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ANALISE DOS IMPACTOS DA INDUSTRIA DO PETROLEO NO ESPACO
URBANO DE CIDADES PEQUENAS: ESTUDO DE CASO DOS MUNICIPIOS DE
CARAPEBUS E QUISSAMA/RJ

RAFAEL MOREIRA NEVES
Orientadora; Prof.2 Dr.2 Teresa de Jesus Peixoto Faria

RESUMO

O presente estudo analisa como Carapebus e Quissama, cidades pequenas do Norte Fluminense,
sdo impactadas em seu espagco urbano pela industria do petréleo. O recorte temporal
estabelecido compreende o periodo entre os anos 2000 e 2014, momento em que essas cidades
receberam vultosos repasses de royalties e participacdes especiais provenientes da atividade
petrolifera desenvolvida na Bacia de Campos. Inicialmente, realizou-se a analise do referencial
teorico utilizado para a compreensdo da questdo em voga, que envolve a discussdo sobre as
cidades pequenas; a inserc¢ao das cidades pequenas na rede urbana; a configuracdo e producéao
do espago urbano; os impactos da industria do petroleo e a justica ambiental. Em seguida,
buscou-se reconhecer como se deu a formacgédo geohistdrica da regido, do periodo colonial ao
“ciclo” do petroleo, evidenciando os marcos legais da industria petrolifera e como Carapebus e
Quissama se inseriram na rede urbana regional mediante esse contexto. Logo apos, explorou-
se a realidade socioecondmica dessas cidades, revelando como o recebimento das rendas
petroliferas alteraram a sociedade e a economia de cada cidade, destacando a condi¢édo do poder
publico como o agente recebedor de tais rendas. A partir dessa condicdo de sobrefinanciamento
orgamentario, analisou-se os canais participativos e 0s instrumentos de planejamento urbano,
evidenciando como se deu a participacdo popular no fomento dessas politicas pablicas. Por fim,
estabeleceu-se uma anéalise dos impactos identificados no espaco urbano de cada cidade,
destacando suas semelhancas e diferencas, compreendendo essa questdo a luz do debate sobre
justica ambiental. Esta pesquisa buscou ser uma contribuicdo aos estudos relacionados as
cidades pequenas, em especial, aquelas impactadas pela atividade de exploracdo e producéo
petrolifera na Bacia de Campos.

Palavras-chave: cidades pequenas, impactos da industria do petrdleo, royalties, participacdes
especiais, instrumentos planejamento urbano, Carapebus e Quissama.

VI



ANALYSIS OF PETROLEUM INDUSTRY IMPACTS IN URBAN AREA SMALL
CITIES: A CASE STUDY OF MUNICIPALITIES AND CARAPEBUS AND
QUISSAMA/RJ

RAFAEL MOREIRA NEVES
Advisor: Prof.2 Dr.2 Teresa de Jesus Peixoto Faria

ABSTRACT

The present study analyzes as Carapebus and Quissama, small towns of North Fluminense are
impacted in its urban space by oil industry. The time frame established comprises the period
between 2000 and 2014, at that moment these cities received significantly pass on royalties and
special participation from the oil activity developed in Campos Basin. Initially, we carried out
a theoretical analysis used for the comprehension of the question in vogue, which involves the
discussion about the small cities; insertion of small cities in the urban network; the
configuration and urban space production; the oil industry impacts and environmental justice.
Then, he sought to recognize how the geohistory formation of the region happened, the colonial
period "cycle" of the oil, showing the legal frameworks of the petroleum industry and how
Carapebus and Quissama were inserted in the regional urban network through this context. Soon
after, he explored the socioeconomic reality of these cities, revealing how the receipt of oil
revenues altered a society and economy of each city, highlighting the government's condition
as the receiving agent of the such income. From this a condition of budget overfunding,
analyzed mechanism participation and social control public instruments of urban planning,
highlighting as assured the popular participation in development of these public policies. To
conclude settled an analysis of impacts identified in the urban space of each city, highlighting
their similarities and differences, including question about the light of the environmental justice
debate. This research sought to be a contribution to study related to small cities in particular
those impacted for exploration activity and oil production in the Campos Basin.

Key-words: small towns, the oil industry impacts, royalties, special participation, urban
planning instruments, Carapebus and Quissama.
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INTRODUCAO

As cidades pequenas compdem a maior parte da rede urbana nacional. Dentre 0s 5.570
municipios do pais, a maior parte ¢ considerada ‘“cidade pequena”, onde vivem
aproximadamente 62 milhGes de brasileiros, populacdo maior do que a de paises como
Argentina ou Colémbia (JURADO DA SILVA; SPOSITO, 2013). E valido ressaltar que s&o
muitos os critérios utilizados para definir o que é uma cidade, ndo havendo consenso tanto no
ambito académico como também entre organismos oficiais de diversos paises, tais como:
nimero de habitantes, disponibilidade de equipamentos urbanos e decisdo politica-
administrativa (SILVA; GOMES; SILVA, 2009).

No Brasil, a classificacdo oficial do que é uma cidade segue o parametro politico-
administrativo, onde toda a sede municipal é considerada uma cidade, sem considerar suas
peculiaridades estruturais e funcionais. Veiga (2002) discute esse critério de definicdo de
cidade, originado no Decreto-Lei 311/1938 e que perdura até hoje, entendendo que ele mascara
a realidade. Isso se torna mais latente nas cidades pequenas, onde em muitas dessas sedes
municipais é possivel observar caracteristicas rurais, extrapolando os limites territoriais do
campo, nas relagdes econdmicas, social e politicas do cotidiano dos moradores que vivem

nessas “cidades”.

O interesse em pesquisar as cidades pequenas surge como forma de contribuir para a
reversdo da condicao de pouca visibilidade dos estudos sobre essa categoria de cidades no bojo
da academia, que tem priorizado os estudos relacionados as cidades médias e grandes
(ENDLICH, 2009). Desde as decadas de 1970 e 1980, autores como Milton Santos e Roberto
Lobato Corréa abordaram as cidades pequenas como objeto de pesquisa. Na busca por avancar
com os estudos sobre as cidades pequenas, € possivel reconhecer recentemente novos estudos
e pesquisas sobre o tema, o que demostra um esforco de elevar e manter as cidades pequenas

como importante objeto de pesquisa.

Nessa dissertacdo, serdo reconhecidos como cidades pequenas as sedes municipais com
até 50 mil habitantes, conforme proposta apresentada por Motta et al (1997). A literatura
utilizada como referencial tedrico reconhece a relevancia do parametro demogréafico para se
definir o porte de uma cidade, mas ressalta que ndo se deve utiliza-lo isoladamente, com o risco
de se homogeneizar cidades essencialmente diferentes. Ainda assim, sabendo dos riscos que se

corre em definir o porte de uma cidade apenas pelo nimero de habitantes, o que se busca nesse



momento é destacar os nicleos urbanos de menor expressdo demogréfica em relagdo ao seu

entorno local e regional, que € o caso das cidades de Carapebus e Quissama.

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2015), Carapebus e
Quissama localizam-se na mesorregido do Norte Fluminense e apresentam populagdo e
densidade demogréfica de 15 mil e 22 mil habitantes, 28,40 hab./km2 e 43,36 hab./km?,
respectivamente. Ambos 0s municipios estdo inseridos na area de maior producédo petrolifera
do pais, a Bacia de Campos, que responde por 84% da producédo de petréleo nacional (ANP,
2014). A producdo de petrdleo nessa regido alterou significativamente a sua estrutura
econdmica, social e territorial, se desdobrando em novos e diferentes impactos nos municipios
localizados nessa porgéo territorial.

Campos dos
Goytacazes

Rio de Janeiro

A
Z 7» 4kiodé4l/aneiro - e ]
—»’;'.—'4‘*{: s Anaial'dg Cabo Legenda
I Carapebus I Norte Fluminense
MM Quissama Bacia de Campos

— Territorios do Petrdleo

Cartograma | — Localiza¢do dos municipios de Carapebus e Quissama.
Fonte: Elaboracédo propria a partir de CEPERJ.

Tais mudancgas comegam a ser percebidas na década de 1970, quando a Petrobras iniciou
suas atividades de exploracdo e producdo (E&P) dos campos de petr6leo e gas natural na
plataforma continental no litoral do Norte Fluminense. A cidade de Macaé foi definida como
base das atividades da Petrobras na Bacia de Campos, transformando-se no polo irradiador das
mudancas vividas em toda a regido (SERRA, 2007).



A década de 1990 foi um periodo no qual essas mudangas se mostraram mais intensas.
A “febre emancipatdria™, vivenciada no Brasil a partir da promulgacéo da Constituicdo Federal
de 1988, também apresentou desdobramentos na mesorregido. Dos dez municipios que compde
atualmente o Norte Fluminense, quatro tiveram a sua efetiva instalagdo na referida décadaZ.
Porém, é valido destacar que, no caso especifico da mesorregido em tela, o recebimento de
royalties da atividade petrolifera também se configurou em mais um motivo para a emancipacao
desses municipios, que viam nessa fonte de renda novas “possibilidades” de implementar suas

préprias politicas a partir da autonomia politica e orcamentaria.

Outro importante marco da industria do petréleo ocorrido na década de 1990 foi a
aprovacao e promulgacao da Lei n°. 9.478/97, também conhecida como a Lei do Petréleo. A
implantacdo de medidas neoliberais no contexto nacional, que entre outros pontos, atuaram na
diminuicdo do papel do Estado e na ampliagéo da iniciativa privada, principalmente nos setores
produtivos, foi a base da lei em questdo. A quebra do monopolio da Petrobras na exploracéo de
petréleo e gas natural e a introducdo de novos calculos e mecanismos de indenizacao financeira
a Unido, Estados e Municipios produtores de petréleo, ampliou sobremaneira os valores

recebidos por esses entes federados.

Destacam-se nessa questdo a introducdo da participagdo especial® e 0 aumento do valor
no repasse dos royalties da producdo de petroleo e gas natural aos estados e municipios
produtores. Associado a essas mudancas, novas empresas, em sua maioria internacionais,
passaram a operar na Bacia de Campos, ampliando a producao e, consequentemente, os valores
pagos de royalties e participacOes especiais, que serdo doravante denominados como rendas
petroliferas. Atualmente, os valores pagos a titulo de participacGes especiais sdo maiores que
os valores pagos como royalties, ainda que este Ultimo seja mais conhecido quando se faz

referéncia a tais rendas.

As possibilidades de emprego proporcionadas pela indastria do petroleo, ainda que

concentradas principalmente em Macaé, e o “enriquecimento” dos municipios que estdo

! Termo utilizado por Piquet (2002, p. 6) apud Cruz; Pinto (2007, p. 322) ao se referir as diversas emancipagdes
que ocorreram ap6s a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

2 Sa0 eles: Quissama (1990), Cardoso Moreira (1993), Sdo Francisco do Itabapoana (1997) e Carapebus (1998).

% S&o valores pagos pelas empresas exploradoras de petroleo sobre o lucro obtido em campos com grande
rentabilidade.



posicionados na zona de producéo primaria da Bacia de Campos®, tornou o Norte Fluminense
um polo de atragdo populacional de amplitude nacional (PAGANOTO, 2008). Assim,
juntamente com as altas rendas petroliferas, o crescimento demografico em tela pode ser
entendido como importantes impactos da industria do petréleo na mesorregido, criando um

quadro de possibilidades e de desafios aos municipios que a compde.

Campos dos Goytacazes, tradicional centro regional, apesar de néo ter recebido os
investimentos diretos da industria do petréleo, manteve-se como sede de diversas reparticdes
publicas, de indUstrias do setor agucareiro e ceramista e, nos Gltimos anos, vem observando a
consolidacdo do setor de educacdo, principalmente o universitario e técnico (PIQUET,;
GIVISIEZ; OLIVEIRA, 2006). J& Macaé, que apés a instalacdo da Petrobras na década de 1970
passou a ganhar importancia na regiao, tornou-se um centro regional emergente, como base off-

shore das industrias que atuam na Bacia de Campos.

Franks (2012), ao analisar os impactos promovidos pela industria do petroleo em
cidades da Australia, ressalta que ainda que ocorram 0s impactos negativos ao ambiente, as
comunidades e a economia local, a atuacdo do poder publico, da sociedade civil e das empresas
ligadas a atividade de E&P petrolifera podem reverter, a0 menos em partes, esses impactos,
transformando-os em positivos, com a oferta de novos postos de empregos, maior
disponibilidade financeira dos agentes publicos, ampliacdo de infraestrutura, entre outros.
Quanto a questdo ambiental, é impossivel citar nesse caso impactos positivos, mas a
mobilizacéo politica e social pode criar medidas que mitiguem os danos causados pela industria

do petrdleo.

No caso dos municipios inseridos na zona de producédo priméaria da Bacia de Campos,
entende-se como possibilidade o recebimento de vultosas rendas petroliferas, que coloca esse
grupo de municipios como 0s que mais recebem royalties e participacdes especiais no pais. As
oportunidades criadas por tais rendas permitiriam, ao menos em teoria, a implementacao de
politicas publicas frente aos problemas decorrentes dos impactos da industria do petréleo, mas
também para preparar esses municipios para o periodo de esgotamento da atividade petrolifera
(LEAL; SERRA, 2013).

Entretanto, para além das possibilidades, outros problemas tipicos de atividades

econémicas do grande capital, como o petroleo, ampliaram as dificuldades vivenciadas pelos

4 Determinada pelo IBGE, é a area mais proxima dos campos de producéo de petrdleo.



municipes, trazendo novos desafios a administracao pablica, como o aumento da violéncia, das
favelizacOes, da deficiéncia na oferta da infraestrutura urbana bésica e servi¢os publicos e
dependéncia econdmica as rendas petroliferas. Alguns dos problemas citados ja foram tema de
pesquisas académicas, evidenciando o interesse da universidade nas questdes da regido. Porém,
a maior parte dessas pesquisas elegeram como objeto de estudo as cidades médias de Campos

dos Goytacazes e Macae.

Analisando os impactos promovidos pela industria do petrdleo, entende-se que a
configuracdo e a producdo do espaco urbano das cidades pequenas em perspectiva devem ser
investigadas considerando o contexto de sobrefinanciamento orgcamentario proporcionado pelas
rendas petroliferas. Em linhas gerais, 0 processo de urbanizacdao pode ser compreendido como
a ocupacdo e concentracdo populacional no espaco geografico e o estabelecimento do seu
sistema de valores, atitudes e comportamento social, ou seja, a “cultura urbana” (CARLQOS,
2013). Nessa dissertacao, o espaco urbano sera explorado, destacando o papel do Estado como

o principal agente indutor de segregacgéo socio-espacial.

Como recorte espacial, se definiu as cidades de Carapebus e Quissamad como objeto de
estudo devido a: i) estarem inseridas na zona de producao primaria da Bacia de Campos e por
iSso recebem os maiores repasses das rendas petroliferas (estdo localizadas exatamente entre
Campos dos Goytacazes e Macaé); ii) proximidade dessas cidades com os dois centros
regionais, 0 menor custo de vida, o valor da terra mais barato e a relativa tranquilidade tipica
das cidades pequenas fez com que essas cidades experimentassem um exponencial crescimento
populacional nos dltimos 20 anos. Se em nimeros absolutos o crescimento demografico ndo foi
expressivo, em numeros relativos, ambas as cidades viram seu contingente populacional mais
que dobrar entre 1991-2015, passando, respectivamente, de 7 mil e 10 mil habitantes para 15

mil e 22 mil habitantes.

Ja como recorte temporal, foi utilizado como referéncia o periodo que compreende 0s
anos de 2000 até 2014 devido aos seguintes fatores: i) periodo pds-regulamentacao e sangdo da
Lei do Petroleo, que ampliou sobremaneira o valor repassado das rendas petroliferas; ii) a
disponibilidade de imagens de satélite do Google Earth, facilitando o trabalho de identificacéo
espacial; iii) maior acesso aos dados sobre o recebimento das rendas petroliferas e orcamento
municipal, j& que boa parte dessas informacdes estdo disponiveis em banco de dados

independentes, como o Inforoyalties.



A partir das informagdes e reflexbes expostas, emerge a questdo principal dessa
dissertacdo: de que forma a inddstria petrolifera impactou no processo de urbanizacdo e a
configuracdo do espacgo urbano das cidades pequenas de Carapebus e Quissama. Procurando
contribuir para a compreensdo dessa questdo, tem-se como principal objetivo analisar como
Carapebus e Quissamd, cidades pequenas do Norte Fluminense, sdo impactadas em seu espago
urbano pela indUstria do petréleo, evidenciando os mecanismos de participacdo social sobre as

acOes do poder publico local.

J& como objetivos especificos, que norteiam a pesquisa, tém-se: i) identificar as
transformacdes socioecondmicas desses municipios com o advento da industria petrolifera,
ampliando o debate acerca da aplicacdo das rendas petroliferas; ii) reconhecer como o poder
publico local atua na mitigacdo dos impactos da industria do petroleo, enfatizando o papel dos
canais participativos da sociedade em suas iniciativas; iii) compreender, a luz do debate sobre
cidades pequenas e justica ambiental, os impactos da industria do petrdleo na configuracéo do
espaco urbano das cidades em perspectiva.

A relevancia dessa pesquisa® se apresenta na possibilidade de contribuir com uma das
missOes da Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro e do mestrado em
Politicas Sociais, que é a de ampliar as pesquisas relacionadas a mesorregido onde estdo
inseridos, auxiliando na compreensdo da sua realidade econémica e social. Também procura
ser uma contribuicdo ao programa “Plataformas da Cidadania”®, uma medida mitigatdria da
Petrobras direcionada aos impactos da atividade da industria petrolifera na Bacia de Campos.
Tal medida é uma exigéncia do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA) no processo
de licenciamento da atividade de exploracdo petrolifera, sendo desenvolvida e implementada

pela Universidade Estadual do Norte Fluminense (UENF)’.

° Ainiciativa da pesquisa surgiu de discussdes com a Prof.2 Teresa Faria, orientadora dessa dissertagdo, que viu
como oportunidade para os estudos relacionados ao Norte Fluminense abordar os impactos da industria do petréleo
no espaco urbano das cidades pequenas, saindo do tradicional eixo Campos-Macaé.

6 O qual se insere no Programa de Educagido Ambiental da Bacia de Campos — PEA/BC (Nota Técnica IBAMA
01/10), e tem como objetivo geral promover a gestdo integrada e articulada das acbes de educacdo ambiental
vinculadas aos processos de licenciamento na Bacia de Campos, viabilizando a participacéo qualificada dos grupos
sociais afetados por essas atividades, no contexto das medidas mitigadoras e compensatorias.

7 Essa pesquisa foi financiada pelo referido programa, por meio de bolsa de produgéo cientifica concedida ao autor
dessa dissertacéo via Fundacdo de Desenvolvimento do Norte Fluminense — FUNDENOR.



Umas das linhas de a¢do que compde o programa Plataformas de Cidadania é o Projeto
“Territorios do Petroleo”, do qual o autor deste trabalho ¢ bolsista. Esse, por sua vez, tem como
objetivo apoiar um publico diversificado, no acompanhamento, na divulgacdo e na discussdo
publica em torno da distribuicdo e da aplicacdo dos recursos financeiros das participacdes
governamentais (royalties e participacGes especiais) pelo poder puablico municipal,
apresentando sua estruturacdo voltada para a abordagem do Relatério Final do Diagndstico
Participativo do Programa de Educacdo Ambiental da Bacia de Campos (PEA-BC)8, doravante

chamado de “Diagndstico Participativo PEA-BC”.

Esse relatorio apresenta os cinco macro-impactos® socioecondmicos identificados como
consequéncia da atividade petrolifera nos municipios integrantes da Bacia de Campos, que foi
utilizado como parametro para a construcdo do tema da pesquisa. Dos cinco, 0 macro-impacto
royalties ¢ tomado como “referéncia”, desdobrando-se nos outros trés macro-impactos:
dindmica demografica, ocupacéo e uso do solo e pressao sobre a infraestrutura urbana, social e
de servicos. A opg¢do por esses macro-impactos como parametro de analise esta na sua relacéo

com 0 espaco urbano, assunto de interesse dessa dissertagao™®.

Visando alcancar 0s objetivos propostos, foi utilizado como procedimento
metodologico a aproximacao dos pressupostos tedricos pesquisados com o que foi observado e
analisado empiricamente, por meio do método de estudo de caso. O estudo em profundidade de
um determinado objeto pode resultar em generalizagGes passiveis a outros casos semelhantes,
permitindo o reconhecimento pormenorizado daquilo que se pretende pesquisar (LAKATOS;
MARCONI, 2010). O referencial tedrico que embasa essa dissertacdo atuou como parametros
para a definicdo do escopo da pesquisa, além de se configurarem como ferramentas para analise

do que se propds investigar nessa dissertacéo.

Valendo-se de uma abordagem qualitativa, buscou-se identificar as modificaces do

espaco urbano a partir da experiéncia dos municipes. Os espacos de discussdo e reflexdo, as

8 Disponivel em: <http://pea-bc.ibp.org.br/index.php?view=pea-diagnostico>, acesso em 10 de abril de 2016, as
17h.

® A saber: a ocupacdo do espaco marinho, a dindmica demogréafica, a ocupacio e uso do solo, a pressio sobre a
infraestrutura urbana, social e de servicos e os royalties.

10 A tematica urbana sempre despertou o interesse do autor dessa dissertacéo, ainda que nunca tivesse trabalhado
com o tema em nenhum trabalho anterior. A orientagdo da Prof.2 Teresa de Jesus Peixoto Faria, que é doutora em
estudos urbanos pela Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales/Franca, foi fundamental para a definicio da
dindmica urbana como tema central da dissertac&o.



oficinas e demais atividades desenvolvidas pelo projeto Territdrios do Petréleo em Carapebus
e Quissama foram utilizadas como base para o contato e a interagdo com 0s municipes. Foi
utilizado como instrumento de coleta de dados a observacao participante natural, pois os debates
acerca dos problemas urbanos locais, assim como as saidas de campo proporcionada pelas
oficinas, permitiram um maior contato da realidade vivenciada pelos municipes (LAKATQOS;
MARCONI, 2010).

Também foram realizadas entrevistas semiestruturadas direcionadas aos representantes
das secretarias que respondem pelo planejamento urbano dos municipios em analise e aos
moradores que apresentam relevante atuacdo comunitaria, seja como mobilizador social ou
como pesquisador da historia local. Além desse instrumento, também foram realizadas visitas
de campo, em especial, em areas identificadas como de urbanizacao recente, onde foi possivel
obter o relato dos moradores in loco e registrar a paisagem por meio de fotografias e do diario
de campo.

A dissertacdo traz, em seu primeiro capitulo, as motivacGes para a realizacdo dessa
pesquisa, enfatizando a relevancia dos estudos sobre as cidades pequena e 0 percurso
metodologo percorrido, apresentando as técnicas utilizadas e 0 passo a passo da pesquisa,
privilegiando a narrativa do campo. Também dispde da revisao teorica que subsidiou a analise
do estudo de caso, discorrendo sobre o debate acerca das cidades pequenas, a rede urbana e o
papel das cidades pequenas, a producdo e configuracdo do espago urbano, os impactos da

industria do petroleo e a justica ambiental.

O segundo capitulo apresenta o processo de formacéo histérico do Norte Fluminense,
visando reconhecer os desdobramentos que resultaram na atual configuracéo territorial e da sua
rede urbana, destacando a constituicdo do espaco urbano de Carapebus e Quissama. Sera
abordada a historia da inddstria do petréleo na mesorregido, retomando os marcos legais que
tornaram esses municipios grandes recebedores das rendas petroliferas. Enfoca, também, a
insercdo das cidades de Carapebus e Quissamd@ na rede urbana regional nesse “ciclo do

petroleo”, enfatizando o papel das cidades pequenas na constitui¢do da rede urbana.

No terceiro e ultimo capitulo, serd analisado o impacto da industria do petréleo na
estrutura socioeconémica de Carapebus e Quissama, comparando os resultados especificos ao
contexto regional. Em seguida, serdo evidenciados os instrumentos de planejamento urbano e

0s canais participativos relacionados as politicas publicas urbanas, sempre correlacionando as
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informagdes a percepgdo dos municipes. Por fim, a partir das notas de campo, das entrevistas e
dos registros fotograficos obtidos, apresenta-se a realidade posta, analisada por meio da
perspectiva ambiental que engloba as questdes relacionadas aos impactos negativos no espago

urbano.

Na conclusdo, serdo apresentadas as principais analises sobre o tema abordado nessa
pesquisa, apontando algumas indagacOes e desdobramentos que poderdo subsidiar futuras

investigacoes.



1. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS E REFERENCIAL TEORICO

1.1. Procedimentos Metodoldgicos

1.1.1. Escolha do objeto de estudo

O foco dessa dissertacdo € a producdo de um estudo sobre as cidades pequenas. A
discussdo sobre essa categoria de cidade ndo é algo novo na academia, sendo abordada por
diversos campos do conhecimento conforme o interesse de andlise. Para Jurado da Silva e
Sposito (2013, p. 20), muitos desses estudos ndo ganham destaque, ou ainda, ndo apresentam o
mesmo volume quantitativo que os estudos relacionados as cidades grandes e médias.
Corrobora com esse entendimento Endlich (2009, p. 30), ao afirmar que as cidades pequenas
“sdo menos estudadas na academia, muitas vezes negligenciadas”. Ja Melo (2008, p. 437-438)
afirma que no @mbito da Geografia Urbana brasileira, os estudos relacionados aos espagos

metropolitanos estdo constantemente em voga.

O protagonismo das cidades grandes e medias nos estudos relacionados a tematica
urbana, relegando as cidades pequenas a um plano secundario, é evidenciado também por
Corréa (1999, p. 45) que expde que “os esforgos de reflexdo empreendidos sobre 0 espaco
urbano e a cidade tém, preferencialmente, privilegiado as grandes cidades”. Por sua vez, Soares
e Melo (2009, p. 13-14) afirmam que as cidades pequenas “constituem importante elemento
para a investigacdo cientifica contemporanea tanto pela caréncia de estudos como pelos

conteudos sociais, politicos, econdmicos e historico que comportam”.

Para melhor compreensdo desses desdobramentos, toma-se como referéncia a
metodologia utilizado por Motta et al (1997) que categorizam as cidades brasileiras em seis
niveis conforme o quantitativo populacional, utilizando critério quantitativo para estabelecer
essa classificacdo. Para os autores, Sao Paulo e Rio de Janeiro sdo classificadas como regides
metropolitanas de primeira ordem. As demais cidades com mais de 500 mil habitantes sdo
classificadas como regides metropolitanas de segunda ordem. As cidades com 250 mil a 500
mil habitantes sdo consideradas centros grandes. As cidades com 100 mil a 250 mil habitantes
séo identificadas como centros médios. J& as cidades com 50 mil a 100 mil habitantes sdo
agrupadas como centros medios pequenos. Por fim, como centro pequenos, séo entendidas as

cidades com até 50 mil habitantes.
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As cidades pequenas compdem expressiva parcela do territorio nacional!, constituindo
a maior parte da rede urbana brasileira. Sdo espagos demograficamente significativos para a
sociedade, ja que a sensacdo de pertencimento ao lugar € mais evidente nessa categoria de
cidade (ROMA, 2008, p. 103). Analisando a dindmica da populacdo brasileira, é possivel
constatar que as cidades pequenas, vem apresentando diminuicdo no seu crescimento

demografico, assim como a reducdo do nimero de cidades com esse contingente populacional.

Tomando como referéncia o periodo entre 1970-20102, observa-se um crescimento
demografico nas cidades pequenas de 26%, que corresponde a um pouco mais de 13 milhGes
de pessoas. Ja as cidades com populacéo superior a 500 mil habitantes®, excluindo S&o Paulo
e Rio de Janeiro, apresentaram o maior indice de crescimento demogréafico, na ordem de 407%,
correspondendo a um incremento de quase 31 milhdes de pessoas. O crescimento das cidades

pequenas foi o menor do periodo entre as categorias de analise, como é possivel observar na

tabela I:
TABELA | - EVOLUCAO DEMOGRAFICA NO BRASIL
POR CATEGORIAS DE CIDADES (1970-2010)
Cidades por Populacéo (por ano) Crescimento

categorias (hab.) 1970 1980 1991 2000 2010 %
SPeRJ 10.176.530 13.583.940 15.126.953 16.293.450 17.573.949 73%
> 500 mil 7.553.483  15.442.232  23.710.868  30.681.068  38.297.557 407%
250 mila 499 mil  4.716.437  8.208.142  13.535.713  18.027.344  20.969.823 345%
100 mila 249 mil  9.376.193  14.542.928 18.353.507 21.601.329  27.595.348 194%
50 mila99 mil  10.381.988 15.627.576  19.232.673  20.984.462  22.314.204 115%
< 50 mil 50.930.215 51.606.234 56.865.761 62.285.201  64.004.918 26%
Total 03.134.846 119.011.052 146.825.475 169.872.854 190.755.799 105%

Fonte: Elaboracdo propria, a partir do sistema IBGE de Recuperagdo Automatica — SIDRA (2015).

Mesmo que o crescimento demografico nas cidades pequenas tenha sido o menor entre

as categorias analisadas, os dados do ano de 2010 demonstram que sdo nesses nucleos urbanos

11 Dos 5.570 municipios brasileiros, 4.957 apresentam menos de 50 mil habitantes, representando 89% dos
municipios brasileiros (IBGE, 2015).

12 Definiu-se como periodo de andlise 0 ano 1970 por ser nesse momento histdrico que a populagéo brasileira se
torna majoritariamente urbana.

13 A metodologia utilizada por Motta et al (1997) considera a populagéo total das regies metropolitanas ao abordar
as cidades-sedes de regides metropolitanas.
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onde vivem mais de 64 milhGes de pessoas, seguida pelas cidades com mais de 500 mil
habitantes, que apresentava pouco mais de 55 milhdes de habitantes. Isso evidencia que, mesmo
com o pujante crescimento das cidades grandes e de algumas regides metropolitanas nos
ultimos 40 anos, as cidades pequenas ainda mantém seu protagonismo como lugar onde vivem

a maior parte dos brasileiros.

Ainda considerando o interim entre 1970-2010, agora ¢ analisada a evolugdo do nimero
de cidades que compde o territdrio brasileiro. Observa-se o crescimento na ordem de 34% no
namero de cidades pequenas, saltando de 3.700 em 1970 para 4.957 em 2010. Entre as décadas
de 1970 e 1980, periodo marcado pela ditatura militar, houve forte centralizacéo da politica na
esfera federal, contribuindo para que a criagdo de novos municipios®* fosse reduzida — o que

significaria a descentralizacdo do poder (GICOLINI, 2009, p. 81).

Além disso, algumas cidades que antes pertenciam a categoria de “cidades pequenas”
ascenderam demograficamente, passando a representar a categoria das cidades com 50 mil a
100 mil habitantes. Deve ser levada em consideracdo a evolugdo demografica da populacéo
mundial apoés a 2° Guerra Mundial, momento que ficou conhecido como a “explosao
demografica”. O Brasil presenciou essas mudangas concomitantemente com a urbanizacao de
sua populacdo, entre as décadas de 1960 e 1980. Santos (2013, p. 32) destaca que, nesse
momento, “a populagdo vivendo nas cidades conhece aumento espetacular: cerca de novos

cinquenta milhdes de habitantes, isto ¢, um nimero quase igual ao total do pais em 1950”.

Essa condicdo contribuiu para que durante esse periodo, o nimero de cidades com até
50 mil habitantes reduzisse entre as décadas de 1970 e 1980, devido ao crescimento natural da
populacdo e o0 aumento das migracdes interurbanas, com predominio dos descolamentos das
cidades menores para as maiores. Essa tendéncia foi revertida no periodo compreendido entre
as décadas de 1980 e 2000, quando ocorreu um continuo crescimento do nimero de cidades
pequenas, saltando dos 3.991 em 1980 para 4.981 em 2000, um crescimento de 27%. Essa
evolucdo esta diretamente relacionada com novas emancipacfes influenciadas, em grande
medida, pelo processo de redemocratizacdo que culminou com a promulgacéo da Constituicdo

Federal de 1988. Nela, o0 empoderamento dos municipios no pacto federativo permitiu uma

14 No Brasil 0 municipio é um ente federado, que goza de autonomia politica-administrativa-financeira. Ja a cidade
¢ a sede desse municipio, ou o 1° distrito, delimitado territorialmente pelo agente publico local. Como os dados
oficiais fazem referéncia aos municipios, estes serdo utilizados como parametro de analise nessa dissertacio. E
valido destacar que Carapebus e Quissama apresentam apenas um Unico distrito — a sede municipal.
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maior descentralizagdo do poder, facilitando a criacdo de novos municipios por todo o pais
(NUNES; GARCIA, 2015, p. 110-111).

