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“(...) que sentido faz hoje propor programas e politicas, centrados na
mistica da “consisténcia técnica’, sem se perguntar sobre as
condicées objetivas de sua implementacdo, sobre que interesses
atende e que interesses prejudica e, principalmente, sobre que forgcas
politicas e sociais |he dardo sustentagdo e irdo executa-la?.
(TEIXEIRA, 1994, p.164)

Introducao

O momento atual € marcado por um quadro de instabilidade em termos mundiais,
enquanto aprofundamento do processo de concorréncia capitalista em um contexto
controverso de incapacidade de regulacdo internacional. Todavia, os mecanismos de
crescimento (e acomodacao social) ja& demonstram sinais de retomada em termos nacionais.
Isso indica que o padrdo de acumulacao no pais vem oferecendo alternativas de superacao
ciclica, mesmo que o processo de transformacdo estrutural a partir da industrializagcao
permaneca erratico. Grandes projetos de investimentos em infraestrutura prosseguem e,
ainda que com atrasos, aumentam as perspectivas para dinamizar a demanda agregada e
fortalecer a posicao competitiva da estrutura produtiva nacional.

A construcdo do Arco Metropolitano do Rio de Janeiro destaca-se pelas grandes
expectativas que cercam sua realizacéo. Apos o projeto ser discutido a mais de 30 anos',
finalmente esta sendo executado e se trata da principal obra viaria no Estado do Rio de
Janeiro do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC do Governo Federal. Com uma
extensao projetada de 145 quilémetros tera entroncamentos aos trechos norte e sul da BR-
101 (Rodovia Translitoranea, incluindo as ligacées Rio/Campos e Rio/Santos), a BR-040
(ligacdo Rio/Juiz de Fora, incluindo Rodovia Washington Luis) e a BR-116 (Rodovia
Presidente Dutra, ligacdo Rio/Sao Paulo).

Essa questdo ganha maior relevancia por sua implantacdo ter passado a ser
considerada pelo Governo Estadual ndo somente uma nova via de transportes, mas uma
peca central de articulagdo do desenvolvimento regional e urbano na Regido Metropolitana
(o que justificou alterar seu nome original de Arco Rodoviario para Arco Metropolitano).
Dessa maneira, sua discussao permite repensar o papel de eixos para fins de planejamento
publico, pois esse projeto de investimento esta sendo orientado para transformar a periferia
metropolitana em uma grande area logistica. E importante avaliar as oportunidades e os
desafios que surgem a partir desse projeto de investimento. Para isso, esse debate precisa
ser inserido no seio dos impasse estruturais para o desenvolvimento fluminense.

O presente trabalho propde contribuir para o tratamento critico dessa questdo. Na
primeira secdo, sera apresentado um breve diagndstico de alguns impasses estruturais e



tendéncias para a industrializagdo fluminense. Isso exigirda verificar quais as possiveis
trajetérias desse processo diante do padrdo de acumulagdo dominante. Na segunda secéo,
sera discutido as oportunidades e os desafios para uma grande obra viaria como o Arco
Metropolitano se tornar uma alavanca de desenvolvimento. Nesse ponto, cabera uma
reflexdo sobre as direcdes estratégicas no dmbito do planejamento e sobre os estilos de
desenvolvimento que podem ser delineados. Por fim, ser&o feitas considerac¢es finais que
visam enfatizar a necessidade de consolidacdo de uma politica estruturante para a
totalidade do territério.

1. Impasses estruturais ao desenvolvimento fluminense e possiveis trajetorias

de seu processo de industrializacao

O desenvolvimento em geral € um luta que envolve uma multiplicidade de temas e
objetivos, logo, transcende os aspectos econémicos. Todavia, é preciso ter claro que esse
projeto politico se insere estruturalmente em uma economia capitalista que possui
determinagao histérico-concreta através do padrdao de acumulacdo. Nesses termos, Silva
(1976) chamou atengao para o papel da industrializacdo® como processo social fundamental
no qual ocorre o fortalecimento das forgas produtivas como mecanismo de reproducédo das
relagdes de producido vigentes. Por conseguinte, a industrializacdo ndo é um problema
secundério ou uma agenda de debate datada de um periodo histérico passado (século XX).
Isso porque pde em evidéncia o desenvolvimento em geral como um processo socialmente
nao neutro e, a principio, amarrado ao desenvolvimento do préprio capitalismo sob a
dominancia de certas fracoes de capitais.

O que na aparéncia envolve uma problematica a respeito do processo de expansao
econOmica, revela na esséncia os impasses de uma formacao histérica subdesenvolvida,
em particular dependente e heterogénea, diante do aprofundamento da concorréncia
capitalista, das mudangas na base técnica e da redefinicio da articulagdo produtivo-
financeira. Por isso, torna-se fundamental analisar as trajetérias possiveis do processo de
industrializagao para pautar os impasses estruturais ao desenvolvimento.

O Estado do Rio de Janeiro possui uma das principais bases industriais do pais.
Segundo dados da Pesquisa Industria Anual (PIA/IBGE), sua industria de transformacao
teve a terceira maior participacdo no valor da transformagéo industrial (VTI) nacional em
2007, 7,5%. Esse desempenho se deve a variedade de segmentos relevantes em diferentes
niveis de complexidade. Por exemplo, entre os géneros com participacdo de 10,0% ou mais
no VTI nacional em 2007, destacaram-se: bebidas, editorial e grafica, farmacéutica,
metalurgia basica, coque e derivados de petroleo e alcool, borracha sintética, construgao



naval. Além disso, também em 2007, representava em torno de 75,0% da industria extrativa
brasileira relacionada a petréleo e gas natural.

