluird o complexo
petroquimico que ora se instala no municipio de Itaborai, na parte leste da bacia da Baia de
Guanabara. Também ndo deve ser descartada a importancia do poélo siderdrgico que se
consolida na parte oeste do aglomerado metropolitano (Santa Cruz no Rio de Janeiro e

Itaguai) que, combinado a outros investimentos do mesmo setor na Zona Costeira do Rio de



Janeiro e Espirito Santo, representard um significativo aumento da producdo e exportacdo

brasileira de minério de ferro e ago.

Figura 2 - Logistica do Setor de Petréleo e Gas Natural nas Bacias de Campos e Santos
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Fonte: Egler e Gusmao, 2011.

II1.2 - Consolidacao das redes logisticas do aco/petréleo na ZCRSE

Ao longo das décadas de 1990 e 2000 as redes logisticas do ago e petrdleo no Rio de
Janeiro apresentaram um ritmo acelerado de crescimento face & movimentagdo de volumes
também crescentes das ‘commodities’ que operam. Essa rede integra a zona costeira do
estado tanto no sentido do mar em direcao ao continente como no sentido inverso.

Destaca-se o fato da cadeia de O&G ter permanecido estdvel no periodo, o que pode
ser explicado pelo fato de, no que se refere a movimentagdo e processamento de petréleo,
essa cadeia ser caracterizada pelo predominio de uma mesma operadora (Petrobras).
Enquanto isso a cadeia produtiva do aco é muito mais numerosa e diversificada seja em
termos de agentes ou de suas respectivas redes logisticas. Assim, enquanto uma cadeia
corresponde a um quase monopdlio (e, portanto sua logistica esta associada aos planos de
negoécio de uma mesma empresa), na outra a diversidade e competitividade condiciona a

busca de soluc¢des individualizadas.
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Vale chamar ateng¢do para os efeitos que tende a produzir a presenca de uma terceira
cadeia produtiva, a do agronegocio, especialmente a que se refere a soja, em grande parte
movimentada pelo porto de Santos, uma das mais importantes alternativas no plano
nacional de escoamento de graos. Esses volumes poderdo ser aumentados desde que sejam
resolvidos alguns gargalos envolvendo a rede de transporte ferroviario (bitolas, conexdes
entre redes, acordos entre operadores e moderniza¢ao de ramais). Uma vez superados esses
gargalos a tendéncia seria de um cendrio em que a soja e seus derivados pudessem ser
escoados também via portos/terminais situados em Sepetiba, no norte fluminense (Porto do
Acu) e em Vitoria.

Esquema 1 - Redes Logisticas e seu entrelacamento na ZCRSE
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Fonte: Dados compilados pelos autores a partir de levantamento feitos nas bases ANTAC,

Relatérios PAC (2010), IJSN e outras fontes nao oficiais.

O Esquema 1 ilustra como essas redes logisticas se entrelagam e envolvem a ZCRSE,
condicionando a dindmica territorial verificada na mesma, particularmente no entorno das
cidades portudrias ai localizadas. Como veremos no item a seguir, os agentes envolvidos na
montagem das redes e, portanto, na tessitura dessa malha tendem a incrementar sua
influéncia quanto ao (re)ordenamento e desenvolvimento territorial, pois se apresentam
como promotores de uma agenda de investimentos concentrados numa escala espago-

temporal sem precedentes.
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II1.3 - Investimentos estruturantes nas cadeias de aco/petrdleo e o cenario 2020

A recente identificacdo de grandes reservatérios de hidrocarbonetos na camada do
pré-sal tem gerado uma intensa mobilizagdo face ao estabelecimento de uma nova fronteira
na produgdo de combustiveis e demais derivados do petréleo. Aliado ao novo contexto
econdmico no qual o prego do barril de petrdleo atingiu valor superior ao vigente até o inicio
da presente década, cria-se um ambiente favordvel para a expansdo da exploragdo desse
combustivel em novas areas.