Demonstrando essas mudancas, a tabela 11 representa a evolucdo do numero de
municipios no Brasil entre os anos de 1970 e 2010, distribuidas por categorias de cidades*®:

TABELA Il - EVOLUCAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS NO BRASIL
POR CATEGORIAS DE CIDADES (1970-2010)

Cidades por Numero de cidades (por ano) Crescimento no
categorias (hab.) 1970 1980 1991 2000 2010 periodo (%)
SPeRJ 2 2 2 2 2 -

> 500 mil 9 16 23 29 36 300%
250 mil a 499 mil 14 24 40 53 61 336%
100 mil a 249 mil 66 96 120 140 184 179%
50 mil a 99 mil 156 236 281 302 325 108%
< 50 mil 3705 3617 4025 4981 4957 34%
Total 3952 3991 4491 5507 5565 41%

Fonte: Elaboragéo propria, a partir do sistema IBGE de Recuperacdo Automatica — SIDRA (2015).

Revertendo o crescimento no numero de municipios dos Ultimos vinte anos, se observa
no periodo abarcado entre os anos 2000 e 2010 a queda no numero das cidades pequenas. Em
2000, 4.981 cidades eram consideradas pequenas, enquanto em 2010 eram 4.957. Houve uma
reducdo de 24 cidades pequenas durante esses 10 anos. Em numeros absolutos, 58 novos
municipios foram emancipados, totalizando 5.565 o0 nUmero de municipios no Brasil em 2010.
E valido frisar que o menor crescimento do nimero de municipios se deve as medidas legais

tomada para “inibir” novas emancipagdes (NUNES; GARCIA, 2015, p. 112).

As analises realizadas a partir da evolucdo demografica e do nimero de municipios do
pais permite compreender melhor a composi¢cdo da nossa populacdo e a constituicdo da rede
urbana nacional. Porém, ndo se pretende com apenas esses dados representar a diversidade
propria de um pais com a quinta maior extensdo territorial e contingente populacional do

mundo. O que se procurou foi, a partir da categorizacdo das cidades, visualizar como as cidades

15 0 apéndice | traz um quadro comparativo com o contingente populacional por categorias de cidades, abordados
a partir distribui¢do populacional e pelo nimero de cidades de cada categoria.
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pequenas constituem a maior parte da rede urbana nacional, abrigando relevante parcela da

populacdo brasileira.

Essa condicdo propiciou diversos estudos que buscam destacar as cidades pequenas
como objeto da pesquisa. Autores classicos da geografia, como Milton Santos e Roberto Lobato
Corréa, por exemplo, ja utilizaram as cidades pequenas como tema de trabalhos. Soares e Melo
(2009, p. 24-28) realizaram levantamento sobre a producdo bibliogréfica desses autores
referente ao tema em voga, apontando os diferentes enfoques abordados.

Milton Santos, em trabalhos de 1981, 1993 e 1996'°, atuou no debate sobre a
conceituacdo das cidades pequenas em meio ao contexto de paises subdesenvolvidos,
enfatizando a globalizacdo e a expansdo do meio técnico-cientifico-informacional. Também
trouxe a baila o debate quanto as “cidades locais”, como ele chama as cidades de menor

influéncia na rede urbana.

J& Roberto Lobato Corréa, em trabalhos de 1999, 2006 e 2011%, aborda as cidades
pequenas na perspectiva da rede urbana, destacando aspectos da inser¢do dessa categoria de
cidade na rede urbana regional e nacional, a area de influéncia exercida por tais cidades no que
ele chama de hinterlandia®®, os efeitos da globalizagdo na insercdo das cidades pequenas na rede
urbana, os tipos de cidades pequenas e a ténue confluéncia entre o urbano e o rural nessas

cidades.

Mais recentemente, corroborando com a reversio do quadro de aparente desprestigio®®,
no qual o tema “cidades pequenas” foi relegado no ambito académico, novos trabalhos dentro
dessa perspectiva vém sendo desenvolvidos. Destacando algumas das variacfes tematicas nas
quais as cidades pequenas sdo abordadas, é possivel citar: Silva, Gomes e Silva (2009), que

organizam uma coletanea de artigos que enfatizam as cidades pequenas como objeto de estudos

16 Nas obras “Manual de geografia urbana” (1981) [2012], “A urbanizacio brasileira” (1993) [2013] e “Da
totalidade ao lugar” (1996) [2005].

17 Nas obras “Globalizacio e restruturagio da rede urbana — uma nota sobre as pequenas cidades” (1999), “Estudos
sobre a rede urbana” (2006) e “As pequenas cidades da confluéncia do urbano e do rural” (2011).

18 ¢[...] € um centro que exerce centralidade em relagdo ao seu territorio municipal, sua hinterlandia, onde vive
uma populagio dispersa dedicada sobretudo as atividades agrarias” (CORREA, 2011, p 7).

19 Como exemplo, é possivel citar o trabalho realizado por Moreira Junior (2013) que fez o levantamento da
producdo académica que abordavam as cidades pequenas como objeto de pesquisa entre os anos de 2000 a 2010
nos anais dos Encontros Nacionais de Gedgrafos.
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na Geografia; Endlich (2009) que discorre sobre os papéis e significados das cidades pequenas,
correlacionando toda reflex@o teorico a realidade do Noroeste do Parand; Jurado da Silva e
Sposito (2013) que aprofundam a tematica evidenciando o debate a respeito da defini¢do de
cidade pequena e apresentando o estudos de casos a respeito da cidade paulista de Presidente
Prudente e do centro pré-urbano de Tarabay?®.

Trabalhos de conclusdo de mestrado e doutorado também vém abordando questBes
relacionadas as cidades pequenas. Para citar alguns exemplos, destacam-se as publicacdes de
Endlich (2006), Bacelar (2008), Figueiredo (2008), Melo (2008), Roma (2008), Melo (2008),
Ledo (2011) e Jurado da Silva (2011). E valido frisar que parte dos trabalhos mencionados
acima foram desenvolvidos pelo curso de P6s-Graduacdo da Universidade Estadual Paulista
“Julia Mesquita Filho™, cujas diversas pesquisas relacionadas as cidades pequenas tém ganhado

folego.

Jurado da Silva (2011, p. 37) apresenta como uma das hipoteses para a ampliagdo dos
estudos relacionados as cidades pequenas a maior inser¢do de cursos de pos-graduacdo em
regibes ndo metropolitanas, que é o caso da Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy
Ribeiro, acabando por contribuir com as pesquisas referentes a realidade do seu entorno — que
envolve, no geral, cidades pequenas. Alem disso, a maior inser¢dao de alunos provenientes de
areas interioranas permitiu que o tema fosse mais difundido, ja que alguns desses alunos trazem

consigo o desejo de contribuir com as reflex6es sobre sua realidade regional.

Nesse sentido, buscando contribuir para as pesquisas relacionadas as cidades pequenas,
essa dissertacdo aborda como objeto de analise 0os municipios de Carapebus e Quissamé, que
apresentam populacdo de 15 mil e 22 mil habitantes, respectivamente (IBGE, 2015). Sé&o
municipios de emancipacéo recente?!, beneficiados pelo recebimento das rendas petroliferas e
gue nos ultimos anos observaram um exponencial crescimento demografico, superior as médias
nacional, estadual e regional. E uma tentativa de lancar luz sobre municipios impactados pela
industria do petrdleo na Bacia de Campos que geralmente ndo sdo contemplados por estudos

sobre essa tematica.

20 Sposito utiliza esse termo na analise do processo de formacéo do ndcleo populacional de Tarabay, na década
de 1970.

21 Quissama se emancipou em 04 de janeiro de 1989, com instalaco da administracdo municipal em 01 de janeiro
de 1990. J& Carapebus se emancipou em 13 de marco de 1995, com instalacdo efetiva em 1 de janeiro de 1997
(IBGE, 2015).
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1.1.2. O caminho metodoldgico percorrido

Os procedimentos metodoldgicos utilizados nessa pesquisa foram estruturados visando
atingir os objetivos propostos, assim como responder a questdo norteadora da pesquisa. Para
tanto, foi adotada a abordagem qualitativa, por entender que o foco da pesquisa se concentra na
visdo dos sujeitos inseridos nas realidades analisadas, destacando suas opinides, percepcoes e
anseios. Godoy (1995a) apud Souza (2013, p. 57) destaca que na pesquisa qualitativa destaca-
se a relacdo direta do pesquisador com o objeto de estudo, priorizando o uso de técnicas de

pesquisa como a entrevista, a analise documental e as observagdes diretas.

Uma pesquisa qualitativa ndo deve necessariamente abolir de sua estrutura ou na prépria
sistematizacdo da pesquisa o uso de técnicas de tratamento de dados de cunho quantitativo. Para
Demo (1998) apud Ramires e Pessba (2013, p. 25), as pesquisas qualitativas e quantitativas séo
complementares, no maximo, uma destas pode ser priorizada em detrimento da outra, numa
determinada pesquisa. Portanto, € valido frisar a utilizagdo de dados secundarios quantitativos
para a compreensdo do objeto de estudo deste trabalho, como nas anélises referentes as cidades

pequenas e no recebimento das rendas petroliferas.

Como método de pesquisa, optou-se pelo monogréafico/estudo de caso, que parte da
premissa que um determinado objeto de estudo que se trate com maior rigor cientifico pode
representar outros casos semelhantes. Para tanto, a pesquisa deve se estruturar visando a
observacdo e analise de todos os fatores relacionados ao objeto em perspectiva (LAKATQOS;
MARCONI, 2010, p. 90). Nessa dissertacdo, o estudo de caso enfatizara as cidades de
Carapebus e Quissaméd e os impactos da industria do petroleo nos seus espacos urbanos. De
forma indireta, propde-se a contribuir com esse debate que envolve diversas outras cidades

pequenas inseridas em um contexto de producdo petrolifera.

A partir da revisdo bibliografica realizada em dissertaces e teses, em artigos
académicos e livros que abordam a tematica urbana associada aos impactos da industria do
petréleo nos municipios que compde a Bacia de Campos, foi possivel observar que as pesquisas

relacionadas ao tema se restringem aos municipios Campos dos Goytacazes e Macaé??. Estes,

22 E possivel destacar os trabalhos intitulados “Impactos socioecondmicos e espaciais da instalagio do polo
petrolifero de Macaé” (MOTA et al, 2007), “ A produgio social do espago e do tempo da modernizagdo: desafios
analiticos para a compreensdo do municipio de Campos dos Goytacazes” (SILVA; RAINHA, 2014). Também é
valido ressaltar outros trabalhos desenvolvidos no @mbito do Mestrado em Planejamento Regional e Gestdo de
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por sua vez, estdo inseridos na categoria de “cidade média”?3

, @ qual exerce importante funcéo
na rede urbana regional. 1sso reflete 0 que é possivel constatar no @mbito nacional: pesquisas
sobre o espacgo urbano privilegiando as cidades médias e grandes, em detrimento das cidades

pequenas.

Procurando ser uma contribuicdo aos estudos sobre as cidades pequenas, elegeu-se as
cidades de Carapebus e Quissama como objeto de pesquisa. Em primeiro lugar, por estas se
inserirem na zona de producdo priméaria da Bacia de Campos, e por isso, figurarem como
grandes recebedoras das rendas petroliferas. Em segundo lugar, por serem cidades “pequenas”,
ndo sO pelo quantitativo populacional, mas por serem cidades que desempenham influéncia
restrita as suas hirterlandias®*. Em terceiro lugar, pela proximidade geografica e formagio
historica, pois sdo cidades que se estruturaram, econdmica e territorialmente, influenciadas pela
atividade acucareira. E em quarto, por serem cidades inseridas na area de atuacdo do projeto
“Territérios do Petroleo”, que abrange ainda outros oito municipios inseridos na Bacia de

Campos®.

Outra cidade que se enquadraria nos parametros estabelecidos, mas que ndo € abordada
nessa dissertacdo, é S8 Jodo da Barra. Optou-se por sua ndo inclusdo, por entender que a
instalacdo do Complexo Portuério do Agu no seu territdrio estabelece uma outra dindmica nas
transformacdes socioecondmicas do municipio. Essa questdo por si s0, demandaria pesquisa
especifica, que ndo caberia nesse trabalho. Além disso, a distancia geografica de Macaé —
epicentro da industria petrolifera no Norte Fluminense — e das cidades de Carapebus e Quissama
dificultaria a operacionalizacdo da pesquisa, necessitando de uma maior disponibilidade de

tempo para tal.

Definido o recorte espacial da pesquisa, as cidades de Carapebus e Quissama, se faz
agora necessario definir seu recorte temporal. Ainda que o crescimento demogréafico desses

entes federados apresente crescimento desde a década de 1990, periodo que ocorreu a instala¢éo

Cidades da Universidade Candido Mendes e do Mestrado em Politicas Sociais da Universidade Estadual do Norte
Fluminense.

23 Sdo consideradas cidades médias quando considerado a classificagdo proposta por Mota et al (2007). Se
considerado o Relatorio Regides de Influéncia das Cidades — IBGE (2008), Campos dos Goytacazes é considerada
“capital regional C”, enquanto Macaé ¢ considerada “centro sub-regional A”.

24 S3o consideradas no Relatdrio Regides de Influéncia das Cidades — IBGE (2008) como “centros locais”.

%5 Que sdo: Armagdo de Buzios, Arraial do Cabo, Cabo Frio, Campos dos Goytacazes Casemiro de Abreu, Macaé,
Rio das Ostras e S8o Jodo da Barra.

17



efetiva das referidas cidades, serdo consideradas as informacfes sobre o recebimento dos
royalties e participagdes especiais para a definicdo do recorte temporal. Nesse sentido, destaca-
se 0 periodo que compreende o pés-implementacdo da Lei do Petroleo (Lei 9.478/1997), que
quebrou o monopdlio da Petrobras nas atividades de E&P do petr6leo e gas natural,
implementou as participacOes especiais e alterou as regras de rateio das compensacOes
financeiras, valorizando os municipios e estados proximos aos campos de producdo. 1sso
ampliou sobremaneira a capacidade orgamentaria dessas cidades, favorecendo a concentracdo
e 0 aumento do recebimento das rendas petroliferas.

A partir das analises dos dados sobre o recebimento das rendas petroliferas, foi possivel
identificar o crescimento do recebimento dessas rendas pelas cidades em tela nos anos de 1998,
1999 e 2000. Deste ultimo ano em diante, o valor recebido continua em crescimento, mas de
maneira menos acentuada, se estabilizando nos anos seguintes. Mediante a esse importante
incremento orcamentario e por entender que o recebimento de royalties e participagdes
espaciais se configuram como o principal impacto da inddstria do petroleo nessas cidades, a
pesquisa busca atuar na analise das transformacdes do espaco urbano no periodo temporal entre
0s anos 2000 até 2014. Toma-se o0 ano de 2014 como ano final desse marco temporal por ser o

ultimo ano antes da queda do valor recebido das rendas petroliferas.

Com a definicdo do recorte espacial e temporal, serd exposto agora como se deu 0
trabalho de campo, estruturado por meio de pesquisa de campo exploratoria. Nessa fase, se
buscou implementar a técnica de observacao participante natural, uma vez que o autor dessa
dissertacdo morou na cidade de Quissamd e interagiu em diversas situacGes com pessoas da
cidade de Carapebus, o que confere proximidade com o objeto da pesquisa (MARCONI;
LAKATOS, 2010, p. 177).

Essa condicdo propicia alguma facilidade no reconhecimento do campo e no contato
com as pessoas. Entretanto, também se configura em um desafio, pois exige um maior cuidado
nas abordagens aos sujeitos entrevistados e nas analises realizadas nos dados obtidos, pois seria
natural que as opinides do cidadao se confundisse com a postura do pesquisador, que deve tentar

ser 0 mais imparcial possivel — ja que a imparcialidade absoluta é impossivel.

Inicialmente, se optou pela participacdo em atividades do Projeto Territdrios do Petroleo

no seu nucleo de Carapebus e Quissama. Essas atividades tinham como objetivo criar ambientes
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de encontro e didlogo entre os municipes, sempre direcionando a pauta dessas reuniées com
questdes referentes aos royalties do petréleo. As primeiras participacdes ocorreram no més de
janeiro de 2015, a partir desse momento, procurou-se estabelecer um contato mais préximo com
0s municipes. Tal participacdo se mostrou duplamente positiva: permitiu a interacdo e a
construgéo de lagos mais efetivos com os moradores e possibilitou o reconhecimento da questdo
dos royalties pelo ponto de vista dos proprios municipes?. E valido destacar ainda a atuagio
das técnicas locais do Projeto Territdrios do Petrdleo?’, que contribuiram com informacdes
sobre as cidades e sobre seus moradores.

A partir desses contatos, foi possivel averiguar os principais eixos de expansao urbana
recente da cidade, além dos problemas urbanos que mais afligem os moradores. O registro
dessas informagdes, por meio do diario de campo, permitiu criar um roteiro preliminar para a
verificagdo “in loco” das informagdes obtidas. Assim, foram estabelecidos como eixos de
expansdo urbana recente 0s seguintes bairros em Carapebus e Quissama, respectivamente:
Barreiros, Caxanga, Loteamento APCC, Oscar Brito, Sapecado e Ubas em Carapebus; Alto
Alegre, Caxias, Mathias, Ribeira, Sitio Quissama e Mato de Pipa em Quissama.

Em quatro oportunidades (janeiro, fevereiro, julho e dezembro de 2015), foram
realizadas visitas a esses bairros, onde foi possivel registrar por meio de fotografias alguns dos
problemas urbanos relatados. Também foi possivel conversar com alguns moradores de
maneira “informal”, abordando-0s de maneira aleatdria nas ruas dos bairros, sem a utilizacéo
de um roteiro prévio de entrevista, mas direcionando as perguntas para a obtencdo de
informacGes sobre o historico do bairro, os problemas urbanos e a atua¢do da comunidade e do
poder publico local na solug¢ao de tais problemas. Uma pergunta “de corte” foi feita no inicio
da conversa: se eram moradores do bairro em perspectiva. As informacdes obtidas nessa etapa
associadas as informacdes obtidas nas reunifes do projeto Territdrios do Petroleo permitiram

um maior conhecimento do campo, auxiliando na caracterizacdo do objeto de estudo.

Com a manifestacdo por parte de alguns moradores sobre o receio de serem

identificados, que em algumas situacdes foi possivel perceber com a recusa de se responder

%6 Como exemplo, é possivel citar a Oficina de Fotografia, realizado em Carapebus e Quissama nos dias 17 e 24
de janeiro de 2015. Foi apresentada técnicas de fotografia aos participantes, € na sequéncia, 0 grupo percorreu a
cidade registrando os problemas ambientais encontrados. A ideia era que a fotografia, associada as redes sociais,
possam ser utilizadas para denunciar e reivindicar a resolucdo dos problemas apontados.

27 Em Carapebus, Sra. Ana Paula Filgueira e em Quissama, Sra. Moira Paula Pessanha.
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perguntas direcionadas sobre a aplicacdo das rendas petroliferas, optou-se por ndo realizar a
identificacdo tanto dos moradores que se dispuseram a compartilhar informacées nas conversas
“informais” no ambito das a¢des do Projeto Territorios do Petrdleo e nas visitas aos bairros,
quanto dos moradores que se dispuseram a conceder as entrevistas. As excecdes foram o0s
gestores municipais, que por ocuparem funcdo publica, atendem a prerrogativa de publicidade

das informagoes.

O contato feito com os representantes do poder publico local teve como objetivo obter
informacGes sobre as seguintes questdes: o crescimento da cidade; legislacdo urbana e canais
de participacdo social e royalties do petroleo. Em quatro situacfes (marco, julho e dezembro de
2015 e abril de 2016), foram estabelecidos contatos com os gestores publicos da Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano de Carapebus, nas pessoas da Sra. Veronica Moraes,
da Sra. Michele e do Sr. Jorge Augusto Junior?®. Ja na Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico, Urbanismo, Trabalho e Renda de Quissama, os contatos foram estabelecidos por
meio do Sr. Marcio Melo e do Sr. Carlos Eduardo Maia?® e na Secretaria de Meio Ambiente de
Quissamd, por meio do contato estabelecido com a Sra. Michelle Ferreira®.

Nessa etapa da pesquisa de campo, houve dificuldades no acesso a documentos e
relatorios oficiais de Carapebus, tais como o Plano de Desenvolvimento Urbano e o esboco do
Plano Diretor Urbano. Todas as demandas direcionadas a Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Urbano de Carapebus foram realizadas tanto pessoalmente como
“virtualmente”, com o envio da solicitagdo ao e-mail institucional da pasta. Ainda assim, as
informacGes s6 foram disponibilizadas em abril de 2016, ap6s reunido com o Sr. Jorge Augusto
Junior. Ja em Quissama, algumas informacdes estavam disponiveis no seu site, como o Plano
Diretor Urbano. As demais informacdes foram obtidas pessoalmente, por meio do Sr. Marcio
Melo, inclusive, com a disponibilizacdo de outros documentos e leis, como a ata de criacdo do

Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, as leis de zoneamento urbano etc.

Durante 0os meses de janeiro e novembro de 2015, a pesquisa se estruturou no tripé

revisdo bibliografica, reconhecimento do campo e obtencdo de dados oficiais. Apos a

28 Sra. Ver6nica Moraes atua como técnica em edificagOes, a Sra. Michele atua como secretéria e do Sr. Jorge
Augusto Junior atua como secretario de governo.

29 Sr. Marcio Melo atua como como técnico em geoprocessamento e do Sr. Carlos Eduardo Maia atua como
coordenador da secretaria.

30 Sra. Michelle Ferreira atua como fiscal do meio ambiental da Secretaria Municipal do Meio Ambiente.
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organizacdo e andlise das informagdes obtidas, foi sistematizado o roteiro das entrevistas a ser
aplicado aos moradores e gestores publicos. Para tanto, na composicdo da amostra para
aplicacdo das entrevistas, foi adotado o método ndo-probabilistico bola de neve, no qual se
priorizou a escolha de participantes que tivessem reconhecido saber sobre a histéria do
municipio e histérico de atua¢do comunitaria. O critério de sele¢do desses participantes pautou-
se na indicagdo dos proprios moradores, que indicaram municipes que atenderiam os critérios
mencionados anteriormente (MARCONI; LAKATOS, 2010, p. 178-179).

Nesse sentido, foi definido quatro categorias de entrevistados, a saber: o lider
comunitario, o historiador, o0 morador e o gestor publico. O lider comunitério representa o
municipe que desempenha acGes de integracdo e de influéncia na comunidade em que vive,
sendo priorizado a indicacdo de lider comunitario de bairro com expressivo crescimento
demogréafico nos ultimos anos. O historiador representa 0 municipe que desenvolve acdes de
resgate e divulgacdo da histéria local, valorizando a perspectiva do pesquisador local. O
morador representa 0 municipe que acaba por ndo atuar de uma maneira mais efetiva com a
mobiliza¢do comunitaria da cidade, mas que apresenta interpretacdes proprias sobre as questoes

levantadas. J& o gestor publico representa a visdo do poder publico local.

O roteiro estabelecido para as entrevistas ao morador, ao lider comunitario e ao
historiador é Unico e se estruturou em cinco eixos: perfil do entrevistado; crescimento da cidade;
crescimento do bairro; legislacdo urbana e participacdo comunitaria; rendas petroliferas. O
primeiro eixo busca obter informacdes sobre o entrevistado, visando a sua caracterizacdo. O
segundo eixo procura explorar o entendimento do entrevistado quanto ao crescimento “geral”
da cidade. O terceiro eixo enfoca o conhecimento do entrevistado sobre os instrumentos de
planejamento urbano e os canais de participacdo que a comunidade dispde para contribuir com
acOes do poder publico local. Ja o quarto eixo enfatiza a percep¢do da importancia das rendas

petroliferas para as cidades.

O roteiro estabelecido para as entrevistas aos gestores publicos da Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano de Carapebus e da Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico, Urbanismo, Trabalho e Renda de Quissama, foi estruturado nos seguintes eixos:
perfil do entrevistado; crescimento da cidade; legislacdo urbana e participacdo social; e rendas
petroliferas. O interesse da elaboracdo desses eixos € 0 mesmo que motivo sua aplicacdo aos

demais entrevistados, entretanto, se buscou na realizacdo das entrevistas com 0s gestores
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publicos identificar o perfil “técnico” das questdes levantadas. E valido destacar que, apesar da
semelhanca da estrutura das entrevistas, existem diferengas nas perguntas elaboradas ao
primeiro grupo (lideres comunitarios, historiadores e moradores) e ao segundo grupo (gestores
publicos). Também deve ser destacado que houve adaptacdo na formulacdo das perguntas
elaboradas para cada cidade, adequando-as as questdes particulares de cada cidade®!.

As informacOes coletadas nas entrevistas, na exploragdo do campo, nas conversas
informais com os moradores e 0s dados obtidos nas fontes secundarias, foram utilizadas como
base para construcdo e analise de contetdo. Por sua vez, tal analise serd construida a luz do
referencial tedrico que norteard essa pesquisa: cidades pequenas, rede urbana, producéo e
configuracdo do espago urbano; impactos da industria do petréleo; justica ambiental. Essa

discussdo teorica sera explicitada no subitem a seguir.

1.2. Referencial teorico

1.2.1. As cidades pequenas

Segundo o relatorio “Perspectivas da Urbanizagdo Mundial”, divulgado em 2014 pela
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), 54% da populacdo mundial vivem em areas urbanas,
sendo que a previsao para 2050 é o crescimento desse percentual para 66%. No Brasil, 84% da
populacdo vivem nas cidades, figurando como um dos paises mais urbanizados do mundo —
quinta nacdo mais urbanizada do continente americano, atras da Venezuela, do Uruguali, da
Argentina e do Chile (ONU, 2014, p. 2).

O relatdrio ressalta ainda que 3.9 bilhGes de pessoas vivem em cidades com até 500 mil
habitantes, que recebe a denominagao de “pequenos estabelecimentos” no supracitado relatorio,
enquanto cerca de 880 milhdes de pessoas vivem nas cidades com mais de 10 milhdes de
habitantes. Nesse cenario, com perspectivas de maior crescimento da populacéo residente nos
nacleos urbanos pequenos (ONU, 2014), a cidade se torna o lugar onde bilhdes de pessoas
vivem, onde o homem atua como um ser capaz de produzir a condicdo material para sua
existéncia e gerando seu proprio modo de vida — 0 modo de vida urbano (CARLOS, 2013, p.
70).

31 O roteiro das entrevistas consta no apéndice, sendo: apéndice Il — Entrevista com os municipes; apéndice 111 —
Entrevista com gestores publicos.
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A cidade, que apresenta seus primeiros registros historicos ha cerca de 5.000 anos a.C.
na regido da Mesopotdmia, nasce do processo de acumulacdo da produgdo do campo,
permitindo que o homem passasse a se fixar em um dado territorio sobrevivendo desse
excedente (CARLOS, 2013, p. 61). Rolnik (2012, p. 8) classifica a cidade como “centro e
expressao do dominio sobre um territdrio, sede do poder e da administracao, lugar da produgéo
de mitos e simbolos”. Essa condigdo permitiu a0 homem o desenvolvimento de novas fungdes,
ocasionado a diferenciacdes de papéis dentro da sociedade, com destaque para as agdes de

cunho politico, religioso e econémico.

As cidades de hoje sé@o bem diferentes das cidades primitivas. A metamorfose que as
cidades vivenciaram, e ainda vivenciam, no decorrer da histéria é fruto do avanco e da
diversificacdo da divisdo social e territorial do trabalho. Para Carlos (2013, p. 57), a cidade ¢
“uma realizagdo humana, uma criagdo que vai se constituindo ao longo do processo historico e
que ganha materializagdo concreta, diferenciada, em fungdo de determinagfes historicas

especificas”.

Novos estudos abordam a questdo em voga a partir do entendimento que a cidade &,
antes de mais nada, resultado do trabalho humano materializado no espago. Assim, se enfatiza
0 carater histdrico-social desse processo, que reflete as transformacdes ocorridas ao longo de
geracOes e suas diferentes formas de apropriacdo do espaco, ressaltando a relacdo entre e
sociedade e natureza (CARLOS, 2007, p. 20). A definicdo de cidade deve ser tratada tanto em
seus aspectos materiais e imateriais, como também por seus pontos antagonistas, trazendo a
baila o debate acerca do arcaico e moderno, do centro e periferia, dos espagos publicos e
privados, refletindo a complexidade da cidade (SILVA; GOMES; SILVA, 2009, p. 45).

Definir o que ¢ a cidade ndo é uma tarefa facil. Sua complexidade e diversidade de
estrutura fazem com que o debate acerca das cidades se torne objeto de estudo de diversos
pesquisadores. Um fato € que a cidade ndo é definida apenas por sua estrutura fisica, aquilo que
é possivel observar na paisagem e que se € apreendido a priori, mas também por uma identidade
particular, pautada sua estrutura econdmica, politica e cultural. Silva, Gomes e Silva (2009, p.
44) analisam que a Geografia Classica busca uma definicédo de cidade pautada na oposicao entre
0 urbano e o rural. Nessa perspectiva, o predominio de atividades econdémicas ndo agricolas,
como o comércio e a industria, e a concentracao espacial de homens e suas construgdes torna-

se 0 parametro principal para se concluir o que é, e 0 que nao é, uma cidade.
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Ocorre que essa relacdo entre o urbano e o rural por vezes se mostra ténue. Na maior
parte das cidades pequenas, o urbano se faz presente enquanto materialidade representada na
cidade (distrito sede). As funcdes politico-administrativas, as moradias, 0 comércio, a indUstria,
a oferta de servicos especializados, a disponibilidade de infraestrutura, dos meios de
comunicagdo e transporte, entre outros equipamentos e servicos, faz com que o dia a dia dos

moradores dessas cidades esteja alicercada com base em uma estrutura urbana “basica”.

Entretanto, o rural ndo é descartado nesse espaco, mas pelo contrério, influencia a vida
urbana por meio do seu tempo particular, das suas atividades econdmicas, dos seus habitos e
costumes, enfim, das caracteristicas propria do rural, tornando as cidades pequenas um lugar
privilegiado para a observacdo da mescla entre a cidade/campo e o urbano/rural. Analisando
esse limite entre o urbano e o rural nas cidades pequenas, Abramovay (2000, p. 5) afirma que
“os limites estabelecidos internacionalmente sdo arbitrarios: correspondem muito mais a

tradicdes historico-institucionais que a situacdes geograficas refletidas”.

Avancando agora na discussdo sobre a definicdo de cidade no que tange parametros
politico-legal, é possivel concluir que ndo existe uma defini¢cdo Unica nesse aspecto, pois cada
pais adota uma forma propria para essa definicdo. Dependendo da realidade em voga, o critério
de definicdo pode ser o demogréafico ou a oferta de determinada infraestrutura urbana. Como
exemplo, é possivel citar a Argentina, Canada, Chile, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos,
Franca, Holanda, Islandia, Noruega e a ONU, que consideram o nimero de habitantes em areas
urbanas para se definir uma cidade (MELO, 2008, p. 441).

No Brasil, assim como na Africa do Sul, El Salvador, Equador, Paraguai, Reino Unido
e Republica Dominicana, por exemplo, é adotado um terceiro critério, o politico-administrativo.
Ainda sobre a especificidade brasileira, Jurado da Silva e Sposito (2013, p. 32-33) afirmam que
“no Brasil, por exemplo, esse parametro ¢ baseado no seu sentido politico-administrativo que
reconhece na sede municipal a cidade, de acordo com o que ficou estabelecido no Decreto-Lei
namero 311, de margo de 1938”. E possivel reconhecer também paises que adotam pardmetros
mistos, mesclando os trés critérios expostos anteriormente, como é o caso da Itdlia e de

Portugal.