Esse quadro poderia sugerir que o processo de industrializagdo permitiu a economia
fluminense sustentar vantagens estruturais consistentes, apesar da maior densidade
produtiva de economias vizinhas como S&o Paulo e Minas Gerais. Inclusive, com base na
antiga metodologia das Contas Regionais/IBGE, alguns autores como Natal (2004)
apostaram precipitadamente que desde meados da década de 1990 despontava um
processo de “inflexdo econdmica positiva” na longa trajetéria de perda de participagao
relativa na producdo nacional. Contudo, segundo a nova metodologia para o periodo
1995/2008, a participacao total do Estado do Rio de Janeiro no Valor Adicionado Bruto
(VAB) do Brasil continua em torno de 11,2%, mesmo com a forte expansdo e o maior peso
na estrutura fluminense da industria extrativa (basicamente, relacionada a petréleo e gas
natural). Isso indica que o Estado do Rio de Janeiro ainda perdeu participagdo nacional no
conjunto das demais atividades econbmicas, sugerindo uma problematica ocultada pelo
fortalecimento da industria extrativa. Afinal, no mesmo periodo, a taxa de crescimento do
volume do VAB no total da economia fluminense ficou abaixo da média nacional
(respectivamente, 29,8% e 45,5%), alids sendo a menor taxa de crescimento entre todas as
unidades da federagéo.

Do ponto de vista industrial, é possivel fazer algumas ressalvas a capacidade de
recuperagao econdmica do Estado do Rio de Janeiro até 0 momento, e, consequentemente,
evidenciar o desafio para a generalizagao de “efeitos em cadeia”. Como mostra o grafico 1,
a evolugdo da produgéao fisica da industria de transformagdo fluminense apresentou um
formato de vale no periodo 1996/2008. A partir de 2004, momento que a economia brasileira
despontou um ciclo de crescimento mais consistente, esbogou-se uma retomada de seu
dinamismo, embora ainda de pequena dimensdo (ndo superando o valor do ano inicial da
série, 1996) e menos acentuado que a média do pais. Todavia, em 2009, sua taxa de
crescimento ja se aproximou da média do pais, apesar do efeito negativo da crise mundial
reduzindo a performance industrial.



Grafico 1 - Evolucao da producao fisica da Industria de Transformacdo na média

nacional e em alguns estados, 1996/2009
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Fonte: Pesquisa Industrial Mensal - Produgéo Fisica (Pim-Pf) / IBGE

Com a confirmacao do retorno do ciclo de crescimento nacional nos préximos anos,

€ possivel qu

e a retomada do dinamismo da industria de transformacao fluminense volte a

se sustentar no médio prazo. Inclusive, a aproximagédo da média do pais podera se repetir ja

que sua dindmica vem sendo reforcada por grandes projetos de investimento. Nesse

termos, o pro

blema passara a ser mais voltado para a qualidade do crescimento, ou seja, a

discussao sobre a estrutura necessaria para assegura-lo no longo prazo com consistente

geracdo de emprego e renda. A tabela 1 mostra as principais diferengas na trajetéria do

processo de industrializagdo de acordo com a qualidade do crescimento:



Tabela 1 — Possiveis trajetorias do processo de industrializacao de acordo com
qualidade do crescimento econémico

Trajetéria de Crescimento Trajetoria de Crescimento
com Alta Qualidade: com Baixa Qualidade:
Valorizagao de potencialidades reveladas e Valorizagdo basicamente de potencialidade
ocultas, estas ultimas sendo fruto de novos ja reveladas, sem novos encadeamentos
encadeamentos efetivados. consideraveis.
Iniciativas com “enraizamento™ significativo na Iniciativas sem “enraizamento” significativo
economia regional, voltadas para maior interagéo na economia regional, voltadas para o
estratégica diante das orientagbes de politicas aproveitamento de alguma vantagem em
publicas (efeitos estruturantes persistentes sobre particular oferecida (efeitos estruturantes
a economia em geral). restritos e mais circunstanciais).

Diviséo de trabalho em que se busca aproveitar | Divisdo de trabalho em que se sobrepdem fluxos
todas as possibilidades de articulagao no territério. | com pouca interpenetragao entre si no territério.

Tendéncia a especializagao estrutural, na qual
Tendéncia a diversificagao estrutural, na qual fica fica evidenciado o carater passivo da insercao
claro uma organizagao regional atuante para econdmica, em grande parte presa aos
garantir maior controle sobre seus determinantes. transbordamentos de ciclos de crescimento

externos ao seu territério.

“Estrutura oca” que possui competitividade em

Estrutura econémica consistente dotada de uma alguns segmentos de exceléncia, mas fica
competitividade sistémica e um poder de arrasto fragilizada pela desarticulagédo de seu conjunto,
produtivo sobre um conjunto coeso. logo, ndo tendo uma razoavel capacidade

dinamica propria.

Fonte: Elaboragao prépria

Nesse interim, é preciso lembrar que nunca houve um pélo relativamente
homogéneo no eixo Rio de Janeiro/Sao Paulo. Definir esses espagos produtivos regionais
como partes de uma “megal6pole brasileira” (URANI, 2008) obscurece diferencas estruturais
que sdo cruciais e vao se explicitando ao longo do tempo. Diferente do Estado de Séao
Paulo, a economia do Estado do Rio de Janeiro ndo teve ainda o processo de
industrializagdo como a principal base de seu desenvolvimento. Por conseguinte, apesar do
implante de grandes empreendimentos (inclusive de valor estratégico para o pais), veio
mantendo uma frouxa divisdo do trabalho em seu territério, o que se refletiu em uma
estrutura heterogénea e com limitada capacidade prépria de arrasto produtivo.