Estimativas preliminares das reservas do pré-sal sdo elevadas, oscilando entre
quarenta e oitenta bilhdes de barris. Ainda que a estimativa mais conservadora venha a ser
confirmada, o pré-sal podera multiplicar em até trés vezes as reservas brasileiras até aqui
conhecidas.

Diante deste novo contexto em que a economia brasileira se insere, os estados do Rio
de Janeiro e Espirito Santo tem se destacado em virtude dos investimentos que tem conferido
um maior dinamismo as suas economias. Esses investimentos estdo direcionados
predominantemente as atividades de celulose, siderurgia, mineragdo e processamento de
minerais metdlicos, agronegdcio (com destaque para o café) e, crescentemente, na produgao
de hidrocarbonetos (petroleo e gas natural).

Um estudo desenvolvido pelo Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN) indica que os
investimentos da industria do petréleo e do gas natural (O&G) no estado do Espirito Santo
deverdo representar cerca de 40% dos R$ 63,1 bilhdes de investimentos programados para a
economia capixaba no periodo 2008-2013. Esta mudanca também trara beneficios em termos
de compensagdes financeiras, como os royalties (OLIVEIRA, 2010).

Entretanto, ainda que a expansdo da industria de O&G também abra uma ampla
janela de oportunidades para o desenvolvimento da rede de fornecedores de bens e servigos,
os desafios a serem enfrentados para que estas oportunidades sejam consolidadas como
beneficios econdmicos e sociais ndo sdo pequenos. Tais oportunidades dependem muitas
vezes de posturas mais ativas por parte dos governos e consoércios publicos, o que ndo
corresponde exatamente a cultura politica-administrativa do setor publico brasileiro,
sobretudo quando se observa o desempenho dos governos locais.

Os desafios a enfrentar se colocam em dois fronts principais. Por um lado, a
constru¢do de um cendrio favoravel dependera do esforco que se faca em direcdo ao
fortalecimento da cadeia de fornecedores de maneira a atingir a meta de construir até 2020

um enorme parque industrial sélido e competitivo. Nesse sentido, deverdo ser superadas
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algumas dificuldades no que se refere a efetivacdo das exigéncias em matéria de “contetido
nacional”, que obriga as petroleiras a contratar no pais a maior parte de equipamentos e
servigos (entre 55% e 65% do total). O outro front tende a ser mais desafiador e se refere a
habilidade que possam ter os agentes publicos no sentido de construir uma base econémica
mais diversificada e, portanto, resiliente em relagdo a cenarios envolvendo oscilagdes do
mercado das commodities em questdo. O verdadeiro desafio, sobretudo para os governos e
empreendedores locais, estarda centrado na construgdo de cendrios de desenvolvimento
territorial a partir do local, tomando por base processos decisérios que transformem recursos
especificos desses territorios em ativos a servigo desse desenvolvimento.

Em primeiro lugar chama a atencado a distribuigdo setorial dos investimentos como
assinalado no Quadro 1, a seguir. As concentracdes verificadas sao da ordem de 92% (R]) e
85% (ES) nos setores mineragdo (basicamente O&G e minério de ferro), industria da
transformacdo (basicamente petroquimica e siderurgia) e logistica de transporte
(basicamente portos/terminais e dutovias). Ainda que se considere a composicdo de um
cinturdo de fornecedores de bens e servigos (cujos segmentos mais lucrativos poderdo estar
situados em localidades mais distantes ou mesmo no exterior), esse fato aponta na direcao de
uma especializacdo com todas as implicacdes conhecidas (ou que deveriam ser objeto de
avaliacOes sérias) derivadas da construgdo de uma especializagdo com “vida util”
determinavel. Para que alavanquem o desenvolvimento territorial a partir do local essas
“oportunidades” tém de ser trabalhadas com politicas publicas que estejam atentas a escala
dos interesses “locais” e ndo s6 nas escalas macroecondmicas (do pais) e microecondmicas
(das empresas). Admitindo-se que a qualidade ambiental dos ambientes urbanos seja uma
funcdo derivada dos investimentos feitos em infraestrutura urbana nessas areas, é
preocupante verificar que apenas 3% (R]) e 1% (ES) dos recursos terdo esse destino.