Existem guestionamentos quanto a validade da classificacdo como cidade das sedes
politico-administrativas de municipios com pequeno contingente populacional. Isso ocorre

devido a ndo observacdo de atividades tradicionais do espaco urbano nesses nucleos
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populacionais, como industrias ndo relacionadas as atividades do campo, menor nivel de
diversidade econdmica, dos mecanismos de comunicagéo e transporte. Endlich (2006, p. 86),
refletindo esse questionamento & luz do contraditrio do urbano, cita como exemplos as
periferias das grandes cidades, que muitas vezes ndo integram a ‘“cidade formal”; os
condominios fechados e suas singulares e excludentes dindmicas sociais; ou ainda o0s

loteamentos disseminados nas bordas metropolitanas.

Uma outra variavel considerada nos casos apresentados acima, inclusive nos casos onde
0 critério politico-administrativo prevalece, € o nimero de habitantes. Claro que essa
informacgdo € relevante, entretanto, ndo deve ser o Unico item considerado, com o risco de

reduzir a definicdo do que é uma cidade apenas ao seu tamanho demogréfico.

Retomando o debate acerca da definicdo de cidade no Brasil, a legislagdo vigente
considera o distrito sede como cidade. Em geral, o distrito sede é o nucleo populacional de
maior urbanizagdo do municipio. A cidade tem seu perimetro urbano estabelecido por meio de
decreto de autoridade municipal, ou seja, uma espécie de linha imaginaria que separa a cidade
do campo. Os demais nucleos urbanos dentro do municipio que apresentam relativo dinamismo
econdmico e densidade demografica podem ser classificados como distrito®2. No Brasil, 0s
distritos ndo gozam de autonomia econémica e politica (JURADO DA SILVA E SPOSITO,
2013, p. 33).

Conforme pode ser observado no texto da Constituicdo de 1967, elaborada durante o
periodo militar, sua principal caracteristica foi a forte centralizacdo na esfera federal dos
poderes e decisbes governamentais. Nesse contexto, foi estabelecida a Emenda Constitucional
n® 1 de 1967, que dispds sobre o processo de criacdo de novos municipios. Segundo Lorenzetti
(2003):

Em obediéncia a esse dispositivo constitucional, foi editada a Lei
Complementar n° 1, de 9 de novembro de 1967, que estabelecia os referidos
requisitos minimos de populacéo e renda publica, bem como dispunha sobre
a forma de consulta prévia as populagbes locais para a criacdo de novos
municipios. Esses requisitos, que eram uniformes para todo o Pais,
compreendiam: populacdo estimada, superior a dez mil habitantes ou ndo
inferior a cinco milésimos da populagdo existente no Estado; eleitorado néo
inferior a dez por cento da populacdo; centro urbana ja construido, com o
minimo de duzentas casas; arrecadagdo minima de cinco milésimos da receita

32 O distrito é uma divisdo administrativa de um municipio, que pode compreender um ou mais bairros, definido
a partir de lei municipal (PINTO, 2003, p. 57 apud PINA; LIMA,; SILVA, 2008, p. 136).
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estadual de impostos, computada no exercicio anterior ao processo de
emancipagdo. Comprovado o atendimento a tais exigéncias, a Assembleia
Legislativa do respectivo Estado determinava a realizagdo do plebiscito e,
havendo resultado favorével, editava a lei de criagdo do novo municipio
(LORENZETTI, 2003, p. 3).

Um dos pontos principais dessa Lei Complementar foi o estabelecimento de regras mais
rigidas para a criacdo de novos municipios. Os estados mantiveram sua prerrogativa de criagdo
de novos municipios, porém, foram definidas condices minimas, com destaque para 0
contingente populacional minimo de 10 mil habitantes ou ndo menor que 0,5% da populacao
estadual.

Com o fim do periodo militar, que compreendeu o periodo entre 1964 até 1985, foi
elaborada uma nova Constituicdo Federal, promulgada em 1988. Imbuida pelo ideério de
descentralizacdo, em oposicdo aos anos sob a tutela de um governo ditatorial-centralizador, a
Constituicdo de 1988 ja em seu primeiro artigo constitui a Republica Federativa do Brasil por
meio da unido indissoluvel dos estados, municipios e do distrito federal, garantindo a autonomia

legal a cada um desses entes federados.

Gicolini (2009, p.61-63), apds extenso levantamento bibliografico, aglutina os
principais pontos de pesquisas que se incumbiram em analisar 0 processo de emancipacao em
diferentes realidades no Brasil entre as décadas de 1980 e 1990. Esse autor demonstra a
variedade de fatores que levaram a criacdo de novos municipios, destacando 0s argumentos
apresentados, que vao desde a extensdo territorial, descentralizacdo politica, desenvolvimento
econémico, auséncia de servicos publicos e a possibilidade de gestdo dos recursos financeiros

por autoridade publica mais “proxima” da comunidade.

A urgéncia no estabelecimento de critérios mais rigorosos para a criacdo de novos
municipios emerge da necessidade de evitar que esses novos entes federados, sejam inviaveis
economicamente, tornando-se um problema nao s6 para os cofres do Estado, como também
para a populacdo local. Nesse contexto, Moreira Junior (2011, p. 17) ilustra tal dificuldade, ao
expor que muitos municipios no pais apresentam como maior fonte de recursos financeiros as

transferéncias oriundas da Uni&o, por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM%,

330 Fundo de Participacdo dos Municipios teve origem na Emenda Constitucional n® 18/1965, em seu artigo 21,
inicialmente formado por 10% do produto de arrecadacdo dos impostos sobre renda (IR) e sobre produtos
industrializados (IPI). A distribuicdo dos recursos do FPM é definida a partir do nimero de habitantes, por meio
da instituicdo de faixas populacionais, com coeficiente individual por faixa. Atualmente, o percentual de formacéo
do FPM ¢é de 23,5% sobre a arrecada¢do do IR e o IPI. (BRASIL, 2012).
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Agravando essa situacdo, Nunes e Garcia (2015, p. 109) destacam que muitas das
emancipacdes de novos municipios estdo diretamente relacionadas com o atendimento de
interesses politicos-eleitorais locais. Esse problema atinge principalmente o0s municipios
localizados em &reas de interior. A esperanca de alguma melhoria de vida com a emancipacao
desses municipios esbarra ndo sé na ja citada dificuldade de financiamento do poder publico
local, mas também pela prevaléncia dos interesses particulares daqueles que detém o poder
politico.

Uma caracteristica de muitos desses novos municipios diz respeito as dificuldades
financeiras e de infraestrutura no geral. Sobre isso, Soares e Melo (2009, p. 16) ressaltam que
“apos a aprovagao da Constituicdo Federal [1988] e da emenda constitucional, foram criados
mais de 1000 municipios, com varios problemas e quase todas as sedes municipais consideradas

como pequenas cidades”.

Como proposta para normatizar a criagdo desses novos municipios, e na busca por
alcangar minimas condicdes de viabilidade financeira, foi aprovada a Emenda Constitucional
n® 15, de 12 de setembro de 1996, onde determina a elaboracdo de Estudos de Viabilidade
Municipal (EVM), a partir de consulta prévia a populacéo estabelecida no territorio que pleiteia
se emancipar. Essa emenda constitucional ainda mantém sobre responsabilidade dos governos
estaduais, por meio de lei especifica, a criacdo, incorporacéo, a fusdo e o desmembramento de
municipios. Também determina, por meio de lei complementar federal, a estipulacéo de prazos
a serem cumpridos em cada etapa do processo e a orientacfes de como deve ser estruturado 0s
EVM.

Como evidencia Cigolini (2009, p. 184), apos a promulgacdo da Emenda Constitucional
15/1996, 57 municipios tiveram a lei que os criava publicada, o que os tornavam ilegais, ja que
ndo atendia as novas prerrogativas. Entretanto, isso ndo foi impedimento para a instalacdo das
novas sedes municipais. O impasse sobre a criacdo desses municipios foi levado a Justica,
quando em 2007, o Supremo Tribunal Federal determinou a regularizacdo legal desses entes
federais no prazo maximo de 12 meses, com risco de extin¢cdo dos mesmos. No atendimento da
decisdo do STF, foi elaborada e aprovada a Emenda Constitucional 57/2008, que “convalidou
0s atos de criacdo, fusdo, incorporacdo e desmembramentos de municipios, cuja lei tenha sido
publicada até 31 de dezembro de 2006” (BRASIL, 2008, art. 1).
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Buscando atender aos dispositivos da Emenda Constitucional 15/1996, j& que a lei
complementar que regulamenta o dispositivo legal so foi apreciada em 201534, cada estado da
federacdo elaborou leis especificas sobre o tema. Tomando como referéncia os dois estados
mais ricos da nagédo, observa-se a elabora¢do da Emenda Constitucional de 10 de agosto de
2001 no Rio de Janeiro, que inclui no artigo n° 357 a obrigatoriedade e demais orientagdes para
elaboracdo e execucdo EVM. Ja no estado de S&o Paulo foi elaborado o Projeto de Lei
Complementar n® 47, de 14 de dezembro de 2010, que dispde da criagéo, incorporacéo, fuséo e
desmembramento de municipios, destacando a Secéo | da referida lei, que trata do EVM.

No dia 15 de julho de 2015, foi votado e aprovado pelo Senado Federal o Projeto de Lei
Complementar n°® 199 de 2015, que dispde sobre o procedimento para a criagdo, a incorporagéao,
a fusdo e o desmembramento de municipios, regulamentado os dispositivos da Emenda
Constitucional 15/1996. Destacam-se como principais pontos do projeto, a exigéncia de um
nimero minimo de habitantes para a emancipacdo, cujo referente quantitativo apresenta
variacOes em cada regido. Sobre a realizacdo do EVM, sdo definidos os parametros para a
realizacdo do mesmo, assim como o prazo de 180 dias para finalizar o referido estudo. A
responsabilidade para a execucdo do EVM passa a ser das Assembleias Legislativas Estaduais.
Seguindo os tramites legais, o projeto de lei complementar segue para apreciacdo da Camara

dos Deputados®.

E possivel reconhecer que o processo de emancipagio de novos municipios no Brasil
vem apresentando um forte debate acerca da viabilidade econémica desses entes federados. O
historico de criacdo de cidades que apresentam baixo dinamismo econdmico, tornando-as
dependentes sobremaneira das rendas oriundas de repasses da unido e dos estados, pode afetar
cidades de todos os portes, mas, principalmente, as cidades pequenas, devido a sua limitacéo
demogréfica e, muitas vezes, de infraestrutura. Claro, hd municipios desse tipo que apresentam

dinamismo econémico, porém, devem ser tratados como excecao no contexto nacional.

34 Em 2013, cinco novos municipios emanciparam-se, sendo: um no Mato Grosso do Sul, um no Para, um no Rio
Grande do Sul e dois em Santa Catarina, totalizando agora 5.570 municipios no Brasil. Como a lei que regulamenta
os dispositivos da Emenda Constitucional 15/1996 néo havia sido elaborada e sancionada pelo chefe do executivo,
as decis0es sobre as emancipacdes dos referidos municipios foram tomadas por meio de decisdo judicial favoravel
a emancipagdo (CASTRO, 2013).

% Situacdo até a conclusdo dessa dissertagao.
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Ainda que sejam numerosas, as cidades pequenas carecem de parametros oficiais que
determina caracteristicas que as diferencie das demais categorias de cidades. O que prevalece
no senso comum é o entendimento de se estabelecer essas classificacGes a partir do nimero de
habitantes de cada nlcleo urbano, ou seja, uma definigdo de carater quantitativo. Porém, definir
0 tipo de uma cidade, que no caso dessa dissertacdo privilegiara a “pequena”, ndo deve se

restringir apenas a esse Critério.

E valido frisar que ndo existe uma definicdo fechada quanto ao que seria uma cidade
pequena inclusive na academia, e por isso, sera proposto uma revisao dos principais trabalhos
a cerca desse tema, evidenciando os diferentes pontos de vista quanto o assunto. Assim, 0 que
se busca nessa dissertacao € abordar as cidades pequenas como objeto de pesquisa, mesmo que
esse conceito ainda nédo esteja fechado, mas baseando-se nos pontos convergentes que forem se

revelando durante a exposi¢ao do arcabouco tedrico.

Corréa (2011), em um esforco para melhor compreensdo do que seria as cidades
pequenas — ou como 0 autor se refere, pequenas cidades; apresenta as principais caracteristicas

desse tipo de cidade no Brasil:

a) A pequena cidade tem diversas origens, ndo apenas considerando-se o
periodo de sua criagdo, mas também face as motivacdes, agentes sociais e ao
padrdo de localizacdo que condensa necessidades e possibilidades de criacao
de nicleos de povoamento.

b) A peguena cidade é entendida como um nlcleo de povoamento no qual
certa parte da populacdo esta engajada em atividades ligadas a transformacao
e circulacdo de mercadorias e prestacao de servicos.

¢) A peguena cidade é, assim, antes de mais nada um ndcleo dotado de fungéo
de sede municipal [...] funcdo politico-administrativa [...] atividades
econdmicas vinculadas a producéo e circulacdo de mercadorias e a prestacdo
de servicos.

d) A pequena cidade pode ser melhor definida em termos do grau de
centralidade do que em termos de tamanho demogréfico [...] se caracteriza por
ser um centro local, isto é, um centro que exerce centralidade em relacdo ao
seu territorio municipal, sua hinterlandia, onde vivem uma populagao dispersa
dedicada sobretudo as atividades agrarias.

e) As pequenas cidades brasileiras constituem um universo muito variado
guando se considera um conjunto de caracteristicas associadas aos nlcleos
urbanos e as suas hinterlandias [...] Sdo vistas como essenciais, mas nao
exclusivas, para gerar tipo regionais de pequenas cidades (CORREA, 2011, p.
6).

Ao buscar a definicdo do que seria uma cidade pequena, deve-se levar em consideracao

as funcdes urbanas que tal localidade desempenha, observando as relagdes estabelecidas dentro
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da rede urbana a qual se insere. Como exemplo, uma cidade de 50 mil habitantes integrante da
regido metropolitana de S&o Paulo apresenta fungdes na rede urbana a qual se insere totalmente
diferente daquelas de uma cidade com o mesmo nimero de habitantes em alguma regido nao
metropolitana do norte do pais. E bem provéavel que essa tltima cidade exerca funcdes de apoio
a outras cidades menores, enquanto a cidade paulista devera recorrer as cidades maiores do seu

entorno para obter servigos de maior especializagio (MOREIRA JUNIOR, 2013, p. 20).

Essa pequena ilustragdo demonstra um pouco da estrutura de uma rede urbana e como
as cidades atuam de maneira diferenciada nela, constituindo uma condicdo de hierarquia nas
relagOes estabelecidas entre os membros dessa rede, abrangendo cidades de diferentes portes,
com distinta oferta de servicos e atuando com func¢des especificas. Fatores como diferenca da
densidade demogréfica, a dimensao territorial, a infraestrutura de transporte e comunicacéo e a
propria organizagdo espacial das cidades influenciam no estabelecimento de funcdes

diferenciadas.

No Brasil ndo ha a definicdo oficial que abarque o conceito de cidade pequena, nem por
forca de lei, nem por demais diretrizes de 6rgdos competentes, como o IBGE. Nesse sentido, a
literatura sobre a tematica se propde a discutir o uso do critério populacional para se definir o
tamanho de uma cidade no contexto nacional. E valido destacar que os autores tomados como
referéncia consideram o quantitativo demografico como mais um dos parametros de definicao.
A definicdo quantitativa ndo deve ser o principal objetivo dessa exposicao sobre as cidades
pequenas, mas sim um complemento para caracteriza-la. Restringir-se a esse ponto é
empobrecer a discussao em torno desse ente federado que compde importante parcela da rede

urbana brasileira.

Em consonancia com Motta et al (1997, 12-13), Olanda (2008, p. 184) entende que as
cidades pequenas sao, geralmente, entendidas como cidades cuja populacdo da sede municipal
ndo ultrapasse 0s 50 mil habitantes. Além disso, critica a auséncia de uma defini¢do consolidada
por parte do IBGE. Fresca (2010, p. 76), vale-se desse parametro nas suas discussdes sobre as
cidades pequenas, entendo gue tais cidades devem apresentar o contingente populacional de até
50 mil habitantes.

J& para Bacelar (2009, p. 4) para que uma cidade possa ser considerada “pequena” ela
deve apresentar, no maximo, 20 mil habitantes. Corrobora com esse entendimento Maia (2010,

p. 18) afirmando que “na classe de cidades pequenas inserem-Se aquelas que possuem até 20
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mil habitantes”. Ja Corréa (2011, p. 7) afirma que “as pequenas cidades, centros locais que
temos em mente, dificilmente ultrapassam 20-30 mil habitantes”. Conclui-se que ndo ha um

critério padréo relacionado ao nimero de habitantes para se definir o que é uma cidade pequena.

Sobre essa questdo, Ledo (2011, p. 23) afirma que “de modo nenhum o critério
demografico deve ser o Unico elemento para a defini¢do do que seja uma cidade” e ressalta que
“a compreensdo do urbano implica em dindmicas muito mais complexas, passando inclusive
pela divisao territorial do trabalho entre o campo e a cidade”. Avancando nessa questdao, Corréa
(2011, p. 6) conceitua a cidade pequena como “antes de mais nada, um nucleo dotado de fungao
da sede municipal, com fun¢éo politico-administrativa, onde ha atividade econémica vinculada

a produgao e circulagdo de mercadorias e a prestagao de servigos”.

Mediante o exposto, tomando como referéncia Fresca (2010, p. 76), é necessario
retomar a analise quanto as especificidades que cada nucleo urbano apresenta, que estdo
diretamente relacionados a sua insercdo e funcdo desempenhada na rede urbana, sua area de
influéncia e sua integragéo internas e externas a rede urbana. As cidades pequenas, de uma
forma mais intensa do que os outros “tipos” de cidades, devem ser analisadas considerando seu
contexto regional. Dessa forma, a rede urbana torna-se importante fator de analise, pois assume
relevante papel de reconhecimento do tecido urbano no qual a cidade se insere, permitindo a

compreensdo de suas dinamicas, configuracoes e variagdes (MOREIRA JUNIOR, 2013, p. 27).

1.2.2. A rede urbana e as cidades pequenas

A rede urbana nacional € composta majoritariamente por cidades pequenas,
representando 89% do total de municipios, onde vivem mais de 64 milhdes de pessoas ou 34%
dos brasileiros (IBGE, 2010). Tal quadro reforca a importancia dos estudos relacionados as
cidades pequenas, pois esse tipo de cidade que constitui a maior parte da rede urbana, onde vive
relevante parcela da populacdo brasileira. Além disso, como ja evidenciado anteriormente,
poucos trabalhos se propdem a abordar as cidades pequenas como objeto de estudo nas

pesquisas relacionadas a rede urbana.

A rede urbana pode ser entendida como um sistema onde cidades de diferentes portes —
pequenas, médias, grandes até as metropoles — estabelecem relagdes culturais, econémicas,
politicas e sociais, conforme sua possibilidade de atuacdo (funcdo), seu nivel de influéncia

(centralidade) e sua posicao dentro dessa rede (hierarquia). Nessa l6gica, as metropoles tendem
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apresentar maior area de influéncia, inclusive extrapolando os limites territoriais do seu pais de
origem, devido a intensa especializacéo das funcdes desempenhadas por muitas dessas cidades.
Sé&o locais onde se estabelecem as sedes de grandes empresas e organismos estatais, importantes
equipamentos urbanos, tais como aeroportos, portos, entroncamentos rodovidrios, ferroviarios
e de rede de telecomunicacdes. 1sso confere as metrdpoles, principalmente aquelas localizadas
nos pontos luminosos®, condicdo privilegiada dentro da hierarquia da rede urbana mundial,
evidenciando a condicdo de espagos integrados as condi¢cdes impostas pelo processo de
globalizacdo (SANTOS, 2011, 264-265).

Corréa (2006, p. 17 e 18) aborda a rede urbana como um conjunto articulado de cidades,
formadas em contextos econémico e histérico diferentes, apresentando caracteristicas proprias
que estruturam suas dindmicas internas e com demais cidades. Essa diversidade de papéis
representa a materialidade dos processos econdmicos, politicos e culturais desses “nos”.
Endlich (2006, p. 47) complementa essa caracterizagdo, ao afirmar que a configuracéo da rede
urbana esta relacionada com “as dindmicas econdmicas, bem como as possibilidades técnicas
de interagé@o espacial, tanto aqueles presentes no momento da constituicdo das cidades, como

os fluxos que se estabeleceram posteriormente”.

Uma das principais teorias que trata da rede urbana foi criada pelo geografo e
economista Walter Christaller em 1933, intitulada como a “Teoria dos Lugares Centrais”, que
traz notas sobre a estruturacdo e funcionamento da rede urbana. Apresenta também a
perspectiva que ha parametros de regulacdo da rede urbana a partir do namero, tamanho e
ordenamento dos nucleos urbanos, independentemente do tipo desses nucleos (pequenas,
médios ou grandes). Além disso, aborda questdes quanto a funcdo, centralidade e hierarquia
das cidades em uma rede urbana. Discorrendo sobre a obra de Christaller, Silva e Macédo

(2009) apresentam outros pontos relevantes:

O que Christaller buscou compreender foi a dinamica das cidades, sobretudo
as cidades no Sul da Alemanha, pais onde ele vivia. Buscou compreender essa
dindmica a partir de conceitos como centralidade, localidade central, regido
de influéncia das cidades e polarizacdo. Fundamentou a sua teoria numa
relagdo hierarquica entre os centros urbanos do Sul da Alemanha, quanto ao
fluxo de distribuicdo de bens e servigos das localidades centrais para suas

36 Milton Santos utiliza o termo “espacos luminosos” ao se referir aos espacos que oferecem as melhores condigdes
para o desenvolvimento e integracdo do capital. Os demais espagos ndo integrados sdo denominados de “espagos
opacos” (SANTOS, 2011, p. 264-265).
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hinterlandias, envolvendo 0 tamanho, o nimero e a distancia entre as
localidades (SILVA; MACEDO, 2009, p. 10).

Corréa (2006, p. 21) ressalta que a Teoria dos Lugares Centrais € uma relevante
contribuicdo para os estudos relacionados a rede urbana, servindo como subsidio para pesquisas
posteriores que abordem essa tematica. Ao analisar essa teoria a partir da perspectiva da funcéo,
centralidade e hierarquizagdo de cada nucleo urbano, destacando o entendimento de que “a
distribuicdo de bens e servicos das localidades centrais para as suas hinterlandias, verifica-se
uma diferenciacéo hierdrquica entre elas, envolvendo o nimero, o tamanho das localidades e

de suas hinterlandias e a distancia entre elas”.

Entretanto, pondera-se que a utilizacdo de um modelo tedrico construindo a partir de
uma dada realidade empirica deve ser feito por meio de uma releitura, ou seja, considerando as
especificidades da realidade que se pretende analisar em suas multiplas dimensées. Além disso,
questiona a abordagem christalleriana, afirmando que “ndo aceita a tese, apoiada em uma
concepcdo idealista e normativa, da existéncia de rede urbana modelada segundo o padréo
christalleriano ou rega de ordem-tamanho as cidades” (CORREA, 2006, p. 16). Isso demonstra
que Corréa ndo entende que a uniformidade estrutural da rede urbana proposta por Christaller
seja tomada como padrdo para outras realidades que nédo a que ele tomou como referéncia — a

Alemanha Meridional.

Ao analisar a formacéo da rede urbana, Sposito (2008, p. 146-149) conclui que ha uma
l6gica na formacdo da rede, ja que 0s agentes que se baseiam nos mais distintos lugares ao se
relacionarem, criam fluxos direcionados aos demais pontos dessa rede, como o deslocamento
de pessoas, o transito de mercadorias, divulgacdo de informacdes, transferéncias financeiras,
entre outras modalidades de fluxos. O direcionamento desses fluxos segue uma determinada
I6gica, em geral, pautada na economia, o que diferencia o destino e a intensidade desses fluxos

conforme o interesse relacionado.

Avancando nessa analise, agora enfatizando as cidades pequenas, que tendem a atuar na
dinamica dos fluxos que compde a rede urbana de forma mais modesta, muitas vezes exercendo
centralidade limitada ao seu proprio territério, na sua hinterlandia. Essas cidades, mesmo em
paises ricos, apresentam fungdes limitadas, por vezes restritas a empreendimentos agricolas,
tornando esse nlcleo urbano dependente de centro maiores quando se faz necessario recorrer a

algum tipo de servico ou comércio especializado. Além disso, até pelo contingente
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populacional, essas cidades apresentam infraestrutura de comunicagdo e transporte mais

simples, limitando a fluidez dos fluxos nesses espacos.

Souza (2003, p. 30) apud Leao (2008, p. 25) entende que toda a cidade exerce uma
posicdo de centro na rede urbana, ja que desempenha em seu territorio atividades econdmicas
que proporcionam dindmicas de interagdo com demais centros urbanos. Assim, a complexidade
e intensidade dos bens e servigos ofertados determina o grau de centralidade que essa cidade
passa a exercer, tanto em sua propria hinterlandia, quanto para outras cidades do pais e até
mesmo do exterior. Corréa (1994) procura contribuir para o debate sobre o exercicio da

centralidade pelas cidades ponderando que:

Todas sdo dotadas de funcdes centrais, isto €, atividades de distribuicdo de
bens e servigos para uma populagdo externa, residente na regido
complementar (hinterlandia, area de mercado, regido de influéncia), em
relacdo a qual a localidade central tem uma posigdo central. A centralidade de
um nucleo, por outro lado, refere-se ao seu grau de importancia a partir de
suas fungdes centrais: maior o nimero deles, maior a sua regido de influéncia,
maior a populagdo externa atendida pela localidade-central, e maior a sua
centralidade (CORREA, 1994, p.21).

Mediante o exposto até aqui, ¢ possivel compreender a centralidade exercida por um
nacleo urbano como sua condi¢do de ofertar bens e servigos para outras cidades, exercendo
alguma influéncia sobre demais pontos da rede urbana. As fungdes econdmicas detém a
primazia nas dindmicas estabelecidas entre as cidades, onde quanto maior for a complexidade
das atividades econdmicas desempenhadas por um determinado nucleo urbano, maior sera sua
area de influéncia, elevando essa cidade a uma condicdo de destaque dentro da hierarquia

urbana.

O advento da internet proporcionou a dinamizacgéo das relacdes entre os diversos pontos
da rede urbana, e nessa perspectiva, as cidades pequenas foram sobremaneira beneficiadas. No
caso brasileiro, isso significa dizer que as dificuldades de fluidez imposta pela limitacdo da
infraestrutura, a distancia existente entre esses pequenos nucleos urbanos e as metropoles (o
que pode se intensificar nas areas mais interioranas do pais) e o desinteresse do capital em
estabelecer empreendimentos nessas cidades, em grande parte, devido ao limitado mercado
consumidor, tem sido transpostas pelas possibilidades da rede mundial de computadores. Como
exemplo, é possivel citar o papel das lojas virtuais nessa dinamica, que oferecem a oportunidade
de se comprar toda sorte de itens, das mais variadas procedéncias, com entrega garantida em

todo territério nacional, beneficiando principalmente os moradores das cidades pequenas, ja
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que proporcionam outras opgdes de compra que ndo somente os estabelecimentos locais
(JURADO DA SILVA, 2011, p. 57).

Corréa (2011, p. 8) faz uma analise do papel do comerciante da cidade pequena na
década de 1950, que assume funcGes diversas na dindmica econdmica local. Inicialmente,
discorre quanto a funcdo desse comerciante como comprador, armazenador e expedidor de
produtos de origem rural, destinados ao abastecimento de cidades maiores. Um segundo papel
estd na compra e revenda de produtos industrializados, geralmente ndo produzidos nas cidades
pequenas, para atender a demanda da localidade. Por fim, como terceira funcdo, atuavam ainda
como financiadores, ja que contribuiam com a aquisi¢do de itens para a producgdo agricola por
meio do adiantamento de bens de consumo direto aos agricultores, concedendo prazo para o

pagamento dessa divida.

Hoje, esse cenario € bem diferente. Em sua maioria, as cidades pequenas continuam a
ter na atividade agricola ou extrativista a maior fonte de recursos financeiros, mas o comércio
passa a exercer importante papel na dinamizagdo econdmica dessas localidades, ndo s6 pelos
empregos gerados, mas por atuarem na distribuicdo de itens industrializados, e até mesmo néo
industrializados, para o publico empregado em atividades relacionadas ao espaco urbano, tais
como a administracdo publica, servicos e o proprio comércio. Além disso, cabe destacar a
atuacdo das agroindustrias em diversas realidades, que vem alterando a estruturas econémica e
social do meio rural, tornando o homem do campo cada vez parecido com 0 homem da cidade

no que tange seu modo de vida e sua relacdo com o trabalho.

No bojo dessas novas dinamicas, destaca-se também o avancgo da rede bancaria, que se
valem dos melhoramentos estruturais citados anteriormente, possibilitando aos moradores e
empresas 0 acesso aos servicos financeiros. Sobre a melhoria dos fixos e a ampliacdo dos fluxos

nas cidades pequenas, Corréa (2011) afirma que:

“[...] elas puderam comunicar-se com centros a longa distancia, sem
intermediacdo de centros maiores como as capitais regionais e metropoles. De
outro, tornaram-se menos importantes, passiveis de serem deixadas a margem
por aqueles que, anteriormente, dada a precariedade das vias terrestres, a
utilizavam” (CORREA, 2011, p. 10).

Ou seja, esses avangos estruturais ampliaram as possibilidades de fluxos oriundos das
cidades pequenas para as cidades maiores, resultando tanto na busca por estabelecimentos

comerciais e oferta de servicos em outras cidades, como na migracdo para nucleos mais
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dinamicos. Considerando 0s pontos positivos e negativos dessa nova complexidade, Corréa
(2011, p. 10) conclui que as cidades pequenas sdo mais prejudicadas, pois 0s comerciantes e
demais empreendedores locais ndo conseguem competir com as novas modalidades de
comércio e oferta de servigos, alterando as estruturais tradicionais e, em alguns casos,

suprimindo os estabelecimentos locais.

Jurado da Silva e Sposito (2013, p. 31) afirmam que “apesar das cidades pequenas
guardarem determinadas especificidades, a analise tedrica deve ser articulada a processos de
compreensao analitica do real que envolve a discussdo da rede urbana”. Ou seja, ndo se pode
analisar uma cidade, independentemente de ser pequena, média ou grande, sem considerar sua
insercdo na rede urbana regional e nacional, seu nivel de centralidade e sua relagdo com o0s

demais pontos da rede.

Nessa perspectiva, as cidades se diferenciam uma das outras conforme seu grau de
especializacdo econdmica, sua influéncia politica e sua localizagéo espacial. Tal especializacdo
estd diretamente relacionada a uma diviséo territorial do trabalho, onde cada cidade passa a
integrar a uma rede urbana desempenhando funcéo especifica que lhe confere lugar nessa rede.
Essa condicdo estabelece fluxos desiguais entre as cidades, criando uma hierarquia entre 0s
integrantes da rede segundo o nivel de centralidade exercida por cada cidade. Discorrendo a
esse respeito, Ledao (2011, p. 32) afirma que a “diferenciagdo entre esses centros, resultando em
hierarquias, que ndo se dao s pelas diferentes fungdes, mas também pelos diferentes niveis de

centralidade, que podem ser medidos pelo alcance espacial dessas fungdes”.

A onda da globalizacdo que se propagou pelo mundo a partir da década de 1970 exige
que a andlise sobre a rede urbana se debruce sobre as transformacdes econémicas, politicas,
cultural e social proporcionadas por esse processo (CORREA, 2011, p. 10). Nesse contexto,
insere-se o0 debate a respeito do meio técnico-cientifico-informacional, desenvolvido por Milton
Santos a partir da década de 1980%7, que trata do avanco do capitalismo ap6s a Segunda Guerra
Mundial em sua forma mais recente, a globalizacdo. Esse periodo foi marcado pelo crescente
conteddo de ciéncia, de técnicas e de informacédo que alteram as relagcdes econémicas, sociais e
espaciais, como evidencia Santos (2013, p. 39) ao afirmar que o meio técnico-cientifico-

informacional ¢ “marcado pela presenca da ciéncia e da técnica nos processos de remodelagdo

37 O debate sobre o meio técnico-cientifico-informacional é tratado desde a década de 1980, quando Milton Santos
apresentou no Encontro Nacional de Gedgrafos em Porto Alegre trabalho académico sobre o tema (SANTOS,
2013, p. 37).
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do territorio essenciais as produgdes hegemonicas, que necessitam desse novo meio geografico

para sua realizagdo”.