Recentemente, esse quadro se agrava pela estrutura industrial fluminense passar a
apresentar uma tendéncia de especializagcdo. Conforme a tabela 2, no periodo 1996/2007, a
participacdo da producdo de commodities no Valor da Transformagéo Industrial (VTI) em
termos estaduais passou de 33,4% para 65,7%. Diante disso, tornou-se mais significativa
que a participagcao da produgéo de bens tradicionais, que historicamente sempre foi aquela
de maior expressao. Destaca-se que, relativamente, a produgdo de commodities € menos




intensiva em mao-de-obra, ou seja, menos empregadora. Parte da redugédo de -4,2% do
pessoal ocupado na industrial de transformagao fluminense no periodo 1996/2007 se explica
pelo menor peso da producéo de bens tradicionais.

Tabela 2 - Estrutura (%) do VTI da Industria Total do Estado do Rio de Janeiro por
padroes de concorréncia e natureza da industria, 1996/2007

1996 2000 2007

Commodities 33,4 52,6 65,7
Tradicionais 46,8 29,8 19,1
Difusores de Progresso Técnico 18,8 14,6 10,8
Duraveis e seus Fornecedores 1,5 3,4 4,6

Fonte: Pesquisa Industrial Anual (P1A) / IBGE

Além disso, metade da estrutura da industria de transformacao estadual equivale a
soma de apenas trés setores produtores de bens intermediarios. Como mostra a tabela 3,
em 2007, coque e derivados de petréleo e alcool, metalurgia basica (que inclui siderurgia), e

outros produtos quimicos (que inclui petroquimicos basicos) somados representavam
50,1%.

Tabela 3 - Estrutura (%) do VTI da Industria de Transformacao do Estado do Rio de
Janeiro por categorias de uso e principais géneros, 1996/2007

1996 2000 2007

Bens de Consumo N&o Duravel 45,9 34,6 23,1
Bens Intermediarios 447 51,5 60,4
Metalurgia Basica 12,9 10,1 13,7

Coque e Derivados de Petréleo e Alcool 9,7 21,9 294

Outros Produtos Quimicos 8,0 7,9 7,0

Bens Consumo Duravel e Bens de Capital 9,5 13,9 16,5

Fonte: Pesquisa Industrial Anual (PIA) / IBGE

Cabe advertir que o ciclo de crescimento da producdo de bens intermediarios
depende da demanda por insumos bdasicos para a execugdo de outras atividades
econbmicas, ou seja, dependente do grau de encadeamentos gerados e da capacidade de
expansao reciproca entre os fluxos de producdo. Contudo, a propria tendéncia de
especializagdo estrutural leva a maior necessidade de efeitos indutores externos a economia
fluminense, ou seja, caracteriza-se por baixo potencial de dinamismo endégeno. Dessa
forma, sua dinamica relacionada a atividade industrial fica mais associada a capacidade de




resposta ao movimento mais geral da economia nacional e internacional (ainda que as
atividades de servigo possam desempenhar um papel contra-ciclico eventualmente).

Diante desses resultados, fica claro que ndo basta uma avaliagdo prospectiva sobre
a competitividade dos principais fluxos de producéo existentes a ponto de admiti-los como
“vocacOes econdmicas” regionais (ou locais). Somente acdes governamentais de apoio e
em paralelo aos principais empreendimentos empresariais (geralmente, considerados
projetos ancoras) ndo evitardo a tendéncia de especializagdo estrutural. Afinal, a maioria
dos grandes projetos de investimento em execugéo reafirmam essa tendéncia mencionada.
Dito em outras palavras, na auséncia de transformagdes que aumentem a integracdo da
base produtiva, ainda sera notério o carater periférico da insercdo estadual em termos
nacionais, em grande parte presa aos transbordamentos de ciclos de crescimento externos
ao seu territério. Sendo assim, uma parte importante da légica de decisdées do processo de
acumulacdo na economia fluminense continuara exégena diante da auséncia de uma
organizagao regional capaz de garantir maior controle sobre seus determinantes.

E fundamental a revisdo das estratégias envolvendo “pdlos de desenvolvimento”
(BUENO, 2007) para que haja maior atencao a formagao de setores lideres e centralidades
urbanas junto aos mecanismos de indugdo que acentuem a divisdo do trabalho e a
capacidade de expansao reciproca entre os diversos segmentos e regides. Nesse interim, a
aposta em setores ou regides especificas nao pode ficar dissociada do carater oligopolista
de maior parte da economia e dos rumos da acumulacdo segundo vantagens diante dos
padrdes de concorréncia.

Por conseguinte, ndo cabe o imediatismo de solugdes prontas com desatencdo a
natureza do processo de industrializagdo. Buscar trilhar novas “vocagdes pos-industriais”,
como propds Urani (2008) seria “reinventar” nao o futuro, mas o problema mesmo que
algum apelo simbdlico favorega a idéia (valorizariam atividades criativas, assumiriam uma
agenda do século XXl etc.). Afinal, o cerne da questao nao reside em “fuga” de industrias ou
em obsolescéncia do parque produtivo, mas a problematica (des)articulagdo do sistema
econdmico regional. Por isso, torna-se necessario um planejamento publico continuado
capaz de coordenar sua reorganizacao para fortalecer os complexos logistico-produtivos
passiveis de consolidagao.

Nesse ponto, sdo notérias as condi¢cdes estruturais de competitividade que a
economia fluminense ja reuniu para fortalecer os segmentos na base dos complexos Metal-
Mecanico e Quimico-Farmacéutico (basicamente estruturas de oligopdlio concentrado, como
siderurgia e exploracao e refino de petréleo). Contudo, essas condicdes ndo evitaram que
se mantivessem ainda esgarcados esses complexos porque a competitividade se reduz na
medida em que se avanca na cadeia de elaboracao dos produtos, exigindo maior acimulo
de capacitagdes (inclusive, envolvendo inter-relacdo entre varios tipos de oligopolios).