A segunda observacao a ser feita diz respeito a distribuicdo espacial desses
investimentos. O Quadro 2, a seguir, assinala a distribuigdo dos investimentos apurados no
caso do Rio de Janeiro. Os resultados apontam um possivel agravamento do quadro de
desigualdades regionais no estado, pois indicam a concentragdo de cerca de 98% dos
recursos nas regides que compdem a sua zona costeira, sobretudo as regides da Costa do Sol,
Litoral Norte e Metropolitana, onde se situam a producdo, beneficiamento e

manuseio/ distribuicdo dessas commodities e seus derivados.
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Quadro 1 - Investimentos Estruturantes no Rio de Janeiro e Espirito Santo (2007-2020)

INVESTIMENTOS ESTRUTURANTES RIO DE JANEIRO E ESPIRITO SANTO
(2007-2020)
RIO DE JANEIRO ESPIRITO SANTO
SETOR
BENIFICIARIO VALOR 9 VALOR "
(1] (]
(R$ bilhdes) (R$ bilhdes)
Mineragio 167,55 54,2% 42.89 67%
Indastria da Transformacao 41,79 13,5% 2.51 3.9%
Logistica de Transporte 37,58 12,2% 8.66 13.6 %
Inddastria Naval 36,44 11,8% - -
Geracao de Energia 15,97 52% 4.86 7,5%
Infraestrutura Urbana 9,42 3% 0.05 0,8%
Outros 0,44 0,14% - -
TOTAL 309 bilhdes 63 bilhoes

Fonte: Relatérios do PAC R] e ES (2010), ISJN (2010), Valor Econémico (2010).

Quadro 2 - Investimentos Estruturantes no estado do Rio de Janeiro (2007-2020)

ESTADO DO RIO DE JANEIRO INVESTIMENTOS ESTRUTURANTES
(2007-2020)
VALOR
SETOR SUB-SETOR %
(R$ bilhdes)

Costa do Sol e Litoral Norte 201,2 65,1%
LITORAL Regidao Metropolitana 93,0 30,1%
Costa Verde 74 2,4%

TOTAL 309 bilhoes

Fonte: Relatérios do PAC R], Valor Econdmico (2010), dados referentes ao

PRODETUR (2010).

IV - Consideragoes finais
Até aqui foram apresentados argumentos centrados em duas questdes principais. A

primeira gira entorno do argumento de que o desenvolvimento territorial “desde o local”
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dificilmente acontecerd como uma conseqiiéncia da acdo de agentes exégenos ao mesmo.
Esse argumento se sustenta na analise de processos de “desenvolvimento” que, por nio
envolverem arranjos que retinam a participacdo de agentes endégenos e a exploracdo de
recursos especificos dos territérios, tendem na direcdo de uma inser¢do econdmica
subordinada, socialmente excludente e ambientalmente insustentavel.

A segunda questao diz respeito a ZCRSE onde se verifica que, apesar do
fortalecimento das acdes e formas de representacdo/participagdo da sociedade civil e da
retomada dos esforcos de planejamento territorial e formulacao de politicas publicas por
parte do Estado, as grandes corporacdes tém sido protagonistas em matéria de
(re)ordenamento e desenvolvimento do seu territério. Os agentes ptublicos e as politicas por
eles formuladas tém jogado um papel secundario, caudatérias de decisdes tomadas segundo
logicas de carater empresarial que podem ser legitimas, porém sdo ao mesmo tempo
desterritoriazadas. A agenda de investimentos prevista para o horizonte de 2020 projeta um
cendrio de extrema especializagdo em torno de duas (talvez trés) cadeias produtivas, dentre
as quais se destaca a do petroleo.