Segundo Santos (2013, p. 29) é possivel reconhecer no Brasil, que apresentou durantes
séculos um territério fragmentado, os desdobramentos dessas modificagdes. A rede urbana
nacional era praticamente inexistente, onde os subespagos com algum dinamismo econdmico
pouco interagiam com os demais subespacos do pais, sendo considerados verdadeiros
“arquipélagos”. Essa condicao passou a ser modificada a partir do século X1X, com a introducéao
do café no Estado de S&o Paulo e a implantagdo da infraestrutura necessaria para o escoamento
da producdo, mas veio a se intensificar na década de 1950, com expansao da rede de transporte,
comunicacdo e bancéria, conectando as areas economicamente relevantes, com o intuito de
construir a base material para a inser¢do do pais na nova diviséo internacional do trabalho que

se desenvolvia naquele momento.

A globalizagdo trouxe novos mecanismos de interacdo entre as cidades, pautados
sobremaneira nas inovagodes tecnoldgicas, tais como informatica, robotica, aeroespacial, entre
outras, ampliando os fluxos entre regides pouco conectadas pela distancia fisica e pelas
restricdes técnicas, reorganizando a rede urbana em prol da difusdo da economia mundial. A
economia passa a ser o fio condutor entre os nos da rede, onde as expansdes das atividades
econémicas usufruem da revolucéo proporcionada pelo meio técnico-cientifico-informacional

para se propagar pelo mundo, estabelecendo uma rede planetéria de fluxos comerciais.

Nesse contexto, as cidades pequenas passaram a assumir novas funcdes ao se integrarem
na nova légica econémica globalizada. Corréa (2011, p. 10-11) chama essas fungdes de “tipos”,

propondo a divisdo em cinco categorias:

a) Lugares centrais [centros locais]: localizam-se sobretudo nas areas
incorporadas a industrializacdo do campo, areas agricolas modernizadas [...]
situam-se na confluéncia do agrario moderno com o urbano.

b) Centros especializados: constituem n(Gcleos de povoamento que
desenvolvem atividades especificas, as quais conferem-lhes uma identidade
singular (centro téxtil, de confecgdes, celulose e papel, de mineragao etc.).

c) Reservatorios de forca de trabalho: constituem pobres e tristes nicleos de
povoamento, mais agrérios do que urbanos, locais de existéncia e reprodugéo
de uma forga-de-trabalho expulsa do campo.

d) Centros que vivem de recursos externos: constituem, via de regra, antigos
e decadentes lugares centrais localizados em areas agricolas decadentes ou
estagnadas, nas quais o processo migratorio é notavel.

37



e) Os suburbios-dormitério: constituem, em muitos casos, o resultado da
absorcdo de um antigo lugar central por uma grande cidade em crescimento e
expansao.

Endlich (2006, p. 75) cita que a restruturacdo produtiva imp0s as cidades pequenas
outras demandas que possibilitaram o desempenho de novas centralidades no contexto das redes
urbanas. Entende-se por centralidade o grau de influéncia econdmica e politica que uma
determinada cidade é capaz de obter, no minimo, em seu proprio territorio, podendo se expandir
para além dessa escala de analise. Assim, desempenhando novas fungdes, as cidades pequenas
ndo se limitaram somente ao atendimento das demandas basicas de bens e servigos, mas atuam,

em alguns casos, como pontos de interesse do grande capital®.

Avancando nessa seara, Santos (2008a e 2013) analisa a inser¢ao das “cidades locais”
na rede urbana. O autor atribui essa nomenclatura as cidades pequenas para ressaltar o seu
entendimento quanto a posicao hierarquica e funcdo desempenhada por esse tipo de cidade na
rede urbana. Assim, a escolha desse termo tem um forte apelo na nogéo de volume, de tamanho,
ndo s populacional, mas também na intensidade dos fluxos econdmicos e demograficos. A
cidade local torna-se o centro funcional, mas ndo dinamico, da rede urbana a qual integra.
Santos (2008a, p. 87) define a cidade local como “dimensdo minima a partir da qual as
aglomeragdes deixam de servir as necessidades da atividade primaria para servir as

necessidades inadiaveis da populagdo, com verdadeira especializacdo do espago”.

Fresca (2010, p. 77) critica o uso do termo cidades locais por Santos, ja que para ela, a
ideia do “local” atribui a uma cidade um papel de agdo restrito as demandas essenciais da
populacdo inseridas na sua hinterlandia. Deve-se considerar que o atual estagio tecnoldgico que
vivemos, associado as novas necessidades de consumo do sistema capitalista, integra as mais
longinquas cidades, incluindo ai as cidades pequenas, na rede urbana nao so regional, mas até

mesmo mundial, gracas aos novos meios de comunicacgao e transporte.

Complementando esse entendimento, Moreira Junior (2013, p. 20) salienta que ndo sao
sindnimos os termos cidades locais e cidades pequenas. Para o autor, as cidades locais “referem-
se a0 menor escaldo das cidades no Brasil, cidades que atendem apenas as demandas mais

imediatas de sua populacdo”, enquanto as cidades pequenas sdo cidades que apresentam

38 Como exemplo, as cidades pequenas integradas ao complexo agroindustrial da soja ou da laranja no centro oeste
paulista (CORREA, 2011, p. 11).
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atividades urbanas que “extrapola o denominado nivel minimo”, entretanto, ndo cria uma

condigdo para que as mesmas sejam consideradas cidades intermediarias.

J& Jurado da Silva e Sposito (2013, p. 38) argumentam que o0 uso do conceito cidade
local pode induzir no entendimento que tal cidade apresenta contato reduzido com os demais
nds da rede urbana. Ainda assim, os autores ressaltam a relevancia dos estudos desenvolvidos
por Milton Santos para o debate acerca das cidades pequenas, a partir do desenvolvimento desse
conceito.

Nessa exposicdo, foi possivel identificar que para além do nimero de habitantes, um
elemento para a definicdo de uma cidade pequena segundo a sua integragdo a uma rede urbana,
é 0 exercicio de alguma centralidade nessa rede, mesmo que limitada ao seu territorio
municipal. A insercdo das cidades pequenas na rede urbana se d& a partir da dindmica
socioecondmica que ocorre em sua hinterlandia. Como pré-requisito para se compreender tais
dindmicas, pretende-se discorrer, no proximo subitem, sobre a configuracdo e o processo de
producéo do espaco urbano nas cidades pequenas, enfatizando a acéo do Estado no processo de
diferenciagé@o desse espaco.

1.2.3. Producao do espaco urbano e o debate sobre justica ambiental

O espaco geografico tem a capacidade de registar a intervencdo humana acumulada ao
longo do tempo, evidenciando as técnicas e 0s anseios da sociedade de cada época. Tambem é
dindmico, pois esta em constante transformacéo, com a interacdo dos objetos naturais e sociais
que o compde. A construcdo desse espaco segue uma logica pré-estabelecida, inclusive nas
situacOes onde, aparentemente, se observa auséncia de ldgica, como nos diversos problemas
urbanos presentes nas cidades brasileiras. E nessa condicdo, ndo existe forma ou estrutura

padrdo do espaco geografico, mas sim a representacdo local dessa construcao historica e social.

Corréa (2014b, p. 23-25) ao discorrer sobre a conceituacdo de espaco na geografia
critica, salienta que essa corrente tedrica o0 compreende a partir da sua apropriacao pelo capital,
materializando as contradicGes econdmicas e sociais proprias desse sistema. Essa percepcao €
inaugurada na década de 1970, subsidiada pela teoria marxista e amplamente debatida por
pesquisadores sociais de diversas areas do conhecimento, como David Harvey, Paul Claval,
Henri Lefebvre, Manuel Castells, Milton Santos, entre outros. Apesar das diferentes concepcdes
existentes, pois sdo autores que lancam sobre suas analises os referencias de suas areas de

atuacdo, Corréa observa que existe o entendimento que a “formacao espacial reside no fato de
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se explicar teoricamente que uma sociedade s6 se torna concreta através do seu espago, do
espago que ela produz e, por outro lado, o espago so ¢ inteligivel através da sociedade”
(CORREA, 2014b, p. 26). Assim, destaca que o espaco s6 pode ser compreendido por meio da

sua sociedade, em uma abordagem concomitante, que considere sua formacéo socio-espacial.

Avancando nessa caracterizacdo, Santos (2008b, p. 28) reconhece o0 espaco geografico
como um conjunto indissocidvel composto, em uma parte, por objetos geogréfico, objetos
naturais e objetos sociais, que sdo elementos constituintes da sua paisagem, aquilo que os
“olhos” conseguem observar, mas que apresenta uma gama de informagdes ao seu respeito. Sao
as construcgdes, as intervencdes humanas no espaco, que representam a materialidade da técnica,
da cultura, da organizacdo de cada sociedade. J& a outra parte diz respeito ao cotidiano da
sociedade, seus anseios, suas duvidas, suas lutas, que se referem as dindmicas sociais
estabelecidas naquele espaco, representado pelos costumes, pela relagdo com o tempo, pelo uso
dos objetos naturais e geograficos disponiveis. A relacdo entre essas duas partes compde e

confere a dindmica do espago geografico.

Nesse contexto, 0 espaco urbano pode ser compreendido como uma parcela do espaco
geogréafico. Com seus objetos proprios, assim como suas relagdes sociais, deve ser analisado a
partir da sua dinamica econdmica, politica e cultural, que inegavelmente apresenta maior
densidade que a observada no espaco rural das sociedades urbanas e capitalistas, como o Brasil.
No esforco de melhor compreender tais dindmicas, recorre-se ao entendimento de Corréa

(2000) sobre a concepcao de espaco urbano:

O estudo da producdo do espaco urbano corresponde a uma analise da propria
sociedade, ou seja, a organizacdo espacial é a propria sociedade especializada,
0 espaco geogréafico reflete e traduz o processo de producdo da sociedade a
partir das relagBes sociais e econdmicas estabelecidas historicamente
(CORREA, 2000, p. 53).

E valido destacar que, apesar de muitas vezes serem tratados como sinénimos, os termos
cidade e urbano sdo conceitos distintos, mas que exercem funcdo de complementacdo mutua.
A cidade pode ser entendida como a materializacdo da intervencdo humana no espaco,
representada por suas edificacBes, seus fluxos, suas redes e tudo mais que possa ser

compreendido como concreto fisicamente. Ja o urbano € o modo de vida préprio desse
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ambiente, que apés a Revolugdo Técnica-Cientifica-Informacional®® também passou a
influenciar determinadas préaticas do espaco rural, por meio dos avancos tecnoldgicos utilizados
na producdo agricola, na difusdo de habitos e na incorporacdo da légica do tempo e do ritmo
préprios da cidade nas relagdes do campo (CARLOS, 2013, p. 18-19).

A cidade, que representa a perspectiva fisica do espaco urbano, resulta do trabalho de
apropriacdo e adaptacdo do espago geografico. As dindmicas sociais se materializam no espago
urbano, sendo elemento de inducdo dessa transformacdo, ao mesmo tempo que também é
afetada por tal dindmica, representando a complexidade das relagOes estabelecidas nesse
espaco. A cidade é um ambiente de grande intensidade dessa dindmica, pois consegue reunir
membros das diferentes classes sociais em uma mesma “unidade de convivéncia”. Essa
convivéncia pode se dar de maneira mais proxima ou mais distante fisicamente, dependendo do

tamanho dessa cidade e das dindmicas de segregacao urbana ali estabelecidas.

As diferentes classes sociais que coabitam na cidade apresentam necessidades e
condicdes proprias de inser¢do no espaco urbano, tornando esse ambiente palco da disputa por
sua apropriacdo, de maneira simultanea, segundo a l6gica de cada classe. Nesse sentido, Carlos
(2013, 46-48) entende que a cidade é produto das relagdes sociais estabelecidas ao longo do
tempo, condicdo e meio da acdo do homem, por meio do seu valor de uso e seu valor de troca.
E essa apropriacdo ocorre através da disputa que nem sempre se da de forma pacifica.

Destacando essa dinamica, a atora afirma que:

No capitalismo, a producdo expande-se espacial e socialmente (no sentido que
penetra toda a sociedade), incorporando todas as atividades do homem e
redefinindo-se sob a logica do processo de valorizacdo do capital — 0 espago
tornado mercadoria sob a légica do capital fez com que 0 uso (acesso
necessario a realizacdo da vida) fosse redefinido pelo valor de troca. A
producao do espaco se insere na logica de producdo capitalista que transforma
toda a producdo em mercadoria (CARLQOS, 2014, p. 60).

Villaga (2012a, p. 33-34) aborda alguns fatores que podem influenciar no valor de uso
de uma determinada parcela do espaco urbano. Nessa perspectiva, 0 espaco urbano se torna
uma mercadoria e o seu valor é determinado por fatores como as vantagens proporcionadas,

como uma determinada localizacéo, a oferta de certos equipamentos urbanos, a proximidade de

39 Conceito desenvolvido por Milton Santos na década de 1970 (Pés-Segunda Guerra Mundial) que discute a
interacdo entre a ciéncia e a técnica, que geram fluxos de informac&o, no estabelecimento de novas possibilidades
de expanséo das praticas capitalistas de mercado em escala global (SANTQOS, 2014, p. 238).
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areas que apresentem amenidades ambientais, entre outros fatores. As areas com melhor acesso
a servicos basicos, a infraestrutura, a equipamentos urbanos, so justamente 0s espacos onde o
capital se estabelece, se valendo de todas as caracteristicas expostas para garantir a reproducao
do capital, ao passo que as areas periféricas, espacos esquecidos pelo Estado e pelo capital,

permanecem a margem da centralidade urbana.

Na cidade capitalista, o valor de uso do espaco urbano esta relacionado a prépria l6gica
de acumulacéo do sistema, que reconhece na concentracéo da terra e dos meios de producéo e
na exploragdo da forca de trabalho os mecanismos de apropriagdo da riqueza socialmente
produzida. Assim, o valor que se atribui aos espacos em disputa sera dimensionado a partir dos
membros que se dispdem a pleited-los e capacidade de reivindicacdo dos mesmos. O espaco
urbano se fragmenta a partir da necessidade de acumulacéo de riquezas que € inerente ao proprio
sistema, instituindo assim o acesso a cidade por meio do valor de troca e ndo do valor de uso
(LEFEBVRE, 2013, p. 48).

Na disputa pelo espaco urbano, refletindo a divisdo das classes sociais, é possivel
entender que existem dois grupos predominantes nessa arena: 0s grupos que entendem o espaco
urbano pela légica do consumo e o grupo que entendem o espaco urbano pela logica do lucro.
Os trabalhadores apreendem a cidade por seu valor de uso, pois almejam usufruir das
possibilidades de lazer, de mobilidade, de trabalho, de moradia, de socializagdo, em resumo, de
vida O segundo grupo reconhece na cidade um ambiente passivel da obtencdo de lucros, pois
entende que o0 espaco urbano é uma mercadoria, sujeita a ser valorada, e assim sendo,
estabelecendo seu valor de troca. Ou seja, quem tem a posse de determinada parcela ou
equipamento urbano tem a condicéo de lucrar por meio da troca dessa mercadoria a um sujeito
desprovido do mesmo (MARICATO, 2004, 42-44).

Nessa disputa, como se poderia imaginar, 0s grupos que detém o dominio econémico e
fundiario se valem dessa condicdo para ampliar a acumulacéo do capital e se impor nessa arena
de disputa. O controle de partes do espaco urbano confere ao grupo dominante maior poder de
apropriacdo e transformacdo do mesmo. O Estado também apresenta papel de destaque nessa
questdo. Apesar de ser um ente publico, por vezes atua como auxiliar das a¢cdes do capital
privado, se valendo de suas prerrogativas legais e da sua capacidade econémica. Além disso,
por vezes, quem “opera” o Estado € um representante da elite econémica (CORREA, 2000, p.
12).
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Aos grupos vulneraveis socioeconomicamente, que muitas vezes s6 podem contar com
sua forca de trabalho para se posicionar nessa arena, acabam por serem relegados as piores
condicdes de trabalho e vida, pois ndo detém mecanismos econdmicos e politicos de
reivindicagdo. Como tatica de resisténcia a essas condi¢cdes impostas, tais grupos acabam por
se mobilizarem na luta por uma maior inser¢do nesse debate, ocupando os espa¢os politicos,
com a organizacédo de entidades representativas (associa¢cdes, movimentos sociais), 0s espacos
econdmicos (cooperativas, sindicatos) e até mesmo 0s espacos fisicos (producdo de favelas,
ocupacdo de edificacOes inativas). Esse movimento que, segundo CORREA (2000, p. 30) nao
é sO de resisténcia, mas também de sobrevivéncia, tem o poder de modelar o espaco urbano,

mesmo que em muitas vezes de maneira segregada pelos grupos dominantes.

Villaga (2012a, p. 74-75) destaca que mesmo com essa atuagdo de resisténcia e
sobrevivéncia, os grupos mais vulneraveis economicamente sdo submetidos na maior parte das
vezes as consequéncias nefastas impostas pela atuacdo dos grupos de maior poder econdmico
e politico. E isso segue a logica da reproducdo e acumulo do capital. Essa ldgica, muitas vezes,
é percebida como auséncia de l6gica, como nos problemas urbanos. Para Castells (2014, p. 40)
“a desordem urbana ndo existe de fato. Ela representa a organizacdo espacial proveniente do
mercado, e que decorre da auséncia de controle social da atividade industrial [e das demais
praticas econdmicas]”. Para que 0s grupos socioeconomicamente vulneraveis possam ter acesso
a esses bens e servicos, que por vezes pertencem aos membros do grupo dominante, deverdo

pagar pelos mesmos, ampliando ainda mais a desigualdade entre as classes sociais.

A cidade capitalista € desigual e segregada. As divisOes fisicas, sociais e econdmicas
dentro do seu proprio espaco evidenciam essa condicdo. O detentor do meio de producédo e o
trabalhador, podem até viver na mesma cidade, mas provavelmente ndo frequentam ou moram
nos mesmos espacos, ndo usufruem dos mesmos servicos e ndo detém o mesmo poder de
reivindicacdo. Correa (2000, p. 64), ao fazer uma analise sobre essa questdo, trabalha com duas
expressoes. A primeira seria a “auto-segregacao”, que se refere as acdes da classe dominante
que cria seus préprios nichos de vida na cidade: os condominios fechados, os bairros com o
custo da terra mais elevado, 0s centros comerciais de alto padrdo, as escolas e hospitais
particulares de alto padrdo, entre outros exemplos. Ja a expressdo “segregacdo imposta” se da
aos grupos vulneraveis socioeconomicamente, que muitas das vezes ndo apresentam
possibilidade de escolha, sendo submetidos a condi¢des de vida precarias, tais como: viver em

submoradias, ocupar terras desvalorizada pelo mercado imobiliario, que em sua maioria sao
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areas que apresentam risco, servicos publicos de qualidade inferior, dificuldades de mobilidade,

entre outras condices.

Para Villaca (2012a, p. 44), o espaco urbano brasileiro s6 podera ser compreendido em
sua totalidade se for utilizado como instrumento de andlise as peculiaridades da segregacéo
social e econbmica que caracterizam nossa sociedade. Com predominio nas cidades grandes e
médias, mas também com registros nas cidades pequenas®’, essa segregacio se materializa no
espaco por meio da diferenciagdo entre centro e periferia. Faria e Silvia (2011, p. 28) discorrem
sobre essas duas referéncias classicas do cenario urbano idealizado na cultura ocidental,
considerando o centro, a primeira e mais importante, como area nuclear, que funciona como
espaco de atracdo (econ6mica, social e politica), cujo acesso e efetivo uso devem cumprir
exigéncias de ordem do capital. Ja a segunda, a periferia, em virtude das condi¢bes de seus
espacos e do tradicional distanciamento das areas centrais, € definida como segregada.

Um dos pontos analisados nessa questdo é o papel do Estado como indutor dessa
diferenciagdo, promovendo as intervencOes necessarias para que O centro adquira 0s
equipamentos urbanos fundamentais para a criacdo e manutencdo do seu papel como
protagonista do espaco urbano, enquanto nas areas periféricas as “ndo a¢des” do Estado também
sdo formas de implementacdo da racionalidade capitalista. llustrando essa condicdo, as areas
urbanas ndo providas de infraestrutura (por exemplo, agua, esgoto, luz) seriam um indicativo
de que o Estado, por meio dos seus diferentes niveis governamentais, seria um forte elemento
produtor da segregacdo urbana (TRINDADE, 2012, p. 144).

Nesse contexto, é trazida a tona o debate acerca da justica ambiental, que surgi nos
Estados Unidos na década de 1980, a partir de discussdes que ja viam se desenvolvendo desde
a década anterior, por meio da acdo conjunta de diferentes setores da sociedade que
guestionavam as condicGes inadequadas de vida que grupos mais vulneraveis
socioeconomicamente eram condicionados. Esse periodo foi marcado pela construcdo desse
debate, que chegou a influenciar a agenda ambientalista. A condicdo socioeconbmica desses
grupos da sociedade refletia diretamente a estratificacdo social dos Estados Unidos a época:

“areas de concentracdo de minorias raciais t€m uma probabilidade desproporcionalmente maior

40 E possivel destacar os trabalhos de Roma (2008), Tessari e Braga (2008), Moreira Junior (2010), Bezerra e Lima
(2011), Dias e Lima (2012), entre outros, que realizam estudos de caso que investigam a segregacédo espacial das
cidades pequenas.
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de sofrer com os riscos e acidentes ambientais (ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, 2009, p.
16).

Esse debate emerge a partir da percepcdo de (in)justica ambiental, com o
questionamento dessas condi¢cGes ambientais por parte das comunidades afetadas, entretanto,
desprovidas de condicbes para influenciar economicamente e politicamente a alteracdo do
quadro posto. Para que tal quadro de (in)justica ambiental seja superado, se fez necessario
assegurar a justica ambiental, entendida como contraposicdo a situacdes de (in)justica
ambiental vivenciadas por determinadas comunidades. Esta concepcdo se afasta de uma viséo
de justica como direito individual e privilegia 0 as demandas coletivas (BARROS; SILVA,
2012, p. 17).

Nesse sentido, o papel do Estado se mostra fundamental, por ser o ente normatizador
das acOes dos agentes publico e privado. Essa perspectiva apresenta dois aspectos principais: i)
0 Estado como promotor de politica publicas; ii) como o Estado responde as demandas, em
especial, das comunidades socioeconomicamente vulneraveis. No primeiro aspecto, o Estado
passa a atuar como agente que podera mitigar as questdes que originam o quadro de (in)justica
ambiental. Ao assumir tal papel, o ente publico contribui para a construgdo de um quadro mais
proximo do que se considera como justo (ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, 2009, p. 18).

Corréa (2014a) traz a baila outras modalidades de atuacdo do Estado na producéo do
espaco urbano dentro do sistema capitalista, destacando como esse se insere na dinamica

econdmica, politica e social de sua jurisprudéncia, por meio das seguintes acoes:

a) Estabelecer o marco juridico (leis, regras, normas, posturas) de producéo e
uso do espaco.

b) Taxar a propriedade fundiaria, as edificacGes, 0 uso da terra e as atividades
produtivas: diferenciais espaciais dessa taxacdo refletem e condicionam a
diferenciacgao socioespacial no espago urbano.

c) Produz as condi¢Ges de produgao para outros agentes sociais, como vias de
trafego, sistemas de energia, 4gua e esgotamento sanitario, assim como o
proprio espaco fisico da cidade, por meio de obras de drenagem, desmonte e
aterramento.

d) Controlar o mercado fundiario, tornando-se, sob certas condigdes,
proprietarios de glebas, que poderdo ser permutadas com outros agentes
sociais.

e) Torna-se promotor imobilidrio, investindo na producdo de imoveis
residenciais em determinados locais do espago intraurbano para determinados
grupos sociais — esta acdo tende, via de regra, a reforcar a diferenciagdo interna
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da cidade no que diz respeito a segregacéo residencial CORREA, 2014a, P.
45-46).

Evidenciando a acdo do Estado na organizacéo do espaco urbano, Rolnik (2012, p. 58)
discorre, por meio de exemplos, sobre sua atuagdo como elemento de producéo e gestdo da
segregacdo urbana. Nesse sentido, a autora relaciona o crescimento e transformagéo da cidade-
capital a capacidade de intervengdo e investimento estatal no espago; a diferenciacdo entre
regides nobres e pobres da discrepancia na oferta, manutencéo e modalidade de equipamentos
urbanos publicos e privados instalados; ao desempenho dos organismos publicos que prestam
servicos de maneira distintas conforme o publico para o qual direciona suas atividades.

Ainda sobre o papel do Estado na promoc¢do da condi¢do de (in)justica ambiental no
espaco urbano, é reconhecido no poder puablico municipal a responsabilidade pelas politicas
publicas de desenvolvimento urbano, promovendo as intervencfes necessarias na oferta da
infraestrutura basica aos municipes. Na auséncia de tais acfes, a precarizacéo do espaco urbano
é o resultado, também sendo percebido como degradacdo ambiental. 1sso por que a parcela da
populacdo socioeconomicamente vulneravel dessa “cidade capitalista” ¢ a mais exposta as
consequéncias da degradacdo ambiental do proprio sistema. Esse publico sofre um maior
impacto do processo de degradacdo ambiental, estando este impacto relacionado, em sua
maioria, “a precaria condigdo de acesso a amenidades ambientais e exposicdo aos riscos

ambientais e atividades antropicas” (FARIA; TOUGEIRO, 2010, p. 246).

A voracidade da apropriacdo do espaco e 0 consumo dos recursos econémicos
disponiveis sdo algumas das caracteristicas do sistema de producéo capitalista. Para 0s grupos
privilegiados desse sistema, as consequéncias da degradacdo ambiental sdo minimizadas pelos
nichos de qualidade de vida, que sdo areas escolhidas por tais grupos para se fixarem, no geral,
dotadas de infraestrutura e de atributos ambientais, como arborizacdo, saneamento bésico,
embelezamento paisagistico, entre outros equipamentos e iniciativas que conferem melhores
condicBes de habitacdo. 1sso pode ser observado nos condominios residenciais fechados nas
cidades médias e grandes. J& nas cidades pequenas, essa divisdo € mais ténue, ja que tais

empreendimento ndo sao comuns.

Ainda que exista no imaginario de muitos o entendimento do meio ambiente como um
ambiente “natural”, desconectado da sociedade e da cidade, deve ser destacada a ideia de meio

ambiente como um espaco onde 0s aspectos naturais e sociais convivem e se estruturam
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mutualmente, ou seja, sem a possibilidade de dissociar um do outro. Assim, a cidade e seus
habitantes integram esse ambiente, ja que é o lugar onde bilhdes de pessoas vivem e convivem,
com o préximo e com 0 mundo, se valendo dos recursos naturais para a reproducdo da propria

vida e sofrendo as consequéncias perversas do mau uso desses (QUINTAS, 2006, p. 20-21).

A partir desse entendimento, os movimentos empenhados pela questdo ambiental
passaram a incorporar em seus discursos as demandas de outros setores sem ligacdo histérica
com a questdo ecoldgica, como as reivindicagdes da populagdo estabelecida nas periferias das
cidades, que também tecem criticas a forma pela qual o modelo dominante de desenvolvimento

se impde, trazendo consigo a deterioracdo ambiental desses espagos.

A emergéncia pela justica ambiental nos espacos urbanos esta relacionada, em sua
maioria, a problematica da urbanizagéo, resultando em conflitos locacionais relacionados aos
efeitos da aglomeracdo sem planejamento, a falta de infraestrutura e a priorizagdo pelo poder
publico de poucas e seletivas areas, em detrimento de outras partes da cidade, relegada a toda
sorte de riscos ambientais. Tais riscos, nessa visao, afetam de forma desigual e diferente os
grupos sociais onde a parcela da populacdo mais vulneravel economicamente tende a receber
de forma mais acentuada as mazelas ambientais (ACSELRAD, 2010, p. 104).

No espago urbano, é possivel identificar como as areas perifericas sdo constantemente
marginalizadas pelo poder publico, com a auséncia ou deficiéncia na oferta de bens e servicos,
alguns, de primeira necessidade. A desigualdade econdmica e social repercute no espaco, dentro
da logica capitalista de apropriacdo do mesmo, que prioriza as areas onde a acumulacdo do
capital se faz de maneira mais intensa. A penalizacdo ambiental das areas ndo centrais é a
consequéncia dessa nefasta logica, onde préaticas danosas ao ambiente sdo estabelecidas aos

grupos vulneraveis, criando e aprofundando a condicao de segregacdo espacial.

Os riscos urbanos estao associados a (in)justica social, o que legitima a mobilizacao dos
grupos sociais afetados pelos riscos ambientais a buscar pela justica ambiental. A percepcéao
entre a relacdo dos riscos ambientais e a inseguranca social esta evidente para 0s grupos sociais
empenhados na luta por justica ambiental. Outro ponto relevante nessa questdo diz respeito a
énfase da probleméatica ambiental nos espacos urbanos ndo sé pela sua classe média, mas
também pelas maiorias, que representam 0s grupos mais afetados pelas consequéncias
ambientais negativas (ACSELRAD, 2010, p. 115).
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O debate sobre justica ambiental deve ser entendido como um mecanismo de superacao
dos problemas ambientais, sempre ressaltando que esse “ambiente” deve ser considerado em
seus multiplos aspectos: fisico, social, econémico, politico e cultural. Por meio das reflexdes
expostas, é possivel inferir que tal justica s6 serd alcancada quando se garantir condicGes de
exercicio da justica social, ou seja, assegurando a inserc¢éo da populacéo socioeconomicamente
vulneravel, socialmente e territorialmente segregada, que sdo as mais afetadas pelos danos
ambientais, nas arenas e foruns de debate e desenvolvimento de agdes voltadas para a questdo

ambiental.

Martinez-Alier (1990) apud Faria; Silvia (2011, p. 25) analisam essa questéo, afirmando
que a segregacao urbana tem como um dos seus principais pontos a desigualdade no acesso aos
servicos por parte da populacdo, onde os mais pobres séo relegados aos servigos de pior
qualidade, resultando na baixa qualidade de vida, o que o autor chama de injustica ambiental
no espaco urbano. Isso vai ao encontro dos argumentos de Lefebvre, que considera o centro da
cidade como o lugar do consumo, a0 mesmo tempo que representa 0 consumo do lugar — e

claro, consumo para aqueles que detém a capacidade econémica (LEFEBVRE, 2013, p. 25).

A precarizacdo da periferia também € percebida como a degradacdo ambiental desses
espacos, isso por que a parcela da populacdo socioeconomicamente vulneravel no sistema
capitalista € também a mais exposta as mazelas ambientais do proprio sistema. Esse grupo sofre
um maior impacto do processo de degradacdo ambiental, estando este impacto relacionado, em
sua maioria, “a precaria condicdo de acesso a amenidades ambientais e exposicdo aos riscos
ambientais ¢ atividades antropicas” (FARIA; TOUGEIRO, 2010, p. 246). Ao sintetizar essa
problematica, Trindade (2012, p. 142) afirma que o direito a cidade, refere-se, sobretudo, ao
direito de experimentar e usufruir da centralidade urbana no ritmo do valor de uso em oposicéo

ao valor de troca, 0 que exige necessariamente o rompimento com a ldgica capitalista.