Diante disso, deve ser transformado o problema em solucdo. Se as condicdes
estruturais de competitividade que favoreceram a persisténcia (ou até acentuacdo) da
concentracao em commodities podem sugerir uma base industrial fragilizada, é fundamental
se aproveitar delas para ser possivel assumir opcoes estratégicas alternativas. Por exemplo,
nos complexos Metal-Mecénico e Quimico-Farmacéutico, é necessario maior capacidade de
coordenagdo das cadeias como: siderurgica, petroquimica, naval, e farmacéutica. Da
mesma forma, deve ficar claro que para um “Rio Além do Petréleo”, é preciso um “Rio Mais
Petréleo”, no sentido que é preciso desenvolver o potencial de encadeamentos a partir da
Economia do Petréleo e Gas Natural em concomitancia com alternativas®.

As acdes de planejamento ndo devem ficar voltadas para o incentivo de atividades
isoladas, mas para deflagrar transformagdes estruturais a ponto de fortalecer um sistema
econdmico regional. Assim, as politicas de incentivo precisam enfocar as cadeias como um
todo, incluindo as atividades que atendem a sua demanda de investimentos (por exemplo:
bens de capital, servicos de engenharia e gestio de projetos). E preciso conciliar o estimulo
aos setores intensivos em capital fixo que se destacam como geradores de maior valor
adicionado (incluindo aumento da receita tributaria), com o estimulo aos setores intensivos
em mao-de-obra que se destacam como geradores de emprego.

Nesse interim, é fundamental o planejamento publico ter um contetdo indutor e nao
apenas indicativo, buscando através de uma politica de coordenacdo a compatibilizacdo das
decisdes de uma multiplicidade de agentes envolvidos para se verificar a sinergia desejada.
Propbe-se uma estratégia que alie a exploragcdo de vantagens competitivas nos
empreendimentos (microiniciativa) com uma maior capacidade de agregar valor e de
dinamizar o resto da estrutura econémica (macroestrutura).

Isso se desdobrar, respectivamente, em duas questdes a serem enfrentadas juntas:
1) Coordenacgao sobre decisdes de investimento: politicas que visem um papel mais ativo
nas “cadeias de valor” dos empreendimentos. Isso envolve estimular a producéo de bens
de capital bem como a prestagédo de servicos de engenharia e gestdo de projetos para a
regido passar a ser “sede de projetos” (SALERNO et al., 2004). 2) Coordenagédo sobre
decisbes operacionais (producdo e circulacdo): politicas que visem tornar estratégico para
os empreendimentos ndo apenas 0 acesso a uma plataforma de recursos disponiveis, mas
sua capacidade de articula-los amplamente no territério. Isso envolve estimular a
reorganizacao espacial dos fluxos de produgéo e dos canais de distribuicdo para valorizar a
“diversidade regional” (ARAUJO, 2000) através de uma divisdo do trabalho mais sofisticada
e complexa®.

Portanto, a discussao envolve tanto a capacidade de internalizar elementos-chaves
para os projetos de investimento dos empreendimentos, como também buscar a maior

interagao deles com o territorio que se inserem. Esquematicamente, na figura 1, apresenta-



se a légica que se propdem para um planejamento indutor trabalhar esse potencial de

encadeamentos:

Figura 1 - Diagrama da proposta de acao sobre o potencial de encadeamentos
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Fonte: elaboragao propria

2. Oportunidades e desafios para uma obra viaria como o Arco Metropolitano

se tornar uma alavanca de desenvolvimento

Os impasses estruturais vistos na secdo anterior sdo reveladores de uma dinamica
marcada por logicas econdmicas desencontradas que se sobreporem com pouca
interpenetracdo em um tecido urbano esgargado e com capacidade insatisfatoria de geragéao
de emprego e renda para a populagao local. Por envolver a problematica da coordenacéo de
decisbes, seu enfrentamento exige um planejamento integrado e sistematico, a frente das
decisdes do mercado, para se antecipar a ponto de superar obstaculos e vencer resisténcias
no quadro de um projeto politico transformador.

Diante disso, um grande desafio € a maior integragdo socioecondmica da periferia
metropolitana, fortalecendo o sistema econémico regional’. Para isso, devem ser
executadas politicas que induzam a reconfiguracdo de sua rede urbana na direcdo de uma
“articulacao integrativa”, melhorando os padrées de acessibilidade e consolidando novas
centralidades através da criagdo de nucleos produtivos regionais com grande poder
estruturante. A implantagcdo do Arco Metropolitano é fundamental para se introduzir um
elemento novo, pois favorece uma maior desconcentragdo econbémica para a periferia

metropolitana. A figura 2, mostra sua extensao e area de abrangéncia geografica:



Figura 2 — Tracado do Arco Metropolitano e sua area de influéncia
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Fonte: Elaboracdo propria a partir do Termo de Referéncia para a elaboracao do “Plano Diretor
Estratégico para a Area de Influéncia do Arco Metropolitano”.
Nota: Ja se discute a extensao de seu tracado até Marica.

Apesar de impactar toda a periferia metropolitana, sé a execugédo da obra viaria ndo
impedira que se reproduza novas concentra¢des descontinuas no territério, maior migracao
interna e novos congestionamentos no trafego. Nesse sentido, chama atencao a iniciativa do
governo estadual de elaborar um “Plano Diretor Estratégico para a Area de Influéncia do
Arco Metropolitano” para servir como instrumento de coordenagédo. Por conseguinte, essa
obra viaria passa a ser considerada pelo Governo Estadual ndo somente uma nova via de
transportes, mas uma pecga central de articulagdo do desenvolvimento regional e urbano na
Regido Metropolitana.