A partir do cendrio resultante da primeira questdo e dos desafios pontuados no caso
da segunda, coloca-se como inescapavel a necessidade de se refletir sobre a capacidade de
resposta do Estado - e particularmente dos governos locais - no que diz respeito a condugao
de processos de negociagdo dos quais resultem politicas publicas que possam “acomodar”
essas cadeias e as pressdes/oportunidades que geram, de forma a ndo eliminar (ou inibir) a
possibilidade de desenvolvimento de outros recursos territoriais presentes como, por
exemplo, a diversidade tanto ecolégica como cultural, os ativos naturais e os servigos
ambientais que eles prestam, assim como o potencial de outros segmentos da econdmica
local como o turistico.

Uma vez que o assunto passa a ser a capacidade de resposta do Estado, ganha destaque
a insatisfagdo generalizada face a (in)eficacia das politicas ptiblicas face ao estabelecimento (e
continuo agravamento) de desequilibrios regionais, injusticas sociais e deterioro da base de
recursos ambientais disponiveis. Os avangos experimentados em matéria de renda e
oportunidades na ZCRSE tém sido sistematicamente criticados por seu carater desigual. A
dentincia de que expressivas parcelas da populagdo estdo (ou estardo sendo) privadas de
melhorias de qualidade de vida e expostas a niveis crescentes de riscos (sociais, tecnoldgicos
e naturais) fazem parte de muitas das andlises criticas produzidas pelos cientistas e

movimentos sociais.
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Avaliar a capacidade de resposta dos entes federativos (e arranjos institucionais que os
vinculem) tem apontado na direcdo da impossibilidade dos mesmos conduzirem processos
decisérios/negociais que, lastreados por lacos de coordenagdo e cooperacao, definam
problemas e prioridades, assim como recursos e agdes a serem levadas a cabo. A nocdo de
governanga, entendida como a capacidade do Estado conduzir de forma democratica o ciclo
de formulacdo das politicas publicas visando & constru¢do de um cendrio de
desenvolvimentol.

Efetivamente, parte importante da ineficicia das politicas publicas encontra
explicacdo na insuficiente cooperacao e coordenagdo entre as instituigdes governamentais
seja no sentido horizontal (setores de um mesmo nivel de governo) ou vertical (entre os
diferentes niveis de governo). A auséncia do didlogo federativo funciona como uma condigao
impeditiva do reconhecimento e elucidacdo dos problemas associados a distribuicdo de
poderes e recursos. O que remete o debate na direcdo do esclarecimento e retomada do
processo de descentralizagdo preconizado (mas ndo implementado) pela Constituicao
Federal de 1988.

Contudo, para concluir, deve-se reconhecer que nao basta questionar as deficiéncias
em matéria de capacidade de resposta e de cooperagdo/coordenacao entre os agentes e
politicas publicas para superar a ineficacia das politicas ptublicas e as possibilidades do
desenvolvimento territorial “desde o local”. Como indicado por Silveira (op. cit.) é preciso
avancar no aperfeigoamento do processo de gestdo publica superando outras barreiras. Além
da falta de transparéncia e ética nos processos decisérios de interesse publico e da
necessidade de ampliar o nimero e a diversidade de agentes efetivamente envolvidos na
tomada das decisdes, esse autor destaca a necessidade de superar também: (i) o império do
modelo clientelista, dentro do qual sdo perpetuadas relagdes politicas do tipo patrono-
cliente, ndo s6 entre os atores sociais como também entre niveis de governo; e (ii) a violéncia
endémica que acua a subjetividade social e debilita a capacidade de participagdo e a defesa

legitima dos distintos interesses em conflito.

'Em relagdo a drea de interesse do presente artigo vale destacar que os casos do Forum COMPER] e do Consércio
Intermunicipal do Leste Metropolitano - CONLESTE (ambos referidos ao projeto de iniciativa da Petrobras em
Itaborai - RJ) sdo exemplares e estardo sendo objeto de avaliagdo através de um projeto de investigacdo
conduzido pelo IPEA e o CEPER]/R]J.
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