Analisando a realidade das cidades capitalistas, considerando as especificidades da
transposicdo de escala, e levando em consideracdo as ideias de Lefebvre ([1968] 2013), é
possivel admitir que o direito a cidade é na verdade uma critica a segregacdo espacial e a
desigualdade de oportunidades econémicas, politicas e sociais que permeiam o espaco urbano.
Em sintese, o direito a cidade vai além do ter acesso a moradia, saneamento, transporte,
educacdo, saude, equipamentos urbanos de lazer etc. Acima de tudo € ter acesso a cidade em
sua totalidade (BARROS; SILVA, 2012, p. 10).
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A partir das reflexdes desenvolvidas até aqui sobre a configuracéo e producdo do espaco
urbano, se propde analisar o espaco urbano a partir do entendimento de que sua estruturagéo
ocorre segundo a logica de diferenciacdo do capital, no qual o Estado desempenha importante
papel, ora de promotor, ora de atenuador das (in)justicas ambientais promovidas. Nesse sentido,
se entende que a injustica ambiental esta diretamente ligada ao processo de segregacao espacial,
que retira dos grupos sociais socioeconomicamente vulneraveis a possibilidade de acesso a
cidade em sua totalidade, garantindo a melhor infraestrutura, os melhores servigos, as melhores
oportunidades, ou seja, a centralidade urbana, aos grupos sociais detentores do poder

econdmico e politico.

Com o cuidado que deve ser tomado quando se realiza a transposicao de escala em uma
determinada abordagem, ja que boa parte da discussao sobre justica ambiental, espago urbano
e segregacao espacial se ddo em cenarios nacional e regional, busca-se avangar nas reflexdes e

analises desses conceitos nas cidades pequenas petrorentistas de Carapebus e Quissama.

1.2.4. O impacto da industria do petrdleo

Segundo o Dicionario Aurelio da Lingua Portuguesa, o termo impacto pode ser
compreendido de sete formas diferentes, a saber: i) ato ou efeito de embater ou de impactar; ii)
colisdo de dois ou mais corpos; iii) influéncia decisiva dos acontecimentos no decurso da
historia; iv) efeito de uma acdo; v) lugar em que um projéetil vem bater; vi) metido a forca; vii)
impelido, arremessado. Mostrando ser uma palavra com versatilidade em seu significado, o
termo impacto também € utilizado como concepcao de andlise, tais como: impactos ambientais,

impactos econdmicos, impactos sociais, entre outros.

O termo impacto demonstra ser polivalente, sendo melhor compreendido quando se
considerado o contexto da sua aplicacdo. Nas Ciéncias Humanas, 0 uso do termo impacto esta
associado a consequéncia de uma acdo, que geralmente tem potencial para alterar um quadro
posto, como na mudanca de uma determinada situacdo por meio da atividade humana ou
natural. Nessa dissertacdo, o uso do termo impacto faz referéncia as consequéncias da atividade
petrolifera, e por isso, toda a discussdo sobre esse termo seré tratada a luz da literatura sobre 0s

impactos da industria do petroleo.

Nesse sentido, Franks (2012, p. 3-4) ao ampliar o debate sobre a relacdo entre as

atividades de exploracdo de recursos naturais - que engloba a atividade petrolifera; e seus
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impactos social, ressalta a necessidade de se adotar mecanismos de participacdo social para
potencializar os impactos positivos, assim como a adocdo de medidas de mitigacdo para os
impactos negativos. Essa analise ganha relevancia no debate sobre a conveniéncia de se garantir
a gestdo responsavel e integrada quanto as demandas econdmicas, sociais e ambientais, criando

os canais de didlogo entre comunidades, empresas e governos.

J& Mota et al (2007, p. 290) entende que o termo impacto remete a algo vivido ou
sentido, por um individuo, grupo social ou unidade econémica, a partir das consequéncias da
atividade econdmica, que podem ser positivas ou negativas. Em geral, os impactos positivos
s8o restritos a uma pequena parcela da populacdo e apresenta énfase nos ganhos econdémicos,
enquanto 0s impactos negativos apresentam perdas econdmicas e distribuicdo desigual,

acometendo os setores sociais e ambientais mais vulneraveis.

Nessa perspectiva, Franks (2012, p. 4) enfatiza o impacto como “possibilidade”, citando
as oportunidades da industria petrolifera a ampliagdo dos ganhos financeiros, o
desenvolvimento das capacidades sociais, 0 melhoramento da infraestrutura local e a
implementacao de programas ambientais e sociais. Por outro lado, tal industria pode acarretar
impactos negativos para 0 meio ambiental, para os arranjos econdmicos locais e para a

comunidade e suas geracdes futuras.

Exemplificando o impacto como “possibilidades”, também entendido como impacto
positivo, toma-se Serra (2007, p. 78) ao discorrer sobre o determinismo geografico na
distribuicdo das rendas petroliferas como relevante impacto da atividade petrolifera no Brasil,
ja que alguns municipios e estados acabam se beneficiando das vultosas rendas petroliferas.
Para esses, foi cunhada a expressdo “municipios petro-rentistas” como forma de reafirmar a
condicao de recebedores das vultosas rendas petroliferas, ainda que ndo abriguem efetivamente
instalacBes do setor no territério municipal (SERRA; TERRA; PONTES, 2006, p. 65).

lustrando uma das faces possiveis do impacto negativo, € trazido a baila o quadro de
“Doenga Holandesa™! identificado em algumas economias dependentes das rendas
petroliferas. Esse quadro trata do processo de desestruturacdo da economia holandesa na década
1960, quando ganhou corpo a atividade de E&P de petréleo e gas natural no pais (SOUZA

JUNIOR, 2008, p. 1). A dependéncia econdmica por essas rendas reflete um dos piores

41 Essa expressdo também é conhecida como “Maldi¢io dos Recursos Naturais”, “Mal da Holanda” e “Paradoxo
da Abundancia”.

50



impactos da atividade petrolifera, uma vez que, a condi¢do finita do petroleo, assim como a
mudanca das regras de distribuicdo das rendas petroliferas, ou ainda, as crises econémicas e
politicas, como a que se vive nesse momento, podem desestruturar as financas do ente federado

dependente dessas rendas.

No esforco de compreender o impacto da industria do petr6leo por esse prisma, Lemos
e Neves (2011, p. 4) se propuseram a analisar o setor agropecuario do municipio petrorentista
de Quissamd a luz do paradigma da Doenca Holandesa, demonstrando a relacdo entre a queda
da producdo agropecuéria e o crescimento do recebimento das rendas petroliferas. A partir desse
quadro, se evidenciou o crescimento da maquina publica e a oferta de oportunidades de trabalho

no setor petrolifero, que passaram a desestimular a producgdo agropecuéria na cidade.

Uma questdo importante nessa discussao esta relacionada com a capacidade que cada
realidade impactada pela industria petrolifera tem de “aproveitar” as possibilidades dessa
condicdo. Franks (2012, p. 4-5) analisa a criacdo dos novos empregos na industria petrolifera,
que em geral, exige mé@o de obra qualificada. Essa condicdo pode ser entendida como um
impacto positivo. Entretanto, caso a populacdo local ndo apresente a qualificacdo técnica
requisitada, ndo conseguira acessar esses empregos. Em outras palavras, um impacto que seria
positivo acaba se tornando negativo, pois a populacdo local ndo se beneficiard das novas
oportunidades de emprego, enquanto observara a elevacédo do custo de vida e o acirramento na

disputa por postos de trabalho.

Retratando o exemplo citado no paragrafo anterior, Piquet (2012, p. 58) classifica os
impactos da inddstria em dois tipos principais: o recebimento das rendas petroliferas e a
instalacdo efetiva de industrias ligadas ao setor no territorio de um determinado ente federado.
Nos municipios do Norte Fluminense que se localizam geograficamente na area da Bacia de
Campos, considerando os impactos da industria do petroleo a partir da divisao de tipos proposta
por Piquet, é possivel constatar que apenas Macaé recebeu em seu territorio a instalacdo de
industrias voltadas para a atividade petrolifera, enquanto nos demais municipios predomina o
impacto correspondente ao recebimento das rendas petroliferas (SERRA; TERRA,
PONTES, 2006, p. 66).
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Honorato (2008) também aborda o impacto da industria do petréleo nesse sentido,
enfatizando o aspecto econdmico das rendas petroliferas e da cadeia produtora de petréleo, ao

discorrer que:

A economia do petrdleo proporciona ao poder publico, além do retorno
proveniente dos royalties e participagdes especiais, um retorno proveniente
dos investimentos efetuados tanto regionalmente, quanto nacionalmente,
decorrentes da industria, dos servicos e dos salarios gerados na economia,
assim como o efeito-renda deste processo (HONORATO, 2008, p. 555).

J& o Diagnostico Participativo do Programa de Educacdo Ambiental da Bacia de
Campos estabeleceu cinco macro-impactos socioecondmicos relacionados & inddstria do
petréleo: i) ocupacdo do espaco marinho; ii) dindmica demografica; iii) ocupacao e uso do solo;
iv) pressdo sobre a infraestrutura urbana, social e de servigos; v) royalties. As categorias foram
definidas considerando ““as caracteristicas operacionais da industria do petréleo e gas na Bacia
de Campos associado a uma anélise dos diagndsticos realizados para os Estudos de Impacto
Ambiental — EIA” (PETROBRAS, 2012, p. 551).

Nessa ultima definicdo de impacto da industria do petrdleo, é possivel identificar as
diversas consequéncias que essa industria pode proporcionar nas areas onde se estabelece sua
atividade. Isso demonstra que, apesar do recebimento dos royalties e participacdes especiais ser
0 mais evidente impacto da atividade petrolifera na regido, esse ndo é o unico. Franks (2012, p.
4-5) ressalta a importancia da relacdo entre empresas que atuam na atividade de E&P de
petréleo, governos que sao os “beneficiarios” das rendas petroliferas e a comunidade para a
implementacao de espacos publicos, onde as demandas dos diferentes entes sdo colocadas em
pauta, permitindo a potencializacdo dos impactos positivos e a mitigagcdo dos impactos

negativos.

A participacao dos agentes que compde a sociedade nas arenas de discussao, garantido
o didlogo e a participacdo democratica desses nas acdes que serdo implementadas frente aos
impactos da industria do petréleo (tanto o positivo quanto o negativo), maximiza as condi¢des
para que sejam alcancados bons resultados. Como ressalta Franks (2012, p. 4), esse
envolvimento acaba por influenciar “as tomadas de decisdes, ou seja, garantindo a participacao
popular na formulacdo, no planejamento e no acompanhamento das politicas publicas, criando
acOes que estejam em consonancia com a demanda das comunidades impactadas pela industria

do petroleo™.
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Essa dissertacdo, se valeu dos pontos elencados para a identificacdo e debate dos
impactos positivos e negativos da industria do petr6leo no espaco urbano de Carapebus e
Quissamd@. Como impacto positivo, se investigou como o poder publico local estruturou, por
meio dos instrumentos de planejamento urbano e os canais participativos, o crescimento urbano
dessas cidades. J& como impacto negativo, foram reconhecidos, empiricamente, os problemas

urbanos, por meio de relatos dos municipes e das imagens obtidas no campo.
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2. FORMACAO GEOHISTORICA E A INSERCAO DE CARAPEBUS E QUISSAMA
NA REDE URBANA DO NORTE FLUMINENSE

2.1. Resgate histdrico da ocupacéo e urbanizagdo do Norte Fluminense

As primeiras tentativas de ocupacdo da regido datam do século XVI, com a criacdo da
Capitania Hereditaria de S80 Tomé — atual territorio do municipio de Campos dos Goytacazes.
Inicialmente, a ocupagdo nessa Capitania foi frustrada devido a resisténcia indigena, e anos
mais tarde, pelas dificuldades de financiamento na implantacdo da mesma. ApGs sucessivas
tentativas frustradas de ocupar essas terras, houve o retorno do controle dessa Capitania para a
Coroa. Somente no século XVII, com a concessdo para que os chamados Sete Capitdes*?
explorassem essa porcéo territorial, houve uma ocupacao mais efetiva da regido (MARCHIORI,
1987, p. 30).

No decorrer dos séculos XVII e XVIII, se ampliou a ja existente, mas incipiente,
atividade de criacéo de gado e o cultivo da cana de agucar na regido. Como consequéncia dessas
atividades econdmicas, novos agrupamentos populacionais foram implementados por meio das
vilas*®, que atuavam como pequenos centros, em consonancia com os interesses politicos dos
colonizadores, exercendo as fungdes de centros administrativos e religiosos em determinados
pontos do territorio*. A partir da exploracio do interior dessa regido, os Sete Capitées acabaram
por avancar por terras que originalmente ndo estavam inseridas na area que lhes foram
concedidas, criando a base territorial do que viria a se tornar a mesorregido do Norte Fluminense
(MARCHIORI, 1987, p. 31).

No século X1X, a partir do desmembramento territorial da Vila de Cabo Frio e da Vila
de Sdo Salvador de Campos, foi criado a Vila de Sdo Jodo de Macaé, atual cidade de Macaé,
formada por dois distritos: a sede e Quissama. A criacdo da Vila de Sdo Jodo de Macaé buscava
ampliar a defesa do litoral e difundir o comércio, pois o local escolhido para sua instalacédo era

provido de condi¢cdes naturais favoraveis a atividade portuaria (Enseada de Imbetiba), além da

2 Formado por militares, os Sete Capitées sdo considerados os precursores da colonizagdo do Norte e Noroestes
Fluminense. Integraram esse grupo: Gongalo Correia de S, Manuel Correia, Duarte Correia, Miguel da Silva
Riscado, Miguel Ayres Maldonado, Antdnio Pinto Pereira e Jodo de Castilho.

43 A estrutura territorial-eclesiastica é composta por: curato — é a designacéo territorial-eclesiastica que se remete
a uma pequena aglomeragdo populacional com condigdes para ser tornar uma paréquia/freguesia.
Paroquia/freguesia — apresenta maior dinamismo populacional e econdmico do que o curato, sendo o que hoje
poderia ser considerado um distrito. Vila — corresponderia a um municipio, um nicleo populacional com maior
influéncia na regido que esta inserido (GOMES, 2011, p. 4).

44 No cartograma |1, p. 70, sera evidenciado o histdrico de criagdo das cidades no Norte Fluminense.
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proximidade com a foz do Rio Macaé, possibilitando que a dindmica econdémica avangasse

também para o interior da regido (FARIA, 2003, p. 6).

A dindmica econbmica da Vila de S&o Jodo de Macaé estava integrada a Vila de Séo
Salvador de Campos. Os principais itens produzidos nas vilas eram o agUcar, a aguardente e 0
café. No bojo dessa dindmica econdmica, verificou-se o desenvolvimento de outras atividades
voltadas para o consumo da populacéo local, como a producédo de milho, feijéo, queijo, porcos,
aves e madeira. O excedente dessa producéo era vendido para outros centros consumidores,
como o Rio de Janeiro e Bahia. A regido passa a se integrar aos demais pontos do estado por
meio da sua importancia econdmica, entretanto, de maneira limitada, devido as deficiéncias dos

meios de comunicacdo e transporte (LAMEGO, 1974 apud Faria, 2003, p. 6).

Assim, o dominio da terra por si s6 ndo viabilizava a colonizacao, que dependia do
estabelecimento de rotas que interligassem a produg@o com os principais centros consumidores.
Na busca por superar tais dificuldades, foram implementadas acdes que procurassem integrar
essa porgdo do interior a capital da provincia. Uma dessas a¢des foi desenvolvida em 1837 pelo
engenheiro do Imperial Corpo de Engenheiros, Henrique Luiz de Niemeyer Bellegarde, que
elaborou relatério com propostas que visavam 0 estabelecimento de novos canais de
comunicacéo e transporte entre os nticleos urbanos. E valido destacar que apenas Cabo Frio e
Campos dos Goytacazes apresentavam status de cidade no referido relatério (FARIA, 2003, p.
10).

Como exposto, o objetivo principal do Relatério Bellegarde, nome pelo qual ficou
conhecido, era o de integrar o fragmentado territorio fluminense. Uma das propostas de
Bellegarde era o de ligar Campos dos Goytacazes e Macaé, por meio da construcdo de um canal
gue aproveitaria as inimeras lagoas existentes no litoral. Originalmente, esse trecho seria uma
parte do projeto maior, que visava interligar Campos a Niteroi, através de uma hidrovia. Desse
projeto, se concretizou a constru¢do do Canal Campos-Macaé, que, ainda hoje, atravessa 0s
municipios de Carapebus e Quissama (FARIA, 2006, p. 74).

Em 1861, o canal foi inaugurado, entretanto, foi praticamente inutilizado apos a
construcdo e a efetiva operacionalizacdo da Estrada de Ferro homdnima, no ano de 1875, que
compartilhava conexdo com a Estrada de Ferro da Leopoldina, ligando o Norte Fluminense ao

Rio de Janeiro. As melhorias nas vias de escoamento da producao por meio da Estrada de Ferro
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Campos-Macaé, abriram caminho para outros investimentos na regido, como a construcdo do
primeiro Engenho Central da América Latina, no ano de 1877, em Quissamd, e a primeira rede
de iluminacdo puablica da América Latina, no ano de 1883, em Campos dos Goytacazes
(MARCHIORI, 1987, p. 35-36).

Ainda sobre 0o Engenho Central de Quissamd, € valido fazer duas consideracdes: a
primeira, diz respeito a relevancia desse empreendimento para o processo de modernizacéo da
atividade canavieira na regido. Isso porque, a crescente concorréncia do acucar a base de
beterraba produzido na Europa e 0 avango da producdo de agUcar a partir da cana produzido
nas Antilhas, estavam suprimindo a comercializacdo do aglcar da regido. A producdo desses
locais se valia da maior proximidade com os principais centros consumidores — EUA e a
Europa; e do uso de técnicas de producdo mais eficientes. Nesse contexto, o0 Engenho Central
de Quissamd surge da necessidade de se melhorar a qualidade do processo de produgédo do
acucar, que no caso do Norte Fluminense, ja apresentava atraso técnico e organizacional®® em
relagéo as lavouras de S&o Paulo e do Nordeste brasileiro (MARCHIORI, 1987, p. 16).

Rua (2000, p. 26) afirma que “o projeto dos engenhos centrais deve ser entendido como
parte do processo de modernizacgdo pelo qual passou a sociedade brasileira, e de Quissama em
particular, na segunda metade do século XIX”. Esse novo instrumento técnico presente no
espaco quissamaense modificou as estruturas da producdo do acucar, criando, a0 menos em
tese, uma divisdo técnica entre o cultivo e o refino do aglcar. Porém, isso ndo ocorreu de fato,
onde os proprietarios do Engenho Central permaneceram atuando como produtores e
refinadores do acucar, o que possibilitou a ampliacdo na concentracéo de terras e 0 dominio de

todo o processo produtivo.

A segunda consideracdo diz respeito a escolha do local de instalacdo do Engenho
Central. Quissama teve o seu mais antigo nucleo populacional estabelecido no que hoje € Barra
do Furado, distante quase 40km da sede municipal. Em 1694 foi fundado por Luis de Barcelos

Machado® na localidade de “Ilha do Furado” a Capela de Nossa Senhora do Desterro, que

45 Engenho Central ndo poderiam empregar mao-de-obra escrava na linha de producéo, seus proprietarios deveriam
ser necessariamente pessoa juridica, ndo podendo fornecer a cana-de-aglcar necessaria & linha de producéo.
Pretendia-se separar a atividade industrial da atividade agricola, por meio das regras de funcionamento atribuidas
aos Engenhos Centrais (PINTO, 1995, p. 120-124).

46 A sua mde, Barbara Pinto, era filha de Jodo de Castilho Pinto e foi esposa do Miguel Aires Maldonado, ambos
Capitdes da expedicdo que recebeu a incumbéncia de colonizar a regido Norte Fluminense. Apo6s divorcio, ela se
casou com Luis Marchado, que conceberam Luis Machado (SILVA, 2016, p. 1-2).
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recebeu do Bispo Dom José de Barros de Alarcdo o status de curato. No ano de 1732, o neto de
Luis Machado, Caetano Barcelos Machado, levou a capela e a sede da sua fazenda para a
localidade de Capivari, nas proximidades do que hoje é a cidade de Quissama. Em 1749 o curato
de Nossa Senhora do Desterro foi elevado a categoria de freguesia, onde posteriormente foi
instalado o Engenho Central de Quissama, atuando como consolidador desse nucleo
populacional (LAEMMERT, 1880, p. 148).

Os primeiros registros do processo de colonizacdo indicam que a administracdo do
territério que hoje compreende Quissama ficava sobre responsabilidade das autoridades da Vila
de Séo Salvador de Campos. Com a transferéncia do curato de Nossa Senhora do Desterro da
Ilha do Furado para Capivari, ampliou-se a distancia entre esse ntcleo populacional com as
autoridades responsaveis por sua administracdo. Em 1802, Dom Jose Joaquim Justiniano
Mascarenhas Castelo Branco, Arcebispo do Rio de Janeiro, determinou que a freguesia de
Nossa Senhora do Desterro ficasse subordinada a freguesia de Nossa Senhora das Neves, que
hoje compreende a cidade de Macaé. Observa-se nesse procedimento administrativo a base para
a incorporagédo da Quissaméd por Macaé (LAEMMERT, 1880, p. 148).

Entre 1802 até 1989, Quissama permaneceu como distrito de Macaé. Por meio do
Projeto de Lei Estadual n® 1419 de 04 de janeiro de 1989, Quissama ganha autonomia politica-
administrativa, emancipando-se de Macaé. A sede municipal é constituida na area onde se
estabelecia 0 nlcleo populacional do entéo distrito de Quissama, instalada oficialmente 01 de
janeiro de 1990. A constituicdo do territorio do novo municipio compreendeu o seu territorio
distrital e parte do territorio do distrito de Carapebus (IBGE, 2015).

Por sua vez, Carapebus apresenta os primeiros registros de ocupacdo em 1634, a partir
da introducéo de atividades econdmicas as margens da Lagoa de Carapebus*’, local chamado
de Gamboa, tais como a criacdo de gado e a plantacdo de mandioca — este ultimo, voltado
principalmente para o consumo local. Foi nessa localidade que foi construida a primeira igreja
local, que recebeu o status de curato de Nossa Senhora da Conceigdo de Carapebus no mesmo

ano. Somente em 1842 foi elevada a condicdo de freguesia por meio da Lei Provincial n°. 272

470 nome Carapebus surgiu quando em diligéncias pela regido, os Sete Capitdes encontraram um ndmero
significativo de aves “Carapebtis” em uma lagoa da area de restinga. Assim, batizaram a lagoa com o nome da
ave, que anos mais tarde, passou também ser o nome da localidade (ALMEIDA, 2013, p. 42).
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de 9 de maio de 1842 (ALMEIDA, 2013, p. 137-138).

A Sesmaria a qual Carapebus era vinculada tinha a sua porgéo territorial compreendida
do sudoeste da Lagoa de Carapebus até o Rio Macaé, sob dominio do Capitdo Manoel Corréa.
Somente no século XVI1I comegou a ser cultivado em Carapebus a cana de agucar, reflexo da
expansdo dessa atividade econdmica que tinha como epicentro regional a producdo na Baixada
Campista. O gedgrafo Couto Reys, em 1785, em estudos sobre a regido, ja apontava a existéncia
de diversas engenhocas de aglcar em Carapebus (ALMEIDA, 2012, p. 41-48).

Outra importante atividade econdmica desempenhada em solo carapebuense foi a
cultura do café, impulsionada no século XVIII, reflexo da expansdo da produgdo cafeeira
estabelecida na Serra e no Noroeste Fluminense. A plantacdo de café em Carapebus se
estabeleceu nos pontos mais elevados do seu territdrio, a saber, mais distantes do litoral. 1sso
favoreceu o descolamento do nucleo populacional estabelecido as margens da Lagoa de
Carapebus para areas interioranas. No século XIX, apos uma forte enchente que afetou as areas
planas do litoral, incluindo a localidade da Gamboa, foi transferida de forma definitiva esse
nucleo populacional para a atual sede do municipio, de forma mais especifica, onde hoje é o
bairro de Caxanga. Além de ser uma area que apresentava altitude mais elevada, ressalta-se que
era ali onde a linha férrea Campos-Macaé se estabelecia, se tornando mais um fator de
influéncia para a escolha do local (ALMEIDA, 2013, p. 84-85).

Ainda segundo Almeida (2013, p. 85), a producdo de café e do aclcar em Carapebus
fomentou um importante crescimento demografico, devido as férteis terras da localidade que
atraiu moradores que viviam dispersos em areas proximas. Em 1920, a populacao residente no
entdo distrito de Carapebus, pertencente a Macaé, configurava o maior contingente

populacional entre os demais distritos do municipio, superior inclusive ao distrito sede?®.

Em 1922, na area que compreende a atual sede municipal, foi construida a Usina de
Carapebus, as margens da ferrovia Campos-Macae. Nesse contexto, a atividade agucarei atuou
como consolidadora do adensamento populacional nessa localidade. Anos mais tarde, refletindo
0 surgimento de uma nova centralidade a partir desse ntcleo populacional, é construida a Igreja

Matriz de Nossa Senhora da Gloria, logo em frente da usina e da estacdo ferroviaria de

48 Populagdo de Macaé por distritos em 1922: Sede municipal (cidade) — 7.863 hab., Barreto — 3.331 hab.,
Carapebus — 10.295, Quissamd — 7.952 hab., Conceicdo — 8.937 hab., Neves — 2.282 hab., Cachoeiros — 5.311
hab., Frade — 5.172 hab., Sana — 3.740 hab. (BORGES, 1922, p. 36 apud ALMEIDA, 2013, p. 85).
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Carapebus. Atualmente, localizada nos arredores da Igreja Matriz estad a praga central de
Carapebus (Praca Frei Balthazar) e a Camara de Vereadores (ALMEIDA, 2013, p. 189).

Em 1995 € aprovado o Projeto de Lei Estadual n® 2417 de 19 de julho de 1995, que trata
da emancipacdo e instalacdo do municipio de Carapebus, desmembrando-o do municipio de
Macaé. A sede municipal é constituida na area onde se estabelecia o nicleo populacional do
entdo distrito, sendo instalada efetivamente em 01 de janeiro de 1997. A constituicdo do
territorio municipal compreendeu o seu territorio distrital, sem incorporar &reas dos municipios
de Macae, Quissamd e Conceicdo de Macabu (IBGE, 2015).

O resgate histérico da ocupacdo e urbanizacdo do Norte Fluminense se faz necessario
para a melhor compreensdo de como se estruturou a rede urbana regional. N&o se consegue
analisar sua dinamica e estrutura atual sem que se retome os desdobramentos do passado. Como
se explicaria, por exemplo, a centralidade exercida por Campos dos Goytacazes? Ou ainda, a
ascensdo de Macaé como novo centro regional, que ate a década de 1970 era uma pacata cidade
pesqueira? Entretanto, antes de avancar nessa questdo, é preciso reconhecer as historias e 0s
parametros de atuacdo da inddstria do petroleo no Norte Fluminense, uma vez que tal atividade

vem alterando as relacdes econbmicas e sociais que estruturam a mesorregiao.

Nesse sentido, pretende-se no préximo subitem acrescentar elementos a essa discusséo,
abordando os critérios que fizeram dos municipios do Norte Fluminense recebedores de
royalties e participacdes especiais da atividade petrolifera. Para tanto, serd realizado breve
levantamento histérico da formacéo da inddstria do petrdleo no Brasil, evidenciando as formas
de rateio das chamadas compensacdes financeiras. Além disso, serdo destacadas as legislagdes
sobre o setor petrolifero e as regras de estabelecimento das areas geoeconomias e as linhas
ortogonais pelo IBGE, trazendo a baila as discussfes sobre a alteracdo das atuais regras de
divisdo dos royalties e participacdes especiais. O subitem a seguir busca contribuir para o
entendimento de como funcionam as regras que regulamentam o setor petrolifero no Brasil e

sua aplicacdo no caso especifico do Norte Fluminense.

2.2. A industria do petroleo e sua atuacdo no Norte Fluminense
A exploracdo petrolifera no Brasil se confunde com o surgimento da Petrobras —
Petroleo Brasileiro S.A., monopolizadora da atividade de exploracédo e producédo de petroleo e

gas natural (E&P) no Brasil, instituida por meio da Lei 2.004/1953. Entre outros pontos, esta
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lei determina o pagamento de compensagdes financeiras aos estados e municipios que
detivessem em seu territorio continental a atividade de exploracdo petrolifera (GUTMAN;
LEITE, 2003, p. 128).

Com o inicio da atividade maritima de E&P, se fez necessério a regulamentacdo do
pagamento das compensagdes financeiras sobre essa nova modalidade, culminando com a Lei
7.453/1985, que reserva 5% do total produzido para o pagamento da compensacao financeira a
ser distribuida aos estados e municipios confrontantes com po¢os produtores, aos municipios
pertencentes a areas geoecondmicas, ao Ministério da Marinha e ao Fundo Especial. Este
altimo, redistribuindo sua cota a todos 0s estados e municipios brasileiros, seguindo as regras
do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

A Lei 7.525/1986 delega ao IBGE a responsabilidade pela delimitagdo das linhas de
projecao dos limites territoriais dos estados e municipios produtores para definicdo dos pocos
confrontantes. No ano de 1989 é aprovada a Lei 7.990, introduzindo a categoria de localidades
com instalacdes de embargue e desembarque de petroleo e gas natural do quadro de rateio do

pagamento da compensacao financeira, recebendo 0,5% dos 5% totais.

A “Lei do Petroleo”, como ¢é conhecida a Lei 9.478/1997 que foi regulamentada pelo
Decreto 2.705/1998, alterando de forma significativa os parametros das atividades de E&P no
Brasil, com destaques para a quebra do monopolio estatal, a instituicdo da parcela excedente de
5% na aliquota dos royalties e a criacio da participacdo especial. E desta lei a primeira
referéncia quanto ao termo royalty no que se refere as legislacdes sobre a industria petrolifera

no Brasil*®.

Nas mesorregido do Norte Fluminense, a atividade de E&P se da na Plataforma
Continental®®, com legislacdo prépria, diferente do principio que regula a atividade de E&P de
lavra em terra, fazendo com que existam duas modalidades de pagamento de royalties: a
primeira regulada pela Lei 2.004/1953, que criou a Petrobras e estabeleceu em seu artigo 27
que 4% sobre o valor da producdo terrestre seriam pagos aos estados e 1% aos municipios em

cujo territorio se realizasse a lavra desses hidrocarbonetos; e a segunda, regulada pela Lei

49 No apéndice V sera possivel identificar cronologicamente as leis e decretos que regulam as atividades de E&P
de petroleo e gés natural no pais.

50 Area contigua ao continente que mergulha até a isobata de 200 metros de profundidade. E um prolongamento
da é&rea continental emersa (PITA; SALLES, 1997, p. 80).
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7.453/1985 e alterada pelas Leis 7.990/1989 e 9.478/1997, com um percentual minimo de 5%
e maximo de 10% sobre a producdo (GUTMAN, 2007, p. 36). A tabela Il sintetiza o sistema
de distribuicdo dos royalties sobre a producdo na plataforma continental conforme legislagéo

competente.

TABELA 111 - DISTRIBUICAO DE ROYALTIES SOBRE A PRODUCAO NA
PLATAFORMA CONTINENTAL

Distribuicdo da parcela de 5%
Lei 7.453/85, Lei. 7.990/89, Lei.
9.478/97
30% Estados confrontantes com pocos =~ 25% Ministério de Ciéncia e Tecnologia
45% Estados e Municipios (22,5% para

Distribuicdo da parcela acima de 5%
Lei 9.478/97

30% Municipios confrontantes com
cada) confrontantes com campos
pOCOS

produtores
20% Comando da Marinha 15% Comando da Marinha
10% Fundo Especial 7,5% Fundo Especial

10% Municipios com instalacdes de 7,5% Municipios afetados por operagdes
embarque e desembarque de petrdleo e = de embarque e desembarque de petroleo e
gas natural. gas natural.
Fonte: adaptacdo prépria a partir de LEMOS; PINTO, 2009, p. 5 e GUTMAN; LEITE, 2003, p.137.

Além do royalty, também é previsto 0 pagamento das participacdes especiais sobre a
receita liquida de campos petroliferos com expressivo volume de producéo ou rentabilidade.
Esse novo mecanismo de compensacdo financeira consta na Lei do Petroleo e apresenta
critérios proprios de distribuicdo. As participacdes especiais ndo incidem sobre o valor da
producdo, mas sim sobre a receita liquida dos seletos campos petroliferos de elevada producao.
E por isso que as participacdes especiais podem ser interpretadas como uma espécie de imposto
sobre a rentabilidade extraordinaria nos referidos campos (SERRA; TERRA; PONTES, 2006,
p. 65). A tabela 1V sintetiza o sistema de distribuicdo das participacfes especiais sobre a

producdo petrolifera:
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TABELA IV - DISTRIBUICAO DA
PARTICIPACAO ESPECIAL SOBRE A
PRODUCAO NA PLATAFORMA CONTINENTAL

Lei 9.478/97 e Decreto 2.705/98
40%  Estados confrontantes com campos produtores

40% Ministério das Minas e Energia

10% Municipios confrontantes com campos
produtores

10% Ministério do Meio Ambiente

Fonte: adaptacdo propria a partir de LEMOS; PINTO, 2009, p. 6 e GUTMAN; LEITE, 2003, p. 157.