Diante da dimenséo que o projeto ganhou, sua discussao permite repensar o papel
de eixos para fins de planejamento publico®, pois esse projeto de investimento esta sendo
orientado para transformar a periferia metropolitana em uma grande area logistica. No
Termo de Referéncia para a elaboragdo do Plano Diretor Estratégico, tal aspiracdo esta
evidente. Nesse documento, apresentou-se um diagndstico identificando um “desequilibrio”
espacial no Estado do Rio de Janeiro diante de vantagens competitivas conferidas em um
eixo (“vetor de desenvolvimento”) que cruza arranjos econémicos existentes e projetados no

territorio. A figura 3 reproduz esse modelo de reconfiguragdo espacial:



Figura 3 — Vetor de desenvolvimento e principais arranjos economicos no territorio
fluminense, segundo Termo de Referéncia para a elaboracdao do Plano Diretor
Estratégico
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Fonte: Termo de Referéncia para a elaboragdo do “Plano Diretor Estratégico para a Area de
Influéncia do Arco Metropolitano”

Com base nesse diagnostico, o documento considerou como hipétese de trabalho
que o espaco metropolitano (com o Arco Metropolitano e outros grandes investimentos)
tende a acentuar seu papel como “pélo de convergéncia”, o que imporia limites a
desconcentracao econémica sobre o resto do territério estadual. Nesse sentido, em termos
inter-regionais, o documento sugeriu como desafio o “reequilibrio espacial’ da economia
fluminense diante do eixo assinalado. Na mesma direcdo, em termos intra-regionais, seu
texto apontou o Arco Metropolitano como elemento decisivo para uma ‘“inversao
gravitacional” dos fluxos viarios (até agora voltados para os centros dos municipios do Rio
de Janeiro e Niterdi), o que estimularia também um “reequilibrio espacial”.

Como fica claro essa forma de analise dos problemas regionais e urbanos nao se
ateve aos impasses estruturais destacados na secao anterior, o que levou a ter como meta
“reequilibrios espaciais” ao invés de uma maior integracéo socioecondmica®. Afinal, ndo se
trata de um conjunto de areas de economia pungente e areas de economia fragilizada, no
qual essas Ultimas carecem de ganhar atratividade para serem revitalizadas ou
reconvertidas. Ao contrario, trata-se de um processo de crise e recuperagao erratica da
economia fluminense como um todo problematicamente (des)articulado, logo, precisando
ser desencadeadas sinergias mais profundas. Esquematicamente, na tabela 4, diferencia-se
as propostas pela énfase e a forma que trabalham algumas categorias centrais:



Tabela 4 - Diferencas principais entre as direcoes estratégicas segundo as

abordagens para politicas regionais e urbanas

Estratégia de Integracdao Socioecondémica:
(Enfoque em Desencadear Sinergias)

Estratégia de Reequilibrio Espacial:
(Enfoque em Ganhar Atratividade)

Espaco como “produgao” social contraditoria
(visdo dinamica) que revela conflitos de interesse
a serem enfrentados politicamente para
(re)territorializar a economia

Espago como plataforma de recursos dados
(visdo estatica) que devem ser manipulados
por critérios de eficiéncia operacional para a
profusdo de areas e unidades de negocios

Planejamento indutor sobre
uma correlacao de forgas assimétricas
e com unidades oligopolistas dominantes

Planejamento indicativo sobre
as expectativas dos agentes nos mercados
(“credibilidade” e oferta de garantias)

Coordenagao de decisdes a fim de criar
novas vantagens competitivas a partir de
orientagdes de politicas publicas

Sinalizagao de oportunidades e “animagao”
dos agentes para aproveitamento de
vantagens competitivas ja reveladas

Superar légicas econdmicas desencontradas
que se sobreporem com pouca interpenetragao

Potencializar vocagdes regionais (ou locais)

Fortalecimento de um sistema econémico regional

Inser¢cdo competitiva de parcelas
do territério em mercados globais
(ocupar o “lugar no mundo”)

Consolidagao de complexos logistico-produtivos

Especializagdes setoriais isoladas e
eixos logisticos para aceleragao dos fluxos

Estimular encadeamentos latentes (diretos) e
inesperados (indiretos) na base econémica

Algar uma ambiéncia de negécios satisfatéria
e remover gargalos pontuais para a alocagao
eficiente de recursos (“missing links”)

Redivisao do trabalho com maiores graus
de sofisticagao e de complexidade

Privilégio dado a priori para as vantagens
locacionais e as economias de aglomeragao

Politica para a totalidade do territorio

Selecdo de recortes regionais e alguns
recursos urbanos considerados potenciais

Transformacao estrutural que alargue
os horizontes de possibilidades

Reoordenamento de forma a acentuar as
condicdes objetivas de valorizagdo mercantil

Fonte: Elaboragao prépria

Como Cano (1985) ja havia alertado décadas atras, o cerne da problematica regional
e urbana ndo envolve a uniformizagdo do espago, mas induzir efeitos de complementaridade
dentro de um sistema econdmico estruturado. No seio de uma estratégia voltada para
estimular sinergias na totalidade do territério que devem ser trabalhadas as oportunidades e
os desafios para o Arco Metropolitano se tornar uma alavanca de desenvolvimento.

Para melhor qualificar esse debate, ganha importancia as adverténcias feitas por
Hirschman (1992) quanto as armadilhas do discurso reacionéario. Segundo esse autor, uma
proposta progressiva demonstra sua forga ao conseguir responder a trés teses que visam
enfraquecé-la: 1) Perversidade: efeitos ndo intencionais ou imprevistos levariam a
resultados opostos ao esperado a ponto de agravar o quadro existente; 2) Futilidade: o
poder de transformacgéo seria ilusério ou apenas aparente permanecendo a esséncia do
problema nao enfrentada; e 3) Ameaca: sua execucdo ao ganhar destaque reduz o
interesse pela realizacdo de outras medidas necessarias a ponto de por em risco o
enfrentamento da questao fundamental.