Os critérios de distribuicdo da receita provenientes dos royalties e das participacdes
especiais, no caso dos municipios e dos estados, seguem as regras do conceito de area
geoecondmica estabelecida pelo IBGE, que serve de base para a definicdo de area produtora e
area confrontante. Representados por linhas ortogonais e paralelas, demarcadas a partir das
extremidades territoriais dos municipios litoraneos, sdo linhas retas que avancam sobre o
oceano definindo os campos e pocos de petréleo e gas natural dentro dos limites de cada
municipio ou estado. Estes limites sdo considerados para 0 pagamento das rendas petroliferas
(SERRA, 2007, p. 86).

A metodologia utilizada pelo IBGE acaba por privilegiar os municipios e estados que
estdo geograficamente mais proximos das areas de E&P petrolifera. Dessa maneira, tais areas
teriam a disposicdo essa compensacdo financeira que possibilitaria fazer frente aos
desdobramentos da industria petrolifera, além de atuar como instrumento de justica
intergeracional, permitindo que os municipios e estados produtores de petréleo possam se
estruturar para o periodo pds-rendas petroliferas, uma vez que o petroleo € um recurso mineral
finito e que apds a exaustdo dos campos de exploracdo, o complexo industrial petrolifero é

automaticamente desmobilizado.

Ser um municipio integrante da area de produc¢édo ou confrontante de pogos petroliferos
e de gas natural ndo ¢ a Unica forma de receber as rendas previstas em Lei. Outra classificacéo
passivel para o pagamento dos royalties e participacdes especiais sdo as zonas de producdo,
definidas pelo IBGE a partir do conceito de area geoeconémica, conforme determina a Lei

7.525/86. Sdo essas as trés zonas de producdo: i) zona de producgdo primaria (60% da aliquota
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total); ii) zona de producdo secundéria (10% da aliquota total); iii) zona limitrofe (30% da
aliquota total). No anexo | sera possivel observar a delimitacdo das bacias de exploragdo de
petréleo, linhas ortogonais e paralelas e zonas de producdo para efeito de recebimento de
royalties e participacdes especiais no litoral do estado do Rio de Janeiro.

Serra (2007, p. 90) classifica como “sorte geografica” os atuais critérios de
redistribuicdo das rendas petroliferas, pois beneficiam com vultosos valores poucos municipios
e estados inseridos nas areas contempladas pelas atuais regras de rateio. O autor vai além,
analisando que os argumentos de que tais rendas seriam uma forma de compensacao econdmica,
sem considerar as atividades de suporte a industria petrolifera que por si s6 ampliariam a receita
orcamentaria dos municipios e estados inseridos na area de producdo, ndo levam em

consideracdo o aumento na arrecadacgéo de tributos como o ICMS, IPVA, ISS e IPTU.

Exemplificando essa condigcdo, é trazido a tona um unico municipio, Campos dos
Goytacazes, que recebeu em 2010 20,8% das rendas petroliferas destinadas aos municipios
produtores de petrdleo em todo o pais. Essa condi¢cdo vem estimulando o debate sobra a diviséo
dos royalties e participacdes especiais com 0s demais estados e municipios, valendo-se dos
seguintes argumentos: i) tais rendas ndo sdo bem utilizadas pelos atuais beneficiarios; ii)
buscam estabelecer uma distribuicio mais igualitaria dessa riqueza. E valido frisar que Serra
(2007, p. 104) se coloca contra a redistribuicdo das rendas petroliferas, mas sugere o

aprimoramento dos mecanismos de controle social e institucional no uso dessas rendas.

Manoel (2013, p. 21) entende que a atual distribuicdo das rendas petroliferas cumpre o

que foi determinado na Constituicdo Federal em seu artigo 20, paragrafo 1°, que dispde:

E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a o6rgdos da administracdo direta da Unido,
participacdo no resultado da exploracéo de petroleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de energia elétrica e de outros recursos minerais no
respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, ou compensacdo financeira por essa exploracdo”

(BRASIL, 1988).

O autor expBe que na exploracdo de outros minérios e no uso de recursos hidricos para
fins energéticos, os estados e municipios onde tais atividades sdo realizadas também recebem
royalties como compensacao financeira da exploracdo de recursos naturais. Considera ainda

que a iniciativa de se redistribuir os royalties do petréleo para outros estados e municipios fora
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da &rea de producdo esta diretamente relacionada com a elevagdo da producédo de petrdleo no
Brasil. Como esse setor se mostra mais atraente economicamente do que as outras atividades
passiveis de obtencdo de royalties citadas anteriormente, acaba por motivar iniciativas que
visem a redistribuicdo de tais rendas por todos os entes federados do pais (MANOEL, 2013, P.
24).

Parlamentares que ndo concordam com as regras atuais de distribuicdo das rendas
petroliferas vém buscando altera-las desde o ano de 2009°1. Somente com o Projeto de Lei, n°
448/2011, que gerou um substitutivo, a Lei 12.734/2012, que versa sobre “novas regras de
distribuicdo entre os entes da Federacdo dos royalties e participaces especiais devidos em
fungdo da exploragdo de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos” foi aprovada
pelo Parlamento, porém, vetada pela Presidéncia da Republica. Diferente das iniciativas
anteriores, os parlamentares derrubaram esse veto presidencial. A lei s6 ndo entrou em vigor
imediatamente apos a derrubada do veto, pois 0 Governo do Estado do Rio de Janeiro conseguiu
medida cautelar junto ao Superior Tribunal Federal (STF) suspendendo os dispositivos da Lei
12.734/2012. Até o presente momento, ndo foi analisado e julgado o mérito da questao.

Para além do sobrefinanciamento dos estados e municipios produtores de petroleo, a
atividade petrolifera na Bacia de Campos impactou a estrutura econémica e social do Norte
Fluminense. Essa dinamica afetou a organizacdo interna desses municipios, refletindo
consequentemente nas relagdes intermunicipais dos entes que compde a mesorregido.
Evidenciando essas mudancas, Cruz (2006, p. 57-58) considera que os desdobramentos da
industria do petréleo vém influenciando na constitui¢do de uma “nova regido”, iniciando em
Quissama, passando por Carapebus e Macaé, e abarcando os municipios da Baixada Litoranea

recebedores das rendas petroliferas.

Avancando nessa perspectiva, Cruz (2010) analisa a integracdo do Norte Fluminense a
economia do petroleo, destacando as transformagdes do que chama de “espagos atrasados” —
em alusdo a estrutura econdmica e social alicercada na atividade acucareira. Na visdo do autor,
além da condicdo de sobrefinanciamento orcamentério proporcionado pelas rendas petroliferas,

0s municipios da mesorregido, especialmente aqueles que recebem as rendas petroliferas ou

51 Projeto de Lei n° 5.938/2009 de autoria dos deputados federais Humberto Souto e Ibsen Pinheiro (conhecida
como Emenda Ibsen) e o Projeto de Lei da Camara n° 7/2010 de autoria do Senador Pedro Simon, ambos aprovados
no parlamento, mas vetados pela Presidéncia da Republica.
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que abrigam “grandes investimentos (GIs)°?, apresentam como caracteristica incomum o fato

de serem:

“[...] vulneraveis econdmica, social e politicamente, pela heranga de
indicadores elevados de desigualdade, pobreza e exclusdo socioespaciais;
urbanizacdo deficiente, infraestrutura precéria, baixa qualidade de vida; e
administracfes conservadoras, despreparadas técnica, administrativa e
politicamente para lidar com os representantes dos capitais que aportam a
regido, bem como para corresponder as exigéncias de planejamento e de
politicas publicas capazes de evitar, minimizar e superar impactos negativos
decorrentes do porte e da capacidade de polarizacdo e monopolizacdo de
recursos de que esses investimentos sdo portadores (CRUZ, 2010, p. 11).

Dessa forma, o autor evidencia que, mesmo com todo o dinamismo econémico e social
proporcionado pela industria do petréleo na regido, a limitacdo da atuacdo do poder publico
pouco contribui para a alteragdo da arcaica e desigual estrutura socioecondémica do Norte
Fluminense. Se antes era a industria agucareira que predominava, atualmente os Gls parecem
substituir essa estrutura no que diz respeito a0 monopolio e polarizacdo das relacGes

socioecondmicas na mesorregido (CRUZ, 2010, p. 13).

Piguet (2012, p. 58) também destaca as mudancas que a industria do petroleo promoveu
na mesorregido, destacando a predominancia de dois tipos de impactos no territorio: aqueles
relacionados com o recebimento das rendas petroliferas e os com relacdo direta a atividade
industrial. A partir desse parametro, a autora destaca a insercdo dessa industria no Norte
Fluminense na década de 1970, alterando as bases de “‘uma regido historicamente baseada na
producdo de cana-de-agucar e na pecudria bovina, ja em franco declinio”. Avangando nessa
andlise, Piquet destaca a atuacao da Petrobras, incluindo as empresas prestadores de servigo, ao

afirmar que:

O empreendimento da Petrobras provocou transformacdes rapidas e radicais
na organizagdo do territdrio, acarretando profundas mudangas na estrutura
populacional, no emprego, na malha urbana, no quadro politico e na cultura
local. Os efeitos dessa mutacdo revelam-se particularmente desiguais entre
centros urbanos, mais ou menos inseridos na nova economia regional
(PIQUET, 2012, p. 58).

Ainda segundo Piquet (2012, p. 61), chama a atencdo 0S novos campos de petrdleo

descobertos na camada do Pré-Sal. Essa condicdo reforca a importancia da atividade petrolifera

2 Como grandes investimentos o autor considera os projetos relacionados: a producdo de eucalipto e etanol;
instalacOes portudrias, aeroportuarias e termoelétrica; e centro de apoio off-shore.
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para o Norte Fluminense, pois amplia o horizonte de exploracdo desse recurso natural. Porém,
ressalta a autora, 0os avangos na rede educacional (universidades, escolas técnicas e centros de
pesquisa), a instalacdo de empresas, a melhoria da infraestrutura de transporte e comunicacgéo,
associado com politicas publicas sérias, comprometidas com a dinamizac¢do econémica e com
0 progresso social, poderiam elevar a mesorregido a um outro patamar de desenvolvimento

socioecondmico, criando as bases para a ruptura do ciclo de dependéncia as rendas petroliferas.

Visando avangar na compreensdo desses desdobramentos no Norte Fluminense, e em
espacial, nas cidades pequenas de Carapebus e Quissama, deve-se buscar a caracterizagdo das
relages socioecondmicas entre as cidades da mesorregido. Dessa forma, a rede urbana torna-
se relevante fator de andlise, pois assume papel de reconhecimento do tecido urbano no qual a
cidade se insere, permitindo a compreensdo de suas dinamicas, configuracdes e variacoes
(MOREIRA JUNIOR, 2013, p. 27). Assim, o proximo subitem avancard na discussdo da

formacdo e a insercdo de Carapebus e Quissama na rede urbana regional.

2.3. Insercéo de Carapebus e Quissama na rede urbana regional

A ocupacdo do territorio e a constituicdo da sociedade carapebuense e quissamaense,
guardadas as devidas particularidades, estdo diretamente relacionadas com a atividade
acucareira que predominou na regido desde o século XVII até meados do século passado. E
quando se observa os primeiros registros dessa atividade na regido, se constata a influéncia que
Campos dos Goytacazes exerceu na sua formacdo econdémica e territorial, atuando como
epicentro da atividade agucareira. Além disso, a proximidade com o centro do poder (Rio de
Janeiro) e sua expansao territorial, concedia as elites locais um maior poder de reinvindicagédo
junto ao poder constituido, criando as bases para investimentos na regido (SILVA,
CARVALHO, 2004, p. 44).

Evidenciando ainda mais a centralidade exercida por Campos dos Goytacazes, destaca-
se o fato de todos os municipios que compbe o Norte Fluminense surgiram direta ou
indiretamente da fragmentacdo do seu territorio (cartograma Il). A partir desse
desmembramento foram instituidos os municipios de Macaé (1846), Sdo Joao da Barra (1850)
e Sdo Fidélis (1870), localidades que anos mais tarde também tiveram seus territorios
desmembrados. Avancando no resgate historico da formacdo dos novos nicleos populacionais,
foram criados os seguintes municipios: Concei¢cdo de Macabu (1952), a partir de Macaé;

Quissama (1989), a partir de Macaé; Cardoso Moreira (1989), a partir de Campos dos
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Goytacazes; Sdo Francisco de Itabapoana (1997), a partir de Sdo Joédo da Barra; e Carapebus
(1997), a partir de Macaé (IBGE, 2015).

Sao Fidélis

A
Municipio Elevado a categorida de cidade em:

Campos dos Goytacazes 1835

Macaé 1846

Sao Joao da Barra 1850

Sao Fidélis 1870

Conceicao de Macabu 1952 b

esmembramentos

Quissama 1989

Cardoso Moreira 1989 Beeriiy
Sao Francisco de Itabapoana 1995 1671-1%8

Carapebus 1995 - 1989-1995

Cartograma Il — Evolugéo dos desmembramentos territoriais no Norte Fluminense (1835-1995).
Fonte: Elaboracédo propria a partir do IBGE Cidades (2015).

Como ¢ possivel observar, a partir do ano de 1989 foram criados quatro novos
municipios, ou seja, quase metade dos municipios que compde a mesorregido se estabeleceram
nos ultimos 26 anos. Essas emancipacdes estdo relacionadas ao momento politico propiciado
pela Constituicdo Federal de 1988, que estabeleceu novos critérios para a emancipacdo de
municipios atribuindo maior autonomia politica, administrativa e econémica a esse ente
federado. Soma-se a essa questdo uma caracteristica econémica propria da regido, a atividade
petrolifera, que se iniciou na Bacia de Campos em meados da década de 1970 e atuou como
uma atrativa possibilidade de ganhos financeiros por parte desses novos municipios (PIQUET,
2002, p, 6 apud CRUZ; PINTO, 2007, p. 322).
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E valido ressaltar que a industria agucareira na regido passou a apresentar dificuldades
mais severas a partir da década de 1950, quando fatores como a defasagem tecnoldgica, ma
gestdo dos recursos produtivos, baixa produtividade e o avanco do cultivo em areas de Sé&o
Paulo e do Nordeste. Mesmo recebendo diversos incentivos fiscais do governo, incluindo o
Proalcool®® (1975), muitos dos engenhos e usinas da regido forem vendidos ou fechados nas
décadas subsequentes. A década de 1980, conhecida como a década perdida, foi especialmente
dramatica para a regido, pois a crise econdmica a qual o pais se encontrava minou os incentivos
publicos para o setor agucareiro (SILVA; CARVALHO, 2004, p. 61-66).

Nesse contexto, a producdo do petrdleo, se revelou como alternativa econbémica ao
desmantelamento da industria acucareira. Além disso, as possibilidades econdmicas de tal
atividade tambem contribuiram para a alteracdo da configuracdo da rede urbana regional, ndo
SO com a criacdo de novos municipios, mas também com o surgimento de uma nova
centralidade a partir de Macaé, que passa a atuar como base das operagdes da atividade

petrolifera na Bacia de Campos.

Ao despontar como polo petrolifero, Macaé passa a influenciar os municipios do seu
entorno, se estendendo aos municipios da Baixada Litoranea®*, aprofundando as diferenciacdes
e polarizacdes internas na mesorregido. Campos dos Goytacazes, tradicional centro regional,
mantém sua posicdo, mas vem observando a perda gradativa da sua hegemonia atrelada ao
desmantelamento da inddstria agucareira e a auséncia de empreendimentos relacionados a

atividade petrolifera.

Evidenciando as relacbes econbmicas e sociais contemporaneas ao ciclo do petréleo, é
trazido a baila a analise dos fluxos das ligacdes telefénicas desenvolvidos por Duarte e Carvalho
(2002). Baseando-se nas informacdes disponibilizados pela Empresa Brasileira de
Telecomunica¢bes (EMBRATEL), foi mapeado a origem e o destino das ligacdes telefonicas
dos municipios que compde o Norte e 0 Noroeste Fluminense. Nessa dissertacdo, sera

valorizada as informag6es consonantes ao Norte Fluminense, por ser a mesorregido onde se

53 “QO Prodlcool constitui em um programa de estimulo a producio de 4lcool, fomentado pelo Governo Federal,
cujo objetivo era estimular a sua producdo e consumo, enquanto combustivel alternativo ao petréleo, tendo em
vista a minimizacao dos efeitos negativos produzidos pelos choques do petroleo nos anos de 1973 e 1979” (SILVA;
CARVALHO, 2004, p. 65).

% Pertencem a regido da Baixada Litoranea os seguintes municipios: Araruama, Armagcéo de Blzios, Arraial do
Cabo, Cabo Frio, Casemiro de Abreu, lguaba Grande, Rio das Ostras, Sdo Pedro da Aldeia, Saquarema e Silva
Jardim.
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localizam Carapebus e Quissama. O cartograma 11 evidencia a composigéo desses fluxos:

.

Sao Francisco *7
de Itabapoani J
/

Cardoso
Moreira

Campos dos da Barra|
Goytacazes

P g

o) Conceicao de
Macahuy

Legenda

(idades-polo

Campos dos Goytacazes

Macaé

ESCALA 1:450.000

Cartograma 11 — Fluxos telefonicos e polarizagdo da regido Norte Fluminense (2002).
Fonte: Adaptacédo propria a partir de Duarte e Carvalho (2002, p. 12).

Em sua exposicdo, Duarte e Carvalho (2002, p. 7) consolidam a informacdo de que
Campos dos Goytacazes e Macaé atuam como cidades com maior influéncia na rede urbana
regional, entretanto, em niveis diferentes. Polarizando os fluxos de ligacbes telefénicas,
Campos dos Goytacazes é considerada pelos autores como o principal centro regional, pois
abrange as cidades de Cardoso Moreira, Sdo Jodo da Barra, Sdo Francisco de Itabapoana e
Macaé. E valido destacar que também polariza boa parte dos fluxos telefdnicos com mais trés
cidades do Noroeste. Ja Macaé apresenta a polarizacdo dos fluxos das ligagdes telefénicas de

Carapebus, Conceicdo de Macabu e Quissama.

Nessa andlise, Carapebus e Quissama se posicionam como municipios com reduzido

fluxo telefénico, por seu quantitativo populacional, relativo dinamismo econdmico e pela

69



dificuldade técnica na oferta de linhas telefonicas para seus municipes. Outra informagdo
relevante é a centralidade exercida por Macaé a partir da influéncia estabelecida em municipios
que foram emancipados a partir do desmembramento do seu territorio. Podem ser considerados
fatores para essa condicao, a proximidade geogréfica, os lacos historicos e a unidade territorial
do passado, que estabeleceu as condigdes de infraestrutura, comunicacao e transporte que dédo

suporte e fomentam os fluxos entre esses distintos municipios.

r

Um importante instrumento de analise da rede urbana brasileira ¢ o “Relatorio de
Regides de Influéncia” do IBGE, que teve sua primeira edi¢do no ano de 1966 com o titulo
“Divisao do Brasil em Regides Funcionais Urbanas”. A partir desses relatorios € possivel
compreender as dinamicas estabelecidas entre as cidades brasileiras considerando os fluxos de
bens, servicos e pessoas. Sua versdo mais atual foi publicada no ano de 2007 e se valeu dos

seguintes atributos para se classificar o nivel de atuacdo de uma cidade na rede urbana brasileira:

“[...] informagdes de subordinagdo administrativa no setor publico federal,
para definir a gestdo federal, e da localizagdo da sedes e filiais de empresas,
para estabelecer a gestdo empresarial. A oferta de distintos equipamentos e
servicos capazes de dotar uma cidade de centralidade — informacao de ligagdes
aéreas, de descolamentos para internacdes hospitalares, das areas de cobertura
das emissoras de televisdo, da oferta de ensino superior, da diversidade de
atividades comerciais e de servicos, da oferta de servicos bancérios, e da
presenca de dominios de internet [...] (IBGE, 2008, p. 9).

No supracitado relatorio, os municipios de Carapebus e Quissaméa foram classificados
como centros locais, pois sua centralidade ndo consegue extrapolar os limites da sua prépria
hinterlandia. Diferente do resultado do trabalho feito por Duarte e Carvalho (2002), Macaé atua
como cidade polarizadora apenas de Carapebus, enquanto Campos dos Goytacazes polarizou
Quissama como sua area de influéncia®. De maneira alguma essa divergéncia de resultados
invalida qualquer um dos trabalhos, mas o interesse na exposicdo desses dados se da no
reconhecimento da insercdo e da atuacdo na rede urbana do Norte Fluminense de Carapebus e

Quissama.

A partir das informacdes e reflexdes expostas, é possivel reconhecer as cidades de
Carapebus e Quissama como centros urbanos de menor influéncia na rede urbana. Esse fato ndo

cria uma relacdo direta com a categorizacdo dessas cidades como “pequena”, mas considerando
9

5 No apéndice VI sera possivel identificar a posicdo de Carapebus e Quissama na rede urbana da regido de
influéncia do Rio de Janeiro (IBGE, 2008).
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outros aspectos, como o demografico, possibilita que tal relagdo seja realizada sem que ocorra
maiores distorgdes do sentido do termo. Assim, ambas as cidades podem ser consideradas
pequenas, por seu contingente populacional, por sua insercdo na rede urbana regional e por sua

restrita area de influéncia.

No préximo capitulo, serdo explorados os impactos relacionados a industria do petréleo
em Carapebus e Quissamd. Inicialmente, se realizara a caracterizacdo socioecondmica dessas
cidades, sempre considerado os dados dos demais municipios da mesorregido como forma de
interpreta-lo em seu contexto regional. Em seguida, serdo evidenciados os instrumentos de
planejamento urbano e os canais de participacdo da sociedade disponiveis, ressaltando o
entendimento de que tais instrumentos sdo mecanismos de mitigagdo dos impactos em
perspectiva. E por fim, serdo abordados os impactos in loco da industria do petroleo nas cidades,
compreendendo-os a partir da percepcéo obtidas dos gestores publicos e dos municipes.
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3. OS IMPACTOS DA INDUSTRIA DO PETROLEO NO PROCESSO DE
URBANIZACAO RECENTE DE CARAPEBUS E QUISSAMA

Nesse capitulo, pretende-se evidenciar os impactos da indUstria do petr6leo no processo
de urbanizacdo de Carapebus e Quissamé in loco, ou seja, utilizando os dados coletados no
campo, analisando-os por meio do arcabougo tedrico-metodolégico estabelecido nessa
dissertacdo. Destaca-se a importancia as entrevistas realizadas para a construcao desse capitulo.
Os dados coletados com o0s municipes consultados contribuiram sobremaneira para a
caracterizacao e reconhecimento das realidades exploradas. Para tanto, foram definidas quatro
categorias de entrevistados: o morador, o lider comunitério, o historiador e o gestor publico.
Em cada cidade foram entrevistados municipes que se enquadrassem nessas categorias. O

esquema presente na figura | expde como se organizou essa etapa da pesquisa:

ENTREVISTAS

SECRETARIO DE PLANEJAMENTO

HISTORIADOR E DESENVOLVIMENTO URBANO
. DE CARAPEBUS
: GESTORES
: MUNICIPES -
COMUNITARIO PUBLICOS COORDENADOR DA SECRETARIA
DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,
MORADOR URBANISMO, TRABALHO E RENDA

DE QUISSAMA

PERCEPCAO LOCAL

Figura | — Esquema com a organizacao das entrevistas.
Fonte: elaboracéo prépria.

No subitem 3.1. sera retomado as discussdes sobre 0s macro-impactos norteadores do
Diagnostico Participativo do Programa de Educacdo Ambiental da Bacia de Campos. Tal
documento foi tomado como referéncia para o desenvolvimento dessa pesquisa, que evidencia
0s principais desdobramentos da industria do petréleo na Bacia de Campos, a saber: dindmica
demogréfica, ocupacéo e uso do solo, pressdo sobre a infraestrutura urbana, social e de servi¢cos
e os royalties. E valido ressaltar que nessa pesquisa, 0 macro-impacto royalties sera tomado
como o principal desdobramento da industria petrolifera, fator desencadeador dos demais

macro-impactos.
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No subitem 3.2. faz-se a caracterizacdo da realidade socioeconémica dos municipios
petrorentistas do Norte Fluminense localizados na Bacia de Campos. Serdo expostos
indicadores demograficos, da composicao do PIB e do recebimento das rendas petroliferas. A
intencdo € criar um parametro regido de comparacao das realidades de Carapebus e Quissama.
Também serd apresentado a perspectiva dos municipes dessas cidades, ndo s6 como mais uma
fonte de informagdo, mas também como instrumento de analise do quadro posto. Todo esse
debate sera norteado considerando a condicdo desses municipios como recebedores de royalties
e participacOes especiais da industria petrolifera.

No subitem 3.3. o foco serd na analise dos instrumentos de planejamento urbano que
apresentem no seu bojo canais de participagdo social. Para tanto, foram destacados os seguintes
instrumentos: Plano Diretor, Conselhos Municipais de Urbanismo, ou similar, e do Meio
Ambiente, Orcamento Participativo e Agenda 21 Local. A partir das informacdes coletadas no
campo, sera reconhecido o funcionamento desses instrumentos e, principalmente, como ocorre

a participacéo social nesses espacgos de formulagéo de politicas publicas.

No subitem 3.4., valendo-se dos registros fotograficos obtidos no campo e do debate
estabelecido até aqui, busca-se apresentar a realidade posta, analisada por meio da perspectiva
ambiental, que engloba as questdes relacionadas aos impactos da industria do petréleo no
espaco urbano de Carapebus e Quissama. Serdo enfatizados nessa abordagem as areas
consideradas como de expansdo urbana recente. Dessa forma, busca-se demonstrar os
desdobramentos da industria petrolifera na sede municipal dessas cidades, permitindo a

caracterizacdo da realidade do espaco urbano dessas cidades.

3.1. Os macro-impactos identificados no Diagndstico Participativo PEA-BC

Uma das exigéncias dos 6rgdos que regulamentam a atuacao das empresas petroliferas
é que estas elaborem e executem programas de educacdo ambiental como forma de mitigar os
impactos provenientes da atividade de E&P do petréleo. Mitigar, nesse contexto, representa um
conjunto de acBes que visam reduzir ou evitar os efeitos negativos da atividade em tela. Nesse
sentido, o IBAMA instituiu a Nota Técnica n° 01/10, doravante chamada de “NT n° 01/10”, que
trata dos programas de educacdo ambiental a partir da implementacdo de diretrizes para a
elaboracdo, execucdo e divulgacdo dos programas de educacdo ambiental desenvolvidos
regionalmente, nos processos de licenciamento ambiental dos empreendimentos maritimos de

exploracdo e producdo de petroleo e gés.
73



Visando o cumprimento dessa nota técnica, a empresa petrolifera devera atuar em uma
das seis linhas de acdes pré-determinadas®®, cabendo ao IBAMA analisar e aprovar o pedido de
uma empresa para atuar em uma dessas linhas de atuacdo. Essa regra vale para todo
empreendimento de E&P de petrdleo no litoral do pais, adequando sua proposta de atuagdo as
realidades regionais/locais. Nas suas atuacdes no contexto regional da Bacia de Campos, a
Petrobras encomendou em agosto de 2012 a empresa SOMA — Desenvolvimento e Meio
Ambiente, a elaboragdo do “Diagndstico Participativo do Programa de Educacdo Ambiental da
Bacia de Campos”. E valido destacar que a elaboracgéo de tal relatorio é um pré-requisito para

a atuacdo da empresa, ndo se constituindo em uma acéo unilateral da mesma.

O Diagnéstico Participativo PEA-BC teve como &rea de atuacdo 14 municipios
integrantes das mesorregides Norte Fluminense, Baixada Litoranea e Metropolitana do estado
do Rio de Janeiro®. Esse relatério priorizou em sua analise as questdes relacionadas as
comunidades em estado de vulnerabilidade social a luz dos impactos da industria do petroleo e
gas, que perfazem os seguintes grupos sociais: pescadores maritimos, pescadores de aguas

interiores, moradores rurais, moradores urbanos, assentados e quilombolas.

A partir do Diagnostico Participativo PEA-BC a Petrobras elaborou o “Programa
Plataformas de Cidadania”, inserido no ambito das a¢des do Programa de Educagao Ambiental
da Bacia de Campos®®, estruturado em quadro projetos, que sio: i) Projeto Nicleo de Educacéo
Ambiental da regido da Bacia de Campos — NEA/BC; ii) Projeto de Compensacéo da Atividade
Pesqueira — PCAP/BC; iii) Projeto PESCARTE; iv) Projeto Territérios do Petroleo: royalties e

>% Linha de agdo A — Organizagio comunitaria para a participacdo no licenciamento ambiental; linha de acido B —
Controle social da aplicacdo de royalties e de participagdes especiais da produgdo de petréleo e gas natural; linha
de acdo C — Apoio a elaboragéo, & democratizacdo, a discussdo publica e a fiscalizagdo do cumprimento das
diretrizes de planos diretores municipais; linha de agdo D — A ser proposta pela empresa; linha de a¢éo E — Projetos
compensatérios para populacdes impactadas por empreendimentos de curso prazo; linha de acdo F — Apoio a
discussao e ao estabelecimento de acordos para a gestdo compartilhada das atividades na zona maritima.

57 Sdo esses 0s municipios: Marica, Saquarema, Araruama, Cabo Frio, Arraial do Cabo, Armagéao de Buzios, Rio
das Ostras, Casimiro de Abreu, Macaé, Campos dos Goytacazes, Quissama, Sdo Jodo da Barra e S&o Francisco de
Itabapoana.

58 “Q Programa de Educagdo Ambiental da Bacia de Campos, PEA-BC, é uma medida mitigadora do licenciamento
ambiental federal e foi instituido pelo IBAMA em 2010. Tem como objetivo articular os projetos de Educacéao
Ambiental, de empresas que atuam na industria maritima de petréleo e gas na Bacia de Campos, voltados para os
grupos sociais afetados pelos impactos socioambientais dos empreendimentos licenciados” (PETROBRAS, 2012,

p. 6).
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vigilia cidad& na Bacia de Campos.

O Projeto Territérios do Petroleo, que atua na Linha de Acdo B e cujo a presente
dissertagdo ¢ vinculada, busca “apoiar um publico diversificado, no acompanhamento, na
divulgacdo e na discussdo publica em torno da distribuicdo e da aplicacdo dos recursos
financeiros das participacdes governamentais (royalties e participacOes especiais) pelo poder
publico municipal”. O referido projeto abarca como sua area de atuagdo dez municipios da

Bacia de Campos®®, dentre eles, Carapebus e Quissama.

Dos macro-impactos citados®, o Projeto Territorios do Petréleo apresenta énfase na
questdo dos royalties, por reconhecer que 0s municipios que compde sua area de atuacao sdo
0s que mais recebem essa renda petrolifera, se destacando no contexto nacional pela elevada
disponibilidade orcamentaria. Associado a esse panorama, destaca-se 0 baixo nivel de
conhecimento local sobre a natureza, recebimento e uso dos royalties, a auséncia de uma cultura
de mobilizacéo e participacdo popular de acompanhamento das agdes do setor publico local e

0s impactos da industria do petréleo nessas cidades.

A partir dessas ponderacoes, e considerando 0s objetivos da pesquisa que estruturam
essa dissertacdo, busca-se analisar o estudo de caso por meio dos macro-impactos que estdo
diretamente relacionados ao processo de urbanizacdo. Esses macro-impactos foram
identificados como categoria de analise pelo Diagndstico Participativo PEA-BC. Obviamente,
dependendo do grupo social em perspectiva, algum desses macro-impactos ndo podem ser
avaliados, ja que nao faz parte do ambiente de vivencia do determinado grupo. Nesse sentido,
0 grupo “moradores urbanos” foi aquele que possibilitou um melhor entendimento das questoes
relacionadas ao processo de urbanizacdo. Nao que os demais grupos ndo possam ter vivenciado
esse processo, entretanto, é inegavel que o fato de ndo estarem inseridos cotidianamente nas
cidades em perspectiva pode trazer limitacGes nas analises das questdes relacionadas ao estudo

em voga.

Direcionando as andlises para o chamado “Ciclo do Petroleo” (SILVA; CARVALHO,

2004, p. 66), serdo expostos no subitem a seguir os principais indicadores socioecondmicos do

59 Os outros municipios s&o: Arraial do Cabo, Cabo Frio, Armagcéo dos Buzios, Casimiro de Abreu, Rio das Ostras,
Macaé, Campos dos Goytacazes e Sdo Jodo da Barra.

60 Dinamica demogréfica, ocupacdo e uso do solo, pressdo sobre a infraestrutura urbana, social e de servicos e
royalties
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Norte Fluminense, enfatizando a analise dos impactos da industria petrolifera nas cidades de

Carapebus e Quissama.

3.2. A realidade socioecondémica dos municipios petrorentistas

3.2.1. Indicadores demogréficos

Inicialmente, analisa-se o crescimento demogréfico dos municipios que compde o Norte
Fluminense entre o periodo de 1991 a 2015. E importante destacar que o periodo analisado leva
em consideragdo o Ultimo censo demografico realizado antes da Lei do Petrdleo (1997), que
ampliou sobremaneira o orcamento publico de alguns municipios da mesorregido, e a ultima

projecdo populacional divulgada pelo IBGE, em 2015.

O Norte Fluminense apresentou em 2015 populacdo de 904.604 habitantes. Deste total,
483.970 habitantes, ou seja, mais da metade do contingente total, estdo estabelecidos em
Campos dos Goytacazes, tradicional nucleo regional. Em seguida vem o municipio de Macaé,
com 234.628 habitantes, cidade que vem crescendo em importancia no contexto regional e
nacional apos a instalagdo da Petrobras em seu territorio na década de 1970. Considerando 0s
apenas esses dois municipios, concentram sozinhos quase 80% da populacdo regional. Os
outros sete municipios apresentam populacdo de 186.006 habitantes, sendo que em nenhum
desses a populacdo local é superior a 50 mil habitantes. Isso demonstra como a distribuicdo
demogréafica na mesorregido é irregular, ocorrendo a concentracdo populacional nos dois

nucleos urbanos de maior relevancia econémica.

No cartograma IV sera possivel observar a populagdo estimada em 2015 e o crescimento

populacional para o periodo em analise por municipio:
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Sao Francisco
de Itabapoana
— Cardoso /
N/Moreira
Sao Fidélis
Campos dos
Goytacazes )’1
Conceicao de >
Cidade Populacao
2015*
Campos dos Goytacazes 483.970
Carapebus 15.008 Crescimento Populacional
Macaé 234.628 paatis)
Cardoso Moreira 12.558 Acima de 120%
(orllcelgac_) de Macabu 22.163 Co—
Quissama 22.700 Etre 60% e 90%
Sao Fidélis 37.703 SR
Sao Francisco de Itabapoana 41.291 EREEHRR
Sao Joao da Barra 34.583 Menor que 30%

Cartograma 1V — Evolugdo demografica no Norte Fluminense (1991-2015).
Fonte: elaboragdo propria a partir do IBGE Cidades (2015).

Analisando de maneira especifica os municipios de Carapebus e Quissaméd, esses
apresentaram o maior crescimento populacional da regido, ficando atras somente de Macaé. Em
pouco mais de 14 anos, a populacdo de Carapebus e Quissama duplicou. Entretanto, mesmo
com esse rapido crescimento demografico, ambos os municipios ainda figuram como 0s menos
populosos do Norte Fluminense, juntamente com Cardoso Moreira, com 12.558 habitantes, e
Conceicdo de Macabu, com 22.163 habitantes. Ou seja, mesmo com 0 intenso crescimento
populacional vivenciado nos dltimos anos, Carapebus e Quissamd ainda seguem como as

cidades com 0s menores contingentes populacionais do Norte Fluminense.

No que tange os indicadores sociais, a tabela V aponta a evolugio do indice de
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Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M)% E possivel constatar que em 2010 apenas
Macaé apresentou indice maior que a média dos demais municipios do Estado do Rio de
Janeiro, que é de 0,761. Campos dos Goytacazes, Carapebus, Cardoso Moreira, Concei¢do de
Macabu, Quissama, S&o Fidélis, Sdo Francisco de Itabapoana e Sdo Jodo da Barra apresentaram
IDH-M inferior a média estadual.

TABELA V - EVOLUCAO IDH-M DOS MUNICIPIOS
DO NORTE FLUMINENSE (1991-2010)

Cidade 1991 2000 2010
Campos dos Goytacazes 0,505 0,618 0,716
Carapebus 0,412 0,579 0,713
Cardoso Moreira 0,386 0,520 0,648
Conceicao de Macabu 0,483 0,615 0,712
Macaé 0,534 0,665 0,764
Quissama 0,406 0,561 0,704
Sé&o Fidélis 0,449 0,590 0,691
Sé&o Francisco de Itabapoana 0,344 0,503 0,639
S&o Jodo da Barra 0,484 0,548 0,671

Fonte: Elaboragéo propria a partir Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013.

Com o risco de reduzir a questdo a dados numéricos, o IDH-M atua como um parametro
comum a todos 0s municipios, possibilitando assim analises comparativas que ndo invalidam o
uso desse indicador como fonte de analise. Assim, os resultados concernentes ao IDH-M
permitem concluir que mesmo usufruindo da condicdo de municipios recebedores das rendas
petroliferas, a maior parte dos municipios do Norte Fluminense ainda precisam avancar nos
indicadores da saude, educacao e distribuicdo de renda. No ano de 2010, Quissama e Carapebus
apresentam, respectivamente, o segundo e terceiro pior IDH-M da mesorregido. Porém, se

considerado o periodo de andlise, a evolucdo desse indicar em ambos os municipios foi de 42%,

61 Este indice foi criado pela Organizacdo das NagGes Unidas (ONU) para avaliar o desenvolvimento social e
econdmicos em escala local. Leva em consideracdo o indice de alfabetizagdo, a renda per capita e a expectativa de
vida dos municipios. O resultado da média aritmética pode variar entre 0 e 1, sendo que quanto mais préximo ao
1 melhor é o desenvolvimento humano do municipio. As faixas do IDH-M s&o: 0 a 0,499 — muito baixo; 0,500 a
0,599 — baixo; 0,600 a 0,699 — médio; 0,700 a 0,799 — alto; 0,800 a 1 — muito alto (PNUD, 2013).
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segundo maior do Norte Fluminense, ficando atras apenas de Sdo Francisco de Itabapoana
(46%)52.

Durante o interim entre 2000 e 2010, quando tais municipios passaram a receber de
forma mais vultuosa as rendas petroliferas, o IDH-M de Carapebus e Quissama evoluiram
menos que o indicador que Sdo Francisco de Itabapoana (27%), e no caso de Quissama (25%),
igual ao de Cardoso Moreira (25%). Carapebus apresentou evolugdo de 23% do seu IDH-M
nesse periodo. E valido destacar que S&o Francisco de Itabapoana e Cardoso Moreira ndo estio
localizados na zona de producdo priméaria e ndo apresentam em seu territorio a instalacdo de
equipamentos de apoio a atividade off-shore, portanto, ndo figurando entre os municipios que

mais recebem as rendas petroliferas.

Apesar desse quadro economicamente favoravel, principalmente para 0s municipios
inseridos na zona de producéo primaria, ndo é possivel afirmar que para além do crescimento
houve o desenvolvimento econdmico na mesma propor¢édo, ou seja, que a populacao de fato se
beneficiou diretamente dessa condigdo de sobrefinanciamento orgamentéario. O IDH-M evoluiu
em todos os municipios, repercutindo a melhoria dos indicadores nos niveis estadual e federal,
entretanto, se observa que mesmo com essa condi¢cdo econdmica singular, os indices dos

municipios analisados permanecem aquém da media estadual.

3.2.2. Composicdo Produto Interno Bruto

Enfatizando agora aspectos econdmicos, destaca-se a composi¢do do Produto Interno
Bruto (PIB) dos municipios em perspectiva. Esse indicador econdmico é a soma de todos 0s
bens e servigos produzidos em um dado periodo, considerando apenas o consumo final dos
cidaddos, empresas e governos. Na condi¢cdo onde o PIB total ou PIB per capita estejam
elevados, ndo significa necessariamente que a populacédo local tenha acesso igualitario a essa
riqueza produzida. Porém, esse indicador permite que se tenha a percepcdo do crescimento
econémico de um determinado ente federado em um dado periodo. A tabela VI evidencia os
dados do PIB total, o PIB per capita e a participacdo do PIB total no contexto estadual, com

dados do ano de 2013 — Gltimo ano com dados consolidados disponiveis:

62 O apéndice VII traz um quadro comparativo da evolucdo do IDH-M considerando os anos de 1991 e 2010,
incluindo a evolucéo desse indicador nesse interim.
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TABELA VI - PIB DO NORTE FLUMINENSE POR MUNICIPIOS (2013)

PIB total (em ) Participacao
o L PIB per capita
Municipio milhGes de ) (%) no Estado
) (em reais)

reais) do RJ*
Campos dos Goytacazes 58.249.456 122.063,03 9,3%
Carapebus 859.832 59.555,05 0,14%
Macaé 19.181.481 85.462,97 3,06%
Cardoso Moreira 289.192 22.953,59 0,05%
Conceigdo de Macabu 262.438 18.067,05 0,04%
Quissama 4.863.659 223.042,26 0,78%
Sédo Fidélis 604.913 16.038,20 0,10%
Sé&o Francisco de Itabapoana 1.381.387 33.369,25 0,22%
S&o Jodo da Barra 7.230.430 212.966,61 1,15%

* O PIB estadual em 2013 foi de R$ 626.320.000 bilhdes de reais.

Fonte: IBGE Cidades (2015) e CEPERJ (2015)

Com forte contribuicdo da producéo petrolifera, o Norte Fluminense responde por 15%

do PIB estadual, sendo Campos dos Goytacazes e Macaé, nessa ordem, 0S municipios com
maior PIB total e maior participacdo do PIB no estado, com respectivamente R$ 58 bilhGes e
9%, e R$ 19 bilhdes e 3%. Quissama apresenta 0 maior PIB per capita do grupo, com R$ 223
mil, sendo o segundo maior indice do estado, ficando atras apenas do municipio de Porto Real®3,
Por outro lado, Conceicdo de Macabu apresenta o menor PIB total, com R$ 262 milhdes, e Séo

Fidélis o menor PIB per capita, com R$ 16 mil.

Ja Carapebus apresenta o 6° maior PIB total e o 5° maior PIB per capita entre 0s
municipios analisados, representando 0,14% do PIB estadual, colocando-o como o municipio
com os menores indicadores econdmicos entre agqueles estabelecidos na zona de producéo
primaria da Bacia de Campos. Por sua vez, Quissama apresenta o 4° maior PIB total,
representando 0,78% do PIB estadual, além do j& citado maior PIB per capita entre 0s

municipios analisados.

83 Localizado na mesorregido do Sul Fluminense, o municipio de Porto Real apresentou em 2013 PIB per capita
de R$ 255.658,30, sendo o maior entre todos os municipios fluminenses. Destaca-se como principal atividade
econdmica do municipio a indUstria automobilistica (CEPERJ, 2015, p. 3).
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E valido recorrer a composicdo do valor adicionado do PIB, onde ficara evidente os
setores econdmicos de maior expressao em cada realidade local. Nesse sentido, destaca-se que
0 elevado PIB da maior parte dos municipios que compde o Norte Fluminense esta diretamente
relacionado a extracdo de petrdleo no litoral, ja que as rendas provenientes de tal atividade
econdmica sdo classificadas no segmento “inddstria”. No cartograma V®* é possivel identificar
a composicdo dos valores adicionados do PIB nos setores da agropecuaria, industria e

servicos®®:
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Cartograma V — Valor adicionado bruto do PIB por setores econémicos dos municipios do Norte
Fluminense (2013). Fonte: elaboracdo propria a partir de dados do IBGE Cidades (2015).

De longe, o setor com maior participacdo na composicdo do PIB é o da industria,

respondendo por mais de R$ 53 bilhdes ou 66,3% do valor total. Em seguida vem o setor de

84 O apéndice X traz tabela com os dados detalhados do PIB por setor em cada municipio.

% O PIB a pregos correntes é composto com as seguintes categorias: impostos, liquidos de subsidios, sobre
produtos; administracdo, salde e educagdo publicas e seguridade social; agropecuéria; indistria; servigos —
exclusive administragdo, saide e educacdo publicas e seguridade social (IBGE, 2015).
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servicos com mais de R$ 26 bilhdes, que representa 33% do valor total do PIB. Por fim, vem o
setor agropecuério com pouco mais de R$ 574 milhdes, representando modestos 0,7% do PIB
regional. Carapebus e Quissama ndo fogem a regra dos demais municipios analisados, mas é
valido destacar os indicadores do setor agropecuario em Quissama, o 3° maior do Norte
Fluminense®. Como ja exposto anteriormente, apenas Macaé apresenta concentracio de
industrias relacionadas a atividade petrolifera em seu territério, incluindo a sede regional da
Petrobras. Nos demais municipios ndo se identifica a instalagdo de empreendimentos industriais
do setor petrolifero (SERRA; TERRA; PONTES, 2006, p. 66).

Em uma regido que ja fora no passado um dos maiores centros produtores de aglcar do
pais, com diversos investimentos em infraestrutura voltados para tal atividade, é relevante
observar como o setor agropecuario ndo apresenta consideravel participacdo na composicdo do
PIB regional. Além disso, o0 setor de servicos no Norte Fluminense responde por 33% do PIB
regional, enquanto no estado do Rio de Janeiro esse mesmo setor representa 69% do P1B, sendo
0 maior entre os setores que compde o PIB Estadual (CEPERJ, 2015, p. 2). Isso demonstra
como a economia regional é dependente da atividade petrolifera, e a0 mesmo tempo, como as
demais atividades econdmicas, principalmente a agropecuaria, tornaram-se incipientes, criando

o que podemos chamar de “monocultura do petréleo”.

3.2.3. Recebimento das rendas petroliferas

Avancando na analise dos indicadores econémicos, destaca-se agora 0s indices
referentes ao recebimento das rendas petroliferas, a mais importante fonte de renda de boa parte
dos municipios do Norte Fluminense. Entretanto, os dados concernentes ao ano de 2015
demonstram a queda no preco do barril do petrdleo, torando esse ano o de menor arrecadacao
por parte dos municipios analisados desde o ano de 2005. O gréafico | evidencia a evolucdo do

recebimento das rendas petroliferas no Norte Fluminense entre o periodo de 2000 até 2015:

% Desde a década de 2000 a Prefeitura Municipal de Quissama implementou diversas politicas publicas voltadas
ao setor agropecuario, entre elas, o Programa de Revitalizagdo da Lavoura Canavieira, o Programa de Incentivo a
Pecuaria e o Programa de Apoio a Cultura de Coco (LEMOS; NEVES, 2011, p. 9).
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Gréfico | — Evolucdo do recebimento das rendas petroliferas nos municipios do Norte Fluminense
(2000-2015). Fonte: elaboracédo propria a partir de dados do Inforoyalties (2015).

Entre os anos de 2014 e 2015 houve uma queda de 43% no valor repassado de royalties
e participacGes especiais para 0s municipios que compde o Norte Fluminense, representa uma
redugdo de R$ 933.751.311,41. Se for considerada a média do que foi recebido pelos municipios
em analise durante o periodo de 2004 a 2014, chega-se ao valor de R$ 1.618.096.158,03, 24%
maior que o recebido no ano de 2015, uma diferenca de R$ 396.169.483,94. Esses valores
indicam que, de fato, houve uma forte reducéo dos valores recebidos das rendas petroliferas
entre 2014 e 2015. Entretanto, ndo se pode ignorar a oportunidade que 0s municipios
recebedores dessas vultosas rendas tiveram, e ainda tem, com sobrefinanciamento das suas

receitas.

Mediante o exposto, as analises referentes ao recebimento de royalties e participacdes
especiais utilizara como marco o ano inicial de 2000, pois é a partir desse ano que se observa o
recebimento de valores mais expressivos das rendas petroliferas, e como ano final 2014, ultimo
ano que apresentou o recebimento de valores proximos ao praticados nos anos anteriores. Os

municipios do Norte Fluminense foram privilegiados pelo recebimento das rendas petroliferas,
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recebendo a titulo de compensacao financeira pelas atividades de E&P do petrdleo e gas natural
mais de 20 bilhdes de reais entre os anos 2000 e 2014. Como j& mencionado, isso ocorre devido
a metodologia estabelecida pelo IBGE para criar as linhas ortogonais e paralelas que séo
projetadas a partir do litoral em direcdo aos pocos de extracdo petrolifera. O cartograma VI
evidencia o nivel médio de dependéncia orcamentéria as rendas petroliferas nos municipios do

Norte Fluminense, no periodo entre 2000 a 2014°%’.

Séo Francisco
de Itabapoana
'N/Cardoso
r/ \ Moreira
| Sao Fidélis
A
Posicao Média do Cidade
periodo 2000-2014
10 63% Campos dos Goytacazes
20 59% SaoJodo da Barra
30 54% Quissama
i 51% Carapebus Média do periodo 2000-2014
2 2% Macaé Acima de 60%
6° 14% Conceicao de Macabu
Entre 40% e 60%
7° 14% Cardoso Moreira redde
80 1% Sao Fidélis Exe 200 e 0%
9° 10% Sao Francisco de Itabapoana Menor que 20%

Cartograma VI — Recebimento das rendas petroliferas municipios do Norte Fluminense (2000-
2014). Fonte: elaboracéo propria a partir de dados do Inforoyalties (2015).

Quissama e Carapebus séo, respectivamente, o terceiro e quarto municipios mais
dependentes das rendas petroliferas, atrds de Campos dos Goytacazes e Sdo Jodo da Barra.
Seguem como dependentes das rendas petroliferas, em ordem decrescente, 0s municipios de

Macaé, Conceigdo de Macabu, Cardoso Moreira, Sdo Fidélis e Sdo Francisco de Itabapoana. J&

57 O apéndice VIII traz um quadro com o recebimento acumulado das rendas petroliferas no periodo entre o ano
2000 até o0 ano de 2014.
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no que diz respeito ao recebimento das rendas petroliferas acumuladas nesse periodo, Campos
dos Goytacazes figura na primeira posi¢do, com mais de 12 bilhdes de reais recebidos, muito
distante de Macaé, com mais de 4 bilhdes de reais. Quissama e Carapebus séo, respectivamente,
quarto e quinto municipios que mais receberam as rendas, sendo que Quissama recebeu quatro

vezes mais que Carapebus nesse periodo.

E valido ressaltar que Campos dos Goytacazes, Carapebus, Macaé, Quissama e S0 Jodo
da Barra, estdo localizados na zona de producdo primaria de petréleo da Bacia de Campos, e
por esse motivo, recebem valores maiores das rendas petroliferas. A excecdo é o municipio de
Sdo Francisco de Itabapoana, que mesmo sendo um municipio litoraneo, esté inserido na zona

de producdo secundaria da Bacia de Campos.

Essa condicdo reflete uma das piores consequéncias da atividade petrolifera, uma vez
que fatores como a condicdo finita desse recurso mineral, ou a mudanca das regras de
distribuicdo das rendas petroliferas, e ainda, a queda do preco do petroleo, podem influenciar
diretamente no valor recebido pelos municipios produtores de petréleo, criando uma condigéo
de dificuldade econdmica como a que é possivel observar com a recente queda no preco do

barril do petréleo®®,

Outro indicador que auxilia na compreensdo da importancia das rendas petroliferas para
esses municipios é a relacdo entre a receita orcamentaria e o quantitativo populacional. Assim,
é possivel depreender como as rendas petroliferas, que compde boa parte da receita
orcamentaria desses entes federados, afetaram proporcionalmente a capacidade orcamentaria

municipal a partir da observagao da “receita per capita”, como é possivel observar na Tabela

VI:

%Diversas reportagens relatam os desdobramentos da queda do valor do barril do petréleo nas econémicas dos
municipios petrorentistas do Norte Fluminense. Como exemplo, cita-se a reportagem de janeiro de 2015, com 0
titulo “Royalties: com precos do petréleo em baixa, arrecadacdo deve cair até 40%” e reportagem de fevereiro de
2016, com o titulo “Queda nos royalties do petroleo gera crise nas cidades do Rio”. A seguir, estdo os links das
versOes digitais das reportagens citadas:

http://oglobo.globo.com/economia/petroleo-e-energia/royalties-com-precos-do-petroleo-em-baixa-arrecadacao-
deve-cair-ate-40-15021521 (ORDONEZ; ROSA, 2015).

http://oglobo.globo.com/economia/queda-nos-royalties-do-petroleo-gera-crise-nas-cidades-do-rio- 18766686
(ROSA, 2016).
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TABELA VII - RELACAO RECEITA ORCAMENTARIA X POPULACAO X
RECEITA PER CAPITA DOS MUNICIPIOS DO NORTE FLUMINENSE (2014)

Cidade Receita (R$ milhdes) Populacdo*  Receita per capita
Campos dos Goytacazes 2.404.903.227 463.545 5.188,07
Carapebus 95.403.126 13.348 7.147,37
Cardoso Moreira 46.754.025 12.540 3.728,39
Conceicdo de Macabu 60.281.236 21.200 2.843,45
Macaé 2.072.550.011 206.748 10.024,52
Quissama 245.444.194 20.244 12.124,29
Séo Fidélis 74.407.843 37.553 1.981,41
Sé&o Francisco de Itabapoana 102.826.974 41.357 2.486,33
Sao Jodo da Barra 381.594.996 32.767 11.645,71

* Populacdo estimada segundo IBGE.

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir do Inforoyalties e IBGE Cidades.

Considerando essa relagdo, Quissama apresenta a maior receita per capita do Norte
Fluminense, reforcando sua condi¢do privilegiada. Os demais municipios petrorentistas
também se destacam, estando S&o Jodo da Barra, Macaé e Carapebus na sequéncia dos
municipios com a melhor relacdo receita orcamentaria x populagdo. Quando comparado esse
indicador a média dos municipios do estado do Rio de Janeiro, que é de R$ 3.243,43, observa-
se que apenas Conceicdo de Macabu, Sao Fidélis e Sdo Francisco de Itabapoana estdo abaixo
da média estadual. E importante relembrar que esses municipios ndo estfo inseridos na zona

primaria de producao do petroleo da Bacia de Campos.

Diferente da maioria dos municipios brasileiros, que apresentam restricdes
orcamentarias para aplicacdo de politicas publicas, Carapebus e Quissama apresentam situacao
econémica favoravel devido ao recebimento de royalties e participacdes especiais. A0 menos
em tese, esse sobrefinanciamento orcamentario possibilitaria a implantacdo de politicas
publicas visando o atendimento das demandas da sociedade. Nesse contexto Teixeira (2002, p.
10), destaca que nem sempre ha compatibilidade entre as intervencées e declaracdes de vontade
e as acoes desenvolvidas. Devem ser consideradas também as “ndo-acdes”, as omissdes, como
formas de manifestacdo de politicas, pois representam opc¢des e orientacbes dos que ocupam

cargos. Evidentemente que com mais recursos financeiros, a necessidade de controle e
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fiscalizacdo na aplicacdo de tais recursos devem ser ampliadas, incluindo o fomento a

participacdo da populagéo.

Outro ponto que deve ser destacado nos dados analisados diz respeito a crescente
dependéncia orcamentaria dos municipios as rendas petroliferas, evidenciando que o
sobrefinanciamento dos municipios recebedores de royalties e participacGes especiais pode
criar a condi¢do de “preguica fiscal”, ou seja, a elevada disponibilidade recurso financeiros
desestimularia um maior esforco na ampliacdo do recebimento de recursos provenientes da
arrecadacgdo propria, como no caso dos municipios, o IPTU e ISS, ou ainda, a diversificacdo da
economia local, visando a ndo dependéncia aos royalties do petroleo. A recente queda no prego
do barril do petréleo fez com que Carapebus e Quissamd, assim como o0s demais municipios da

regido, recorressem a empréstimos para suprir o déficit orcamentario®.

3.2.4. As rendas petroliferas na percepcdo dos agentes locais

A partir das informagdes obtivas por meio das entrevistas realizadas aos municipes e
gestores publicos de Carapebus e Quissama, se buscou reconhecer a importancia do
recebimento das rendas petroliferas para a cidade e como tais rendas impactaram o espaco
urbano local. Primeiro serdo expostos os resultados das entrevistas realizadas em Carapebus, e

em seguida, os resultados das entrevistas realizadas em Quissama.

» O caso de Carapebus

A primeira pergunta realizada aos municipes diz respeito a relacdo entre o crescimento
das cidades com a industria do petréleo. Todos os trés entrevistados afirmaram que é possivel
fazer tal relacdo, entretanto, houve a ponderacdo de que mesmo sem a existéncia de empresas
do setor instaladas no municipio, fatores como a tranquilidade, a proximidade com as cidades
de Macaé e Campos dos Goytacazes e 0 menor custo de vida fez com gque muitas pessoas
buscassem morar na cidade. O lider comunitario também destaca que a oferta de programas

sociais também contribuiu para a atracdo de novos moradores, a saber:

“Muita gente veio morar em Carapebus depois que a cidade comegou a receber
0s royalties. Um exemplo sdo as pessoas que vieram morar aqui por conta das
bolsas de estudo. Mas tem gente que também veio para ca para trabalhar em
Macaé. Aqui em Ubéas tem gente do Rio de Janeiro, de Itaborai e de outros
municipios daqui de perto. Mas tem gente até do Nordeste, principalmente

8 Titulo da reportagem: “Cidades da OMPETRO fazem acordo para empréstimos de até R$ 3 bilhdes” (G1, 2016).
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baiano. O grande problema é que muitos vieram para cad sem nenhuma
qualificacdo, ai fica dificil. Isso é um grande problema também, a cidade ndo
consegue dar conta de tudo”.

A pergunta seguinte procurou identificar a percepc¢éo sobre a importancia dos royalties
do petréleo para o financiamento das acdes do poder publico local e para a cidade como um
todo. Os trés entrevistados citam a dependéncia da capacidade or¢camentéria da Prefeitura ao
recebimento dos royalties do petréleo, ressaltando que essa relacdo estd em maior destaque
atualmente, devido a queda do recebimento dessa renda que vem causando dificuldades para
que o poder publico local possa custear suas despesas. Ja no que se refere a cidade, a opinido é
oposta, sendo evidenciado que no geral os gastos no comércio e na contratacdo de servigos

ocorrem em Macaé e o principal empregador da cidade € a Prefeitura.

Questionados se reconhecem alguma acéo do poder publico relacionada ao processo de
urbanizacdo e a oferta de infraestrutura urbana financiada com os royalties do petréleo, o
historiador e 0 morador apontam que ndo fazem esse reconhecimento, mas ponderam que existe
pouca informacéo sobre como é gasto efetivamente essa renda. J& o lider comunitario apresenta
opinido divergente, afirmando que é divulgada que as obras implementadas pela Prefeitura sao
financiadas com as rendas dos royalties. A percepc¢édo de que essa renda ndo é bem aplicada na
cidade é unanime, sendo registrada queixas na ndo destinacdo desses recursos para areas como

educacdo e salde, ou ainda, a falta de clareza em como é utilizado.

Na perspectiva do poder publico, representada pelo Secretario Jorge Augusto Junior, é
possivel relacionar o crescimento da cidade com o crescimento da industria do petréleo em
Macaé. A proximidade com esse municipio fez com que muitas pessoas viessem a morar em
Carapebus, ja que poderiam usufruir de um menor custo de vida e de uma maior tranquilidade
em relacdo a Macaé, porém, esse crescimento populacional vem causando maior pressdo

imobiliaria e maior demanda aos servicos publicos.

Sobre a importancia do recebimento dos royalties para o financiamento das acGes
governamentais e para a cidade é destacado pelo gestor publico que as a¢des da Prefeitura sdo,
em boa medida, financiadas rendas do petroleo. A queda do valor recebido de royalties
inviabilizaria ac6es da Prefeitura, e consequentemente, a dinamica econdémica da cidade como
um todo. Na sua visdo, a dependéncia as rendas petroliferas ndo é somente da Prefeitura, mas

de toda a cidade. Ndo se implementou outras possibilidades econémicas para diminuir essa
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dependéncia. Uma sugestdo apresentada pelo secretario para se reverter esse quadro estd na
valorizagdo das vocagdes locais e na atragdo de novas industrias. Sobre esse ultimo ponto, cita
como exemplo a Zona Especial de Negdcios, que visa “atrair mais indudstrias para a cidade,

dinamizando a economia local, que hoje é muito dependente dos royalties”.

» 0O caso de Quissama

Todos os trés municipes entrevistados reconhecem a relacdo entre o crescimento da
cidade com as atividades da industria do petroleo. A percepgdo é que Quissama se transformou
com o recebimento dos royalties, inclusive, atraindo novos habitantes para a cidade. O morador,
por exemplo, afirma que as possibilidades proporcionadas pelas rendas do petroleo foi um dos
motivos para que viesse a morar na cidade. O historiador ressaltou ainda que as dificuldades
econémicas que a populacdo vem enfrentando atualmente é o reflexo da falta de planejamento

no uso dos royalties.

Na percepg¢do dos municipes entrevistados, 0s royalties apresentam importancia para o
financiamento das ac¢6es do poder pablico local, assim como para a cidade como um todo. Foi
exposto o entendimento que as acdes da Prefeitura vém diminuindo juntamente devido a queda
do recebimento dessa renda. O reflexo dessa queda da capacidade orcamentaria repercute no
dia a dia da cidade, no comércio e nos empregos, que segundo o historiador, “dependem muito

da Prefeitura”.

Questionados se reconhecem alguma acdo do poder publico relacionada ao processo de
urbanizacdo e a oferta de infraestrutura urbana financiada com os royalties do petréleo, os
entrevistados apontam que sim, destacando as interverses nas ruas e calcadas, saneamento
bésico, construcdo de equipamentos urbanos, oferta de transporte publico municipal gratuito e
construcdo de casas populares. Em seguida, chamados a avaliar se os royalties sdo bem
aplicados na cidade, também foi consenso entre os trés municipes que esta sendo bem aplicado,
mas foi ponderado pelo lider comunitario e pelo morador que as a¢cdes devem ser mantidas, ja

que esta ocorrendo a diminuicdo dessas intervengdes nos ultimos anos.

Ja na perspectiva do gestor publico, o Sr. Carlos Eduardo Ferreira Maia, ha relacéo entre
0 crescimento da cidade com a industria do petroleo. Para ele, a cidade passou a atrair

moradores de outras localidades, resultando no aumento populacional, devido as iniciativas do
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poder publico que visaram a melhoria da qualidade de vida dos moradores, como na maior
oferta da infraestrutura da cidade.

Sobre a importancia do recebimento dos royalties para o financiamento das acGes
governamentais e para a cidade, o gestor reconhece que o0s servigos publicos na cidade
dependem do recebimento dessa renda, ndo sendo possivel manter esses servi¢cos com a queda
dos valores repassados. Sobre a importancia dos royalties para a cidade, entende que as
dificuldades enfrentadas pela Prefeitura repercutem em toda a cidade, pois para o entrevistado,
a economia local é dependente dos investimentos do poder publico local. Ainda sobre as
possibilidades dos royalties para o desenvolvimento da cidade, o gestor publico faz a seguinte

analise:

“Quissama perdeu uma grande oportunidade de promover o desenvolvimento
da cidade com o recebimento dos royalties do petr6leo. A Zona Especial de
Negdcios e a Envasadora de Agua de Coco foram investimentos sem retorno.
Existem potencialidades no municipio que ndo foram aproveitadas. A visdo
eleitoreira e a corrupcdo de governos fizeram com que boa parte dos royalties
fossem mal utilizadas”.