Com base nessas teses, as possibilidades para o Arco Metropolitanos podem ser
compreendidas da seguinte forma: 1) Perversidade: sua implantagéo teria como efeito uma
grande migragao interna e uma expansdo descontrolada do perimetro urbano, com
ampliacdo do esgarcamento e da pressdo sobre areas com caréncia de infraestrutura.
Assim, seu resultado atenderia mais aos interesses da especulagdo fundiaria e imobiliaria
ao invés do maior adensamento produtivo. Inversamente, politicas de coordenagao poderao
estruturar o mercado de trabalho a fim da geracéo de emprego para a populagao local, bem
como gerar a infraestrutura necessaria para aproveitar os vazios urbanos em prol da
consolidacdo de complexos logistico-produtivos. 2) Futilidade: sua implantagdo nao se
afirmaria como um instrumento de competitividade sistémica (sobre a macroestutura), mas
apenas facilitaria a aceleracdo dos fluxos beneficiando alguns empreendimentos de porte.
Inversamente, politicas de coordenagao poderao aproveita-lo para estimular um redivisao do
trabalho a ponto de articular recursos ocultos, dispersos ou mal utilizados no territério.
3) Ameaca: sua implantacdo nao evidenciaria os conflitos de interesse sobre o uso e a
apropriacao do territério, apesar de acentua-los. Assim, sua execucdo ao ganhar destaque
poderia nao tornar prioritaria uma discussdo profunda da questdo metropolitana.
Inversamente, politicas de coordenacgao poderdo buscar formas de pactuagéo social, como
uma concepcao de uma agéncia metropolitana publica e a difusdo dos consorcios possiveis.

A problematica regional e urbana deve ser interpretada como a dimenséo territorial
do processo de acumulacao capitalista em que aspectos sociais € politicos sdo elementos
fundamentais. Isso exige que se discuta a especificidade do espago produzido a partir do
Arco Metropolitano diante do recorrente movimento de abertura de novas fronteiras para a
producgao e circulagdo de excedentes econdmicos. Da mesma forma, sua abordagem deve
chamar atencao para a formacao social em que esta inserido e seu significado sobre um
espaco hierarquizado de diferenciagdo social. Afinal, seu papel como alavanca de
desenvolvimento dependera de mediacdes sobre a articulacdo escalar e das lutas politicas
relacionadas'®. Por conseguinte, determinantes importantes serdo o poder econémico de
grupos de interesse diante dos padrées de concorréncia e as coalizbes em diversas escalas
a partir das disposicdes de politica econémica’’.

Nesses termos, o debate aberto em torno da execucado de seu Plano Diretor
Estratégico € uma 6tima oportunidade para evidenciar o sentido da urbanizagdo (mais
precisamente, metropolizagdo) e seu vinculo as vicissitudes do processo de industrializagao
fluminense. As oportunidades e os desafios estdo relacionadas diretamente ao “estilo de
desenvolvimento” (PINTO, 1982) que surgira das vantagens competitivas e da forma de
compromisso territorial entre as distintas composicoes de grupos de interesse.
Esquematicamente, na tabela 5, apresenta-se as caracteristicas que podem possuir o estilo

de desenvolvimento e a respectiva configuragao estrutural do territério:



Tabela 5 — Tracos possiveis do estilo de desenvolvimento e da respectiva

configuracao estrutural do territorio

Ciclo Virtuoso:

Ciclo Vicioso:

Vetores de
modernizacao

Blocos de investimento como elementos de
estimulo a organizagéo integrada
da regido

Blocos de investimento como
“corpos estranhos” a regiao,
criando um conjunto descontinuo
de localizagdes

Atuacgao das
forgas sociais do
territério

Capacidade de pressao para
as condig¢des gerais de produgéo
expressarem a vontade politica popular

Alienagéo da determinacéo das
condigOes gerais de producao
(s6 adequagao sdcio-ambiental)

Natureza do
espaco produzido

Base de um projeto soécio-politico
transformador

Somente um elemento de
producao e valorizagdo mercantil
(areas e unidades de negécio)

Papel e atuagéo
do Estado

(em particular,
governos
estaduais e
municipais)

Execugao de um plano de desenvolvimento
atento as sinergias entre a dindmica das
cadeias produtivas e os parametros
estruturais da politica regional e urbana (*)

Formas de pactuagéo social, como camaras
setoriais/tematicas de discussao e grupos
de trabalho interinstitucionais (incluindo uma
concepgao de agéncia metropolitana publica
e a difusdo dos consércios possiveis).

Concessao de um programa
agressivo de incentivos e
facilidades especiais a alguns
empreendimentos selecionados

Com base em consensos a priori
sobre a vontade coletiva,
promotor da “venda” de lugares e
tratamento privilegiado aos
clientes potenciais

Relacao com as
estruturas de
mercado

Estratégias empresariais articuladas em um
base de acumulagéao que permite o controle
e conquista de novos mercados

Estratégias empresariais
desarticuladas e voltadas apenas
para oportunidade de acesso a
seus nichos de mercado

Relacdo com os

Criacao e desenvolvimento de recursos

Ociosidade nao desprezivel de

e maior dominio tecnolégico)

adrdes de rodutivos regionalmente valorizando a . P
padroes P! . 9 : . A recursos disponiveis
competitividade diversidade dos perfis socioecondémicos
. Consolidagao da regido como “sede de A . .
Sistema de roietos” C(}ou seia gentros de decisao Importancia regional mais como
inovacao pro) 1a, “central de custos”

Conteudo local
da producgéo

Adensamento produtivo do tecido urbano
associado ao circuito econémico dominante
(firmas prestadoras de servigos de apoio,
produgao de equipamentos, consolidacdo
de um urbano superior etc.)

Tecido urbano pouco denso
produtivamente (relagdes de
producdo mais avangadas
nao difundidas)

Mercado de
trabalho

Esforgos consistentes de estruturagéo do
mercado de trabalho em geral (capacitagao
profissional e organizacéo sindical)

Grande afluxo migratério de

trabalhadores e formacgao de

segmentos de precarizagao
e marginalizagéo

Infraestrutura
urbana

Ocupagao planejada do espago provido
da universalizagao de equipamentos
de uso coletivo e servigos sociais

Segregacao na apropriagao e
sobrecarga no uso do espaco
urbano (existéncia de zonas
privilegiadas contrapondo-se
a favelizagao e ocupagodes
subnormais

Fonte: elaboragéo propria

Nota: (*) Como exemplos de pardmetros estruturais seriam: situagdo do mercado de trabalho,

natureza da base produtiva, pressdo demografica, formas de ocupagao urbana etc.




Consideracoes finais: a necessidade de consolidacdo de uma politica
estruturante para a totalidade do territorio

Entre os impasses estruturais que marcam o processo histérico de desenvolvimento
fluminense, a desestruturacdo da administracdo publica € um traco fundamental. Segundo
Osorio (2005), é notavel o efeito deletério causado por uma légica fragmentaria e clientelista
que passou a dominar o cenario politico fluminense, sobretudo apds a transferéncia da
capital para Brasilia em 1960. Por esse motivo, discussdoes sobre a complexidade
institucional e sobre quais as diretrizes que deveriam nortear acdes governamentais passam
a ganhar maior relevancia no debate publico. Inclusive, surgem propostas de revisdo dos
mecanismos tradicionais de planejamento, até entdo mais voltados para o ordenamento,
racionalizagdo e funcionalidade de sistemas produtivos e infraestruturas urbanas
associadas.

Nesse interim, destaca-se a adocdo de um planejamento estratégico no ambito do
atual governo estadual. Cabe lembrar que esse instrumento de gestdo tem sua origens
tedricas no universo empresarial. Nas Ultimas décadas, seus conceitos e técnicas vem
sendo adaptados para se consolidarem como o modelo dominante de orientacdo para a
atuagao publica. Em termos regionais e urbanos, esses conceitos e técnicas consistem em
tratar as trajetérias de um territério com base em principios e interesses relacionados a
gestao de negdcios diante da acentuada concorréncia espacial.

O “Plano Estratégico do Governo do Estado 2007-2010” (MACROPLAN, 2007)
elegeu como um grande desafio o aumento da atratividade a novos investimentos. Para
isso, esse plano focou em trés pilares. O primeiro, refere-se a selecao de recortes regionais
e recursos urbanos considerados fortes candidatos a se tornar objeto de valorizagédo
mercantil (“selecdo e énfase de fatores, setores e regides com potencial estratégico”). O
segundo, refere-se ao estimulo de a¢gdes governamentais voltadas para a reducao de custos
de transacdo aos investimentos (“promogdo competitiva de investimentos”). O terceiro,
refere-se a realizagao de obras publicas de infraestrutura que gerem um saldo positivo de
externalidades diante dos projetos empresariais (“fortalecimento de fatores estruturais de
competitividade”).

Nessa concepcio politica, o préprio “Plano Diretor Estratégico da Area de Influéncia
do Arco Metropolitano” foi compreendido, a principio, como um “projeto de apoio a grandes
empreendimentos”. A despeito desse enquadramento formal, ressalva-se que o Plano
Diretor Estratégico ja vem se desenvolvendo na pratica com uma abordagem mais ampla
que busca articular os diversos determinantes entre as dimensées ambiental, urbana e

socioecondmica.



Apesar disso, os pilares da “nova” estratégia de gestdo publica confirmam as
observacoes de Piquet (2007, p.27): “enquanto antes o debate se centrava em torno de
questbes sobre as desigualdades inter-regionais, sobre as caréncias dos equipamentos
urbanos de uso coletivo e sobre a racionalizagdo do uso do solo, agora a questéao regional-

urbana remete ao campo da competitividade”'?

. Afinal, as iniciativas politicas vem oscilando
ora entre tentativas de estimular o empreendedorismo e as governancas locais (priorizar o
papel da ambiéncia de negécios, as vantagens locacionais e as economias de
aglomeracgao), ora em disputar a instalacdo de novos empreendimentos de porte e a
captagdo de recursos financeiros para grandes intervengcbes urbanas (tornar-se uma
plataforma de aplicagdo de grandes capitais). No geral, qualquer noticia referente a novos
projetos de investimento nas supostas “vocagbes econémicas’ mapeadas reforca a crenca
no “grande impulso” a partir dos p6los de desenvolvimento e na virtuosidade esperada dos
cenarios de crescimento derivados deles (“momento Unico”).

Com base em uma “politica de resultados”, o aprimoramento da capacidade
gerencial (“choque de gestdo”) néo significou a adogdo de uma visdo mais integrada da
problematica do desenvolvimento, e uma reabilitacdo da andlise politica como integrante da
andlise econémica. Ao contrario, o maior “empresariamento” da gestao publica sugere uma
atualizacdo do tratamento compartimentado das questdes socioeconémicas e do apelo
privilegiado a dimenséao técnica para melhor vender a “Marca Rio” aos clientes potenciais.
Nesse sentido, sua preocupacao principal ndo vem demonstrando ser o enfrentamento do
subdesenvolvimento, mas responder e dar vazdo a transnacionalizagao do territério nos
circuitos da globalizagao financeira e produtiva (ser um “pélo mundial de negécios”).