» Analise das informacdes

E possivel constatar que esses municipios apresentaram intensas transformacdes nos
altimos anos, principalmente aquelas voltadas para o sobrefinanciamento orcamentario e no
crescimento demogréafico. Foi possivel observar que: a populacdo dobrou nessas cidades; o PIB
desses municipios é altamente dependente da industria petrolifera (leia-se aos royalties e
participacOes especiais); as rendas petroliferas respondem por mais da metade do orcamento
publico local em 14 anos; a relacdo entre o sobrefinanciamento or¢camentario e o contingente
populacional estabelece uma das maiores receitas orcamentaria por morador da mesorregido; e,
apesar de ainda estarem entre os piores indices do Norte Fluminense, houve relevante

incremento do IDH, principalmente no decénio 2000-2010.

Houve avancos nos indicadores qualidade de vida dos municipes desses municipios,
mesmo com o importante incremento demografico, o que € por si s6 um grande desafio para
qualquer gestor publico. Mas essa condicdo de melhorias nas condi¢cdes de vida deve ser
compreendida em juntamente com a evolucdo vivenciada no pais durante esse periodo. O
mesmo ndo pode ser aplicado com a evolucdo da capacidade or¢camentéaria dessas cidades, que

diferente de maior parte dos municipios brasileiros, ndo deveriam encontram dificuldades para
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o financiamento de suas politicas publicas. O sobrefinanciamento orgamentério representa uma
oportunidade Unica para 0s municipios em tela pois, a0 menos em teoria, possibilitaria a
implantar de politicas publicas que vissem garantir a melhoria nas condi¢Ges de vida em meio
aos impactos da industria do petroleo (LEAL, SERRA, 2013, p. 312).

A concepcdo dos municipes e dos gestores publicos complementam a analise dessas
informacbes. Tanto em Carapebus quanto em Quissama existe o entendimento que o
crescimento da cidade esta relacionado a industria do petr6leo. Como ndo existem indUstrias
desse setor instaladas em tais cidades, entende-se que as rendas petroliferas € o principal fator
para a dindmica em perspectiva. Também é consenso da maioria dos entrevistados que tanto o
poder publico local quanto a cidade como um todo sdo dependentes economicamente das rendas
petroliferas. O entendimento predominante € que a Prefeitura desempenha um papel relevante
nessas cidades, desde na contratacdo de pessoal até mesmo como consumidora dos servicos e
comercio dos municipios. A visao dos gestores publicos vai ao encontro dessa condi¢cdo, pois
evidencia a condicdo de dependéncia econbémica que o poder publico apresenta as rendas
petroliferas.

Um ponto de diferenciacdo entre Carapebus e Quissama esta na percepc¢do sobre 0 uso
das rendas petroliferas pelos municipes entrevistados. No primeiro caso, € citada a falta de
informacGes quanto ao uso desses recursos. Ainda assim, predomina o entendimento de que a
sua aplicacdo ndo é bem realizada. No segundo caso, € consenso o entendimento de que ha
informacGes sobre a destinacdo dos royalties e participacGes especiais. Também € notorio a

concepcao de que tais rendas sdo bem aplicadas pelo poder publico local.

A exposicdo e analise dos dados expostos nesse subitem procuram auxiliar no
reconhecimento das condicBes socioecondmicas desses entes federados, contribuindo para a
compreensdo de como a industria do petréleo impactou Carapebus e Quissama nesses Gltimos
14 anos. Assim, no proximo subitem, serdo observadas e analisadas as informacdes
concernentes aos instrumentos de planejamento urbano e os canais participativos desenvolvidos
em cada realidade, sempre ressaltando o quadro de sobrefinanciamento orcamentario e de
crescimento demografico exposto até aqui. Serdo considerados na elaboracdo dessa questdo
quatro iniciativas: o Plano Diretor Urbano; Conselhos Municipais de Desenvolvimento Urbano

e do Meio Ambiente, Orcamento Participativo e a Agenda 21 Local.
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3.3. Instrumentos de planejamento urbano e canais participativos

Com o intuito de ampliar a discussdo sobre a importancia da participacdo da sociedade
na formulagdo e acompanhamento de politicas publicas, busca-se nesse momento consolidar o
entendimento do que seria uma politica publica. Lemos (2008, p. 66) define politicas publicas
como um conjunto de a¢fes desenvolvidas pelo poder pablico - nas suas diferentes escalas de
atuacao (local, regional e nacional) - visando a implementacdo de programas por meio da a¢éo
do Estado, promovendo alteracGes econémicas, geograficas e sociais. Contribuindo com o
debate, Souza (2006) expde sua definicdo de politica publica:

Pode-se, entdo, resumir politica pablica como o campo do conhecimento que
busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agdo” e/ou analisar essa agao
(variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas acdes (variavel dependente). A formulacéo de politicas publicas
constitui-se no estagio em que o0s governos democraticos traduzem seus
propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo
resultados ou mudangas no mundo real (SOUZA, 2006, p. 26).

As politicas pablicas séo ferramentas que permitem ao Estado desenvolver medidas
sociais, politicas e administrativas a partir do reconhecimento das demandas da sociedade. A
formulacdo das politicas publicas passa necessariamente pela disputa de diversos interesses,
econdmicos, sociais, politicos, entidades de classe, minorias, grupos marginalizados etc. E
fundamental assegurar espacos onde a participacdo popular seja garantida, uma vez que, a
criacdo de politicas pablicas é, antes de mais nada, um ato politico em resposta a um conflito,
onde o poder econdmico e politico, ou o status social, podem “desiquilibrar” essa disputa. Desta
forma, ndo se pode analisar as acdes governamentais apenas como iniciativa do poder publico,
mas também, como forma de atender aos mais diferentes e divergentes interesses (FRAGA;
LEMOS, 2006, p. 12).

Inserir as demandas populares no ambito da agenda governamental € a forma pela qual
a politica publica pode, de fato, alterar a realidade local, em especial para 0s grupos sociais em
situacdo de vulnerabilidade. Parente (2006) ressalta a importancia da participacdo cidada na

formulacdo de programas de compensacao social:

Essa participagdo cidada se transforma em ampliagdo das possibilidades de
acesso dos setores populares aos atos de gestdo, segundo uma perspectiva de
desenvolvimento da sociedade civil e de fortalecimento dos mecanismos
democraticos, e contribui para garantir a execucéo eficiente dos programas de
compensacao social (PARENTE, 2006, p. 11).
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A participagdo da sociedade na formulagcdo e na implementacdo das politicas publicas
pode ocorrer de diversas formas, dentre elas, por meio de projetos de lei de iniciativa popular,
criacdo e participacdo de conselhos setoriais de gestéo de politicas publicas, ou ainda, por meio
de instrumentos juridicos, como a Acdo Civil Publica, a Acdo Popular e 0 Mandato de
Seguranca Coletivo.

Com o intuito de reconhecer os canais de participacdo social das a¢fes do poder publico,
serdo analisados a existéncia e o funcionamento do Plano Diretor Urbano, dos Conselhos
Municipais relacionados ao desenvolvimento urbano e ao meio ambiente, da Agenda 21 Local
e do Orgcamento Participativo em Carapebus e Quissama. Tais acdes sdo, por exceléncia,
mecanismos de formulacdo e acompanhamento das politicas publicas por parte dos cidadaos.
A escolha dos instrumentos citados se deu a partir da analise de Soares (2008, p. 44-63) que se
utiliza desses para identificar os canais de participacdo social alusivos a questdo urbana nos

municipios do Norte Fluminense.

Nesse sentido, a exposicao desse levantamento procurou explorar trés pontos: i) discutir
a importancia desses instrumentos para o desenvolvimento urbano; ii) analisar como se
estruturam e funcionam; iii) identificar a percep¢édo dos gestores publicos e dos municipes sobre
esses instrumentos. Com a exposicdo e analise dessas informacOes, espera-se compreender
como o poder publico local atua na mitigacdo dos impactos da industria do petroleo no espaco
urbano local. Os dados que serdo apresentados a seguir foram obtidos por meio das entrevistas

realizadas aos gestores publicos e aos municipes de cada cidade.

3.3.1. O Plano Diretor

A Constituicdo Federal de 1988 contempla, nos artigos 182 e 183, a Politica Urbana. No
artigo 182, é possivel reconhecer o papel do poder publico local na execucdo de tal politica,
assim como o seu objetivo, a saber: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir 0 bem-estar de seus habitantes”
(BRASILa, 1988, p. 110). Outro dispositivo relevante esta na determinacdo da elaboracdo do
Plano Diretor para cidades com mais de vinte mil habitantes, classificando esse instrumento

como item basico para a politica de desenvolvimento e expansao urbana.

O contexto politico e historico no qual a Constituicdo Federal de 1988 foi elaborada
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favoreceu a instituicdo de mecanismo gque, a0 menos em tese, estimulam a participacéo popular
na formulacdo de politicas publicas. Também é reconhecida como a Constituicdo que
empoderou as a¢des do poder publico local, inclusive reconhecendo o municipio como um ente
da federacdo. Nesse sentido, 0s governos municipais passam a desempenhar relevante papel no
que diz respeito a implantacdo de politicas publicas, inclusive, as relacionadas ao

desenvolvimento urbano.

Apesar da contemplacdo da Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988, sua
regulamentacdo somente correu no ano de 2001, com a promulgacdo da Lei 10.257/2001,
denominada como “O Estatuto da Cidade”. Essa dispde em sua estrutura cinquenta e cinco
artigos que detalnam acOes e responsabilidades no que tange a questdo urbana.
Indiscutivelmente, € um importante instrumento para ao desenvolvimento de politicas publicas,

como ressalta Rolnik (2001) ao discorrer que:

As inovacgGes contidas no Estatuto situam-se em trés campos: um conjunto de
novos instrumentos de natureza urbanistica voltados para induzir — mais do
que normatizar — as formas de uso ocupacdo do solo; uma nova estratégia de
gestdo que incorpora a ideia de participacdo direta do cidaddo em processos
decisorios sobre o destino da cidade e a ampliacdo das possibilidades de
regularizacao das posses urbanas, até hoje situadas na ambigua fronteira entre
o0 legal e o ilegal (ROLNIK, 2001, p. 5).

N&o diminuindo o mérito do Estatuto da Cidade, mas procurando fazer alguns
contrapontos sobre a sua estrutura, Villaca (2012b) questiona a burocratizacédo legal que pouco
contribui para o efetivo avanco das politicas publicas que, de fato, poderdo atender as demandas
da sociedade. Na visdo desse autor, a elaboracdo de leis para esclarecer pontos de davida de
outras leis, no geral, ndo atinge de maneira satisfatoria esse objetivo. Pelo contrario, essa
abordagem pode incorrer no risco de “esgotar” o tema; de tornar o dispositivo obsoleto ao forcar
0 seu detalhamento; e de ampliar as duvidas ao invés de diminui-las. Como alternativa do
quadro posto, sugere a implantacdo de principios gerais, que poderdo ser aplicados seguindo

uma normatizacao padrdo, respeitando as especificidades de cada lugar.

O Plano Diretor Urbano ¢ um dos pontos de destaque no Estatuto da Cidade. Como ja
exposto anteriormente, apesar ja ter constado sua obrigatoriedade para cidades com mais de 20
mil habitantes desde 1988, o Plano Diretor Urbano passa a ser obrigatorio também em outras
circunstancias. O art. 41 discorre sobre esses cinco pontos, a saber: i) cidades com mais de 20

mil habitantes; ii) integrantes de regies metropolitanas e aglomerag¢Ges urbanas; iii) onde o
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poder publico municipal pretenda utilizar o instrumento previsto no 4° do artigo 182 da
Constituicdo Federal; iv) integrantes de areas de especial interesse turistico; v) inseridas nas
areas de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional (BRASIL, 2002, p. 33).

Enfatizando a condi¢do das cidades pequenas nessa circunstancia, Jurado da Silva
(2011, p. 47) afirma que a ndo obrigatoriedade do desenvolvimento de Planos Diretores
Urbanos e a auséncia de politicas publicas de desenvolvimento econdmico especificas para
municipios com menos de 20 mil habitantes demonstra que, de alguma forma, o Estado relega
a um segundo plano a questdo urbana nessas cidades, ao ndo determinar a obrigatoriedade da
implantacéo desses importantes instrumentos de gestéo do espaco urbano. Na verdade, a adog¢ao
de tais medidas em cidades desse porte poderia ser entendida como uma espécie de acéo

preventiva ao crescimento desordenado.

Relacionando os determinantes de obrigatoriedade da implementacdo do Plano Diretor
Municipal nas cidades contempladas nessa pesquisa, serdo analisadas as cinco prerrogativas
que constam no Estatuto da Cidade. Considerando a primeira prerrogativa, apenas Quissama
apresenta populacdo superior a 22 mil habitantes, enquanto Carapebus apresenta 15 mil
habitantes. J& a segunda ndo cabe ao caso em perspectiva, pois ndo integram regido
metropolitana. A terceira prerrogativa é de carater facultativo, cabendo sua decisdo ao gestor
publico municipal. A quarta prerrogativa deve ser relacionada a localizacdo do Parque Nacional
de Jurubatiba, que perpassa o territério dos municipios em voga, sendo uma importante atracao
de turismo ecologico (CASTRO, 2015). Por fim, a quinta prerrogativa, esta na insercao desses
municipios na zona de producdo primaria da Bacia de Campos — area de maior producéo de

petréleo do pais.

Dessa forma, se reconhece que das cinco prerrogativas, Carapebus se enquadra em pelo
menos duas: a quarta e a quinta. J& Quissama se enquadra em trés: a primeira, a quarta e a
quinta. Ainda assim, somente Quissama apresenta a elaboracdo e implementacdo do Plano
Diretor Urbano, datado do ano de 2006, ocasido em que o0 municipio detinha 16 mil habitantes,
ou seja, numero menor do que o exigido na primeira prerrogativa. A Prefeitura de Carapebus
chegou a elaborar o Plano Diretor Urbano no ano de 2006 pela Fundacdo Dom Cintra, mesma
empresa gque atuou em Quissama, entretanto, seu conteddo ndo chegou sequer a ser apreciado

pela Camara Municipal.
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E importante frisar que em Carapebus foi desenvolvido no ano de 2001, mas
implementado somente no ano de 2005, a Politica de Desenvolvimento Urbano de Carapebus,
que nédo substitui e nem apresenta a mesma complexidade do Plano Diretor Urbano, mas que
contemplam algumas questdes deste ao estabelecer “as normas para o uso € a ocupagio e
parcelamento do solo urbano, sistema viario e transporte, o sistema municipal de planejamento
e da outras providéncias” (CARAPEBUS, 2001).

Na entrevista realizada com o gestor publico representante da Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano de Carapebus, foi indagado sobre o motivo pelo qual
ndo ocorreu a implantacdo do Plano Diretor Urbano. Como resposta, se justificou o
desconhecimento dos motivos devido a alternancia da gestdo municipal. N&do houve
continuidade da acdo por parte dos governos que sucederam aquele que elaborou o Plano
Diretor Urbano. Isso tambem ocorreu com os membros do poder legislativo. Dessa forma,
apesar de pronto, foi “engavetado” ¢ a cidade continua sem esse instrumento de planejamento

urbano.

Destaca-se também o reconhecimento por parte do atual governo quanto a
obrigatoriedade do Plano Diretor Urbano para a cidade, mesmo ndo apresentado os 20 mil
habitantes. Por isso, segundo o gestor publico de Carapebus, esta em processo de capitacdo de
recursos para a elaboracdo de um novo Plano Diretor Urbano que utilizara como base o plano
anterior. Nesse interim, ainda segundo o gestor pablico, a Politica de Desenvolvimento Urbano
de Carapebus € utilizada como principal instrumento de planejamento urbano, sendo realizado
ajustes pontuais desde 2005, quando foi implementada. Tal politica é reconhecida pelo

entrevistado como um instrumento que ainda precisa ser desenvolvido.

Ao ser questionado sobre demais instrumentos de planejamento urbano existentes no
municipio, o gestor publico citou a existéncia e uso do Codigo de Obras, Cddigo de Posturas,

Codigo Ambiental e a Legislacdo Tributaria.

Abordando a entrevista realizada com os trés municipes de Carapebus (historiador, lider
comunitario e morador), estes ndo reconhecem a existéncia de instrumentos de planejamento
urbano. Ha ainda a percepcao de que a inexisténcia de tais instrumentos resulta no atual quadro
de deficiéncia na infraestrutura da cidade. O Plano Diretor Urbano foi citado pelo historiador e

pelo morador, que participaram de algumas audiéncias publicas de sua elaboracéo.
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Questionados sobre o motivo pelo qual o plano néo foi implementado, a historiador néo soube
informar o motivo, mas o morador citou uma possivel divergéncia politica para 0 ndo avango

do Plano Diretor Urbano.

J& na entrevista realizada com o gestor publico representante da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, Urbanismo, Trabalho e Renda de Quissamd, quando indagado
sobre a utilizacdo do Plano Diretor Urbano, o entrevistado explicou que, na pratica, é usado
como norma construtiva e base para autorizacdo de obras, porém, menos utilizado como
instrumento de planejamento urbano. O que prevalece sdo as a¢des de acompanhamento e
fiscalizacdo da secretaria, constituida por rotinas administrativas, tais como a fiscalizacdo de
obras ou acompanhamento do crescimento da mancha urbano por meio do departamento de

geoprocessamento.

Ao ser questionado sobre demais instrumentos de planejamento urbano existentes no
municipio, o gestor publico citou a existéncia do Cédigo de Obras e da Lei de Uso e Ocupacao
do Solo, entretanto, ambos estdo em revisao desde 2015.

Ao abordar agora a entrevista com os trés municipes de Quissama (historiador, lider
comunitario e morador) estes reconhecem a existéncia de instrumentos de planejamento urbano,
inclusive citando nominalmente o Plano Diretor Urbano. Ha ainda a percep¢éo de que existe
algum nivel de organizagdo no ordenamento urbano e na oferta de bens e servigos publicos na

cidade, entretanto, também se reconhece algumas deficiéncias.

O morador-historiador aponta que participou do nucleo articulador do Plano Diretor
Urbano, e durante as audiéncias publicas e reunides com os representantes do nucleo, havia
pouca participacdo popular e desorganizacdo das atividades. Na sua opinido, isso favoreceu
para que o Plano Diretor Urbano ndo fosse elaborado contemplando as demandas que, de fato,
estdo presentes no dia a dia do municipe. O lider comunitario chegou a participar das reunides
publicas de elaboracdo, ponderou que essa iniciativa ocorreu quando a cidade ndo apresentava
populacdo superior a 20 mil habitantes e atribuiu a crise econdmica o fato do Plano Diretor
Urbano ndo estar sendo implementado na cidade. Ja o0 morador também reconhece a existéncia

do Plano Diretor Urbano, mas ndo soube dar maiores informacdes sobre o0 mesmo.

Né&o se pode concluir que a simples existéncia de um Plano Diretor Urbano corresponde
a resolucdo dos problemas urbanos. O plano é um relevante mecanismo para o desenvolvimento
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de politicas publicas urbanas, mas sua utilizacdo depende sobremaneira da vontade politica dos
dirigentes eleitos e da participagdo popular. Sem esses elementos, o Plano Diretor Urbano pode
se tornar mais uma lei sem utilizacdo (VILLACA, 2012a). Ainda assim, algumas conclustes
podem ser feitas a partir das informagdes expostas.

Inicialmente, chama a aten¢do do ndo cumprimento de uma norma constitucional com
a ndo implantacdo do Plano Diretor Urbano em Carapebus. Além disso, 0 mau uso do dinheiro
publico é outro fator grave, pois existe um plano elaborado que simplesmente deixou de ser
implementado. Ao relacionar essa condi¢cdo com a percepcao dos municipes sobre o uso de
instrumentos de planejamento urbano e a atuacdo dos canais participativos, é possivel inferir
que a auséncia de tais mecanismos contribui para o quadro de deficiéncia na infraestrutura

urbana, o que é possivel constatar a partir das questdes levantadas na entrevista.

J& Quissama implementou o seu Plano Diretor Urbano antes de atingir populagéo de 20
mil habitantes, ou seja, se adequando as novas exigéncias estabelecidas no Estatuto da Cidade.
Como ja foi ponderado, a simples existéncia do plano ndo isenta a cidade de problemas urbanos.
Inicia-se com questdes levantadas sobre a organizacéo e o nivel de envolvimento popular na
propria elaboragcdo do Plano Diretor Urbano. Também se reconhece que a continuidade das
politicas publicas é fundamental para manter as conquistas e avancar na solu¢do de outras
dificuldades. Entretanto, como o proprio gestor publico admite, ndo se mantem o uso cotidiano

desse instrumento.

Em ambas as cidades, a partir das informagdes obtidas com os municipes sobre 0s
Planos Diretores Urbanos é possivel inferir que existe um positivo envolvimento popular pelo
debate sobre as politicas publicas, nessa pesquisa, ligadas ao espago urbano. Algumas falas que
demonstram a participacdo nas audiéncias publicas durante a formulacdo do Plano Diretor
Urbano, ou ainda, o entendimento que esse instrumento pode representar o desenvolvimento de

acOes de melhorias nas cidades evidenciam o interesse da populacéo por esse tema.

No item a seguir, serdo expostas e analisadas as informagdes concernentes aos Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano e o Conselho Municipal de Meio Ambiente, por
entender que sdo espacos de debate entre os atores da sociedade que potencializam o uso dos

instrumentos de planejamento urbano e dos préprios canais participativos.
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3.3.2. Conselhos Municipais

A Constituicdo Federal de 1988, conhecida também como a Constituicdo Cidada,
estimula a participacdo popular em diversos setores da administracdo publica, a partir do
principio de gestdo democratica. Como exemplo, o artigo 29, que trata dos municipios, em seu
inciso XII, orienta para a “cooperacdo das associagcdes representativas no planejamento
municipal”. Ou seja, traz a baila a atuagdo da sociedade nas decisdes governamentais,
entretanto, surge a questdo: como deve ser operacionalizado esse dispositivo constitucional?
Entre outros mecanismos existentes, os conselhos municipais atuam no atendimento dessa

questdo.

Segundo o Portal de Transparéncia do Governo Federal, os conselhos municipais, que
também recebem a nomenclatura de conselhos gestores de politicas publicas, sdo arenas de
participacdo da sociedade cujo o exercicio da cidadania ocorre de maneira efetiva, pois séo
assegurados os mecanismos de controle social e de participacdo democratica de qualquer
cidaddo. O empoderamento das pessoas por meio da gestdo democratica e participativa e a
colaboracdo na formulacdo de politicas publicas sdo alguns dos papéis mais relevantes

exercidos pelos conselhos municipais.

Soares (2008, p. 54) entende que os conselhos municipais sdo canais de debate da acao
governamental que reiine em sua composicao representantes de diferentes setores da sociedade.
As discussoes realizadas nessas arenas servem como subsidios para a corre¢do ou adogédo de
politicas publicas que vdo ao encontro dos interesses da comunidade. Existem medidas por
parte do Governo Federal de estimulo e de apoio na organizacdo de alguns Conselhos
Municipais, como é o caso do Conselho de Desenvolvimento Urbano e do Conselho de Meio
Ambiente. Em algumas situa¢des, a instalacdo de um determinado conselho € exigida por lei,

como o caso dos conselhos mencionados anteriormente.

A opcéo pela escolha desses dois conselhos para analise justifica-se pela natureza de
cada um, gque esta relacionada ao tema dessa pesquisa. Isso ndo significa dizer que os conselhos
de outras areas ndo atuem nas questdes urbanas e ambientais, pelo contrario, tais questdes s6
podem ser compreendidas em sua totalidade na juncdo de todas as arenas de discussdo da
sociedade disponiveis. Porém, considerando a operacionalizacdo da pesquisa, se optou pela
definicdo dos Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e o Conselho Municipal de

Meio Ambiente.
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Um Conselho Municipal é uma arena de debate que agrega membros da sociedade civil
organizada e do poder publico. Nesses organismos, a comunicagdo é o caminho por exceléncia
que ird contribuir para a busca de um consenso entre as diferentes forcas e interesses dos
segmentos da sociedade que ali estdo representados. Instituido por meio de lei municipal, um
conselho municipal deve ser estruturado e mantido financeiramente pelo poder publico local,
mas operacionalizado pelos seus integrantes de maneira autbnoma, democratica e transparente
(CYMBALISTA, 1999, p. 1).

No que tange a instalagdo dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Urbano, o
Decreto n° 5.790 de 2006 ¢ um marco na difusdo dessa estrutura pelo pais. Essa determinacao
dispde sobre a composicéo, estrutura, competéncias e funcionamento do Conselho das Cidades,
integrando a estrutura do Ministério das Cidades e, entre outras atribui¢cbes, compete o
“Incentivo a criagdo, a estruturacdo e o fortalecimento institucional dos conselhos afetos a
politica de desenvolvimento urbano nos niveis municipais, regionais, estaduais e do distrito
federal” (BRASIL, 2006, art. 6). Assim, fica a cargo do poder publico local a implementacao
do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, cabendo ao governo federal exercer o

papel suporte as acbes desenvolvidas.

No que se refere ao Conselho Municipal de Meio Ambiente, a Lei n° 6.938 de 1981,
que dispde a Politica Nacional do Meio Ambiente, em seu artigo 6°, institui 0 denominado
Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), que desempenha a funcdo de coordenar as
acOes das instituicbes que promovem a gestdo ambiental, nas esferas federal, estadual e
municipal. O carater descentralizador da Constituicdo de 1988 fez com que o as politicas
publicas desenvolvidas pelo Ministério do Meio Ambiente passassem a estimular os municipios
a assumirem posicdo mais participativa no SISNAMA, inclusive, com o incentivo a instalacéo
de conselhos locais (LEME, 2010, p. 28-29).

Evidenciando essa questdo, destaca-se a posi¢do do Ministério do Meio Ambiente sobre

a criacdo dos Conselhos Municipais do Meio Ambiente, a saber:

“A criacao de um conselho ativo e de composi¢do democrética atende a esse
enunciado constitucional. Da mesma forma, a crescente descentralizacdo
administrativa tem chamado o0s municipios a assumirem suas
responsabilidades na gestdo do meio ambiente. Isso exige que 0s seus
politicos, técnicos e cidaddos conhegam mais sobre as questGes ambientais. E
o conselho [municipal do meio ambiente] é, por exceléncia, um férum de
debates e de construgdo de conhecimento sobre o meio ambiente local”
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(BRASIL, 2016a).

A implantagdo por si s6 de um conselho municipal ndo significa, necessariamente, que
0 mesmo desempenhard suas funcGes adequadamente. QuestBes que perpassam desde a
estrutura fisica e o financiamento das suas atividades; estabelecimento de regras claras,
democraticas e transparentes; o envolvimento comunitario efetivo, que por sua vez, depende do
empoderamento de cada cidaddo de seus direito e deveres; e uma atitude proativa do poder
publico local no direcionamento das demandas estabelecidas, devem ser consideradas para que
as acOes desenvolvidas pelos conselhos municipais possam ser potencializadas. Nesse sentido,
as entrevistas se constituem validas para o reconhecimento de como funcionam os conselhos

municipais em perspectiva nos municipios de Carapebus e Quissama.

Na entrevista realizada com o gestor publico representante da Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano de Carapebus, foi questionado sobre a existéncia do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano. O entrevistado informou que ndo ha
registros da implantacdo desse conselho na cidade, incluindo as administracdes anteriores.
Porém, destacou que ha o interesse da secretaria na implantacdo do conselho, mas com a queda
no recebimento dos royalties do petroleo, esse projeto ndo podera ser viabilizado devido as

restricdes or¢camentarias.

Sobre o Conselho Municipal do Meio Ambiente, o gestor publico confirmou sua
existéncia, mas indicou o representante da Secretaria do Meio Ambiente, Sr. Sebastido Baptista
Netto, para a obtencdo de maiores informacdes sobre o funcionamento do conselho. Apesar das

diversas tentativas de contato com a pasta, ndo se obteve retorno’®.

Abordando a entrevista realizada com os trés municipes de Carapebus, corroborando a
informacdo obtida junto ao gestor publico, todos desconhecem a existéncia do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano. O inverso ocorre quando gquestionado sobre a
existéncia do Conselho Municipal do Meio Ambiente. Todos reconhecem a sua existéncia, mas
cada entrevistado apresentou um nivel de conhecimento diferenciado. O historiador ndo soube
dizer como funciona o referido conselho. O morador afirmou que a Gltima reunido do conselho
que tem noticia ocorreu em 2014 e quem o presidia era o Secretario de Meio Ambiente. Ja o

lider comunitéario relatou que teve conhecimento do conselho por meio das atividades do Nucleo

70 Foram feitos contatos por telefone por trés vezes e visitas a Secretaria de Meio Ambiente por duas vezes, a
Gltima, no més de abril de 2016.
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de Educacdo Ambiental da Bacia de Campos em Carapebus (NEA-BC) e que desde 2013 ndo
ocorrem atividades alusivas ao conselho. Questionou ainda fato do préprio Secretario de Meio
Ambiente ser o presidente do conselho, fazendo com que, no entendimento do entrevistado, o

conselho existisse de “fachada”.

J& na entrevista realizada com o gestor publico representante da Secretaria de
Desenvolvimento Econémico, Urbanismo, Trabalho e Renda de Quissama, ao ser questionado
sobre a existéncia do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, o gestor publico
informou que até o ano de 2015 existia um conselho Unico, que reunia diversos outros
conselhos, inclusive o do meio ambiente. De caréter consultivo, a estrutura desse conselho se
baseava na reunido de secretarios municipais, que se revezavam na presidéncia do mesmo, com
servidores de outras secretarias. A comunidade era representada por membros da sociedade

civil organizada, convidados pelos membros do conselho.

Em dezembro de 2015 foi aprovado, pela Camara de Vereadores, 0 projeto que dispde
sobre a criagdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (Lei municipal n°
1549/2015). Segundo o entrevistado, essa alteracao sera necessaria para adequar juridicamente
o referido conselho as diretrizes estabelecidas pelo Governo Federal, através do Ministério das
Cidades, entre elas, a definicdo de um contingente de participantes da sociedade civil
organizada maior que os representantes do poder publico local e a vedacdo da eleicdo de

secretario municipal para a presidéncia do conselho (QUISSAMA, 2015).

Ao entrar em contato com a Secretaria de Meio Ambiente para obter informacdes sobre
0 Conselho Municipal de Meio Ambiente, a Sra. Michelle Ferreira, informou que foi elaborada
lei com os dispositivos para a criacdo do conselho. Apds aprovacao da mesma em dezembro de
2015, foi realizada a posse da direcdo em fevereiro de 2016. Ainda segundo a entrevistada,
nesse momento ocorre a fase regulamentacdo do conselho, onde esta sendo debatido para

posterior votacdo do regimento interno.

Dos trés municipes entrevistados, somente o0 morador afirmou ndo ter conhecimento da
existéncia do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano. O historiador se mostrou
bastante atuante, afirmando que ja participou de diversos conselhos no municipio: salde,
turismo e até o de desenvolvimento urbano. Entretanto, alegou a auséncia de mecanismos que

garantam a participacdo democratica e livre de interferéncias nesses conselhos, o que segundo
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0 entrevistado, ndo ocorria. O lider comunitario afirmou que um novo conselho esta sendo
criado, ja que antes era desorganizado. Alegou ainda que o fato de um secretario municipal ser

também o presidente do conselho ndo é uma atitude democratica.

Jé& sobre o Conselho Municipal do Meio Ambiente, somente o historiador afirmou ter
conhecimento da sua existéncia, mas ponderou ndo ter condi¢cbes de manifestar maior
entendimento do funcionamento desse conselho, ja que por falta de tempo, ndo participava do

mesmo.

E possivel observar em ambas as realidades um certo descomprometimento do poder
publico local com a instalagdo e manutencdo desse espago de controle e participacao social nas
decisdes governamentais. Apesar de reconhecerem a importancia desse organismo, tanto
Carapebus quanto Quissama apresentam dificuldades na operacionalizacdo dos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Antes de avangar na anélise de cada
caso, é valido destacar seu ponto em comum: a auséncia de pardmetros democraticos na
estrutura dos conselhos existentes, com destaque para o fato da presidéncia ser exercida pelos
secretarios municipais e com a auséncia de mecanismos de divulgacdo das acOes desses

conselhos.

No caso especifico de Carapebus, a questdo se torna mais urgente, pois