Como ja advertiu Cano (1985) décadas atras, a reiteracao dos problemas regionais e
urbanos nao é fruto da falta de planos ou da incompeténcia técnica em seu enfrentamento,
mas sim da auséncia de um enfoque estrutural e da despolitizagdo corrente. Quanto ao
primeiro ponto, nota-se a insisténcia em direcionar os esforgos para os efeitos mais
aparentes e imediatos sobre as decisdes empresariais sem se ater a légica do processo de
crise e recuperacgao erratica da economia fluminense que fundamenta aqueles problemas.
Quanto ao segundo ponto, é revelador a maneira como esse “novo” planejamento publico se
pautou em consensos a priori sem uma ampla politica de coordenacao de decisdes através
de camaras de discussao setoriais/tematicas e grupos de trabalho interinstitucionais.

Ao contrario do maior “empresariamento” da gestao publica, propde-se uma outra
forma de revisdo dos mecanismos de planejamento tradicional. A proposta esta baseada em
tratar de forma explicita a questao regional e urbana como uma problematica derivada do
processo historico de desenvolvimento capitalista e articulada a sua dindmica contraditéria,
tornando-se uma dimensao chave dos problemas sociais. Como ensinou Furtado (1998,
p.75): “(...) o importante ndo é ser competitivo em si mesmo”, mas, dotado de visédo histérica,



reconhecer as forcas sociais na construcdo das estruturas de poder e seus efeitos sobre a
dindmica econdmica. Por conseguinte, cabe questionar em que padrdo de acumulagao
serdo encaminhas as demandas sociais. E fundamental um estilo de desenvolvimento
pautado por um ciclo virtuoso com crescimento econémico de alta qualidade.

Diante da implantacdo do Arco Metropolitano, defende-se um planejamento regional
e urbano que viabilize um projeto so6cio-politico voltado para alargar o horizonte de
possibilidades (desencadear sinergias), no lugar de um mero reoordenamento para acentuar
as condicbes objetivas de valorizagdo mercantil (ganhar atratividade). Dito em outras
palavras, visa-se que as discussdes em torno dessa obra viaria sirvam para estimular a
integracédo da totalidade do territério em um sistema econdmico forte e voltado para superar

o subdesenvolvimento.
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concatenagao de uma série de relagdes entre clientes e fornecedores dentro de uma organizagéao
setorial, contemplando o processo de transformagédo desde um insumo bdsico até um bem final. Sua
andlise enfatiza a interdependéncias produtivas entre setores de uma mesma base técnica. Entende-
se por “cadeia de valor’ (PORTER, 1986) o alinhamento estratégico entre diferentes atividades
envolvidas na gestdo de um empreendimento especifico: logistica, atividade de produgao, atividade
de venda e propaganda, servigos de apoio, administragao e planejamento, atividades de P&D, central
de suprimentos etc.. Sua andlise enfatiza a margem adicionada por cada atividade ao valor do
negocio. Apesar dessa distingdo conceitual, para fins de planejamento, propde-se que as politicas de
encadeamentos sejam tratadas em toda a sua abrangéncia, logo, a internalizagdo de segmentos-
chaves das cadeias de valor esta associada as exigéncias ditadas pelo desenvolvimento das cadeias
produtivas.

® Como lembrou Egler (1995, p.221): “as cidade e regides (...) emergem quando a divisdo social do
trabalho se desenvolve no interior do sistema produtivo, e ndo simplesmente porque estas cidades
forneciam insumos e infra-estrutura para as firmas. (...) Isto é fundamental para que se compreenda
que a formagdo de um complexo territorial (...) ndo representa apenas uma expressao geografica de
economias de aglomeragdo, mas também — e principalmente — uma fonte de crescimento da
produtividade (...)". Nesse sentido, as condi¢cbes de desenvolvimento devem ser trabalhadas sobre
um conjunto de assimetrias competitivas que se reproduzem regionalmente e que podem ser fonte de
uma diversidade de oportunidades se houver um reorganizagdo de suas inter-relagdes produtivas e
comerciais.

7 Segundo Egler (1995, p.214): “uma alternativa para tratar a questao regional é busca-la definir no
quadro da integragdo territorial, que manifesta a sintese concreta dos processos de divisao técnica e
social do trabalho, de concentragdo produtiva e de centralizagao financeira no territorio”.

® Galvdo e Brandio (2002) oferecem um tratamento critico dessa modalidade de politica quando foi
proposta pelo governo federal (Fernando Henrique Cardoso) em meados da década de 1990.

® Questionamentos semelhantes sobre direcOes estratégicas no seio de politicas regional e urbana
podem ser vistos também em Cunha e Simodes (2009).

1% Como evidenciou Egler (1991, p.232): “a dindmica social no espago é contraditéria e reflete a
articulagdo de distintas escalas, onde os movimentos aparentes nem sempre apontam para um
mesmo sentido e diregdo. O tratamento mecanico das escalas, como meras mudancgas quantitativas
na ordem e dimensdo dos processos, oculta tensées e conflitos que definem campos de forgas
capazes de afetar a velocidade das mudancas politicas e sociais”.

" Cabe lembrar o questionamento de Cano (2008, p.18) sobre os principios que guiam a pesquisa na
area regional e urbana: “o que surpreende sempre nos trabalhos conservadores ou menos criticos € a
permanente auséncia sobre (...) o enfrentamento local de suas estruturas de dominagdo: de renda,
propriedade, controle politico, acesso ao Estado etc.”.

'2 Embora com tons criticos proprios, essas observacgoes se referem a problematica que vem sendo
trabalhada também por outros autores como Vainer (2000) e Harvey (2005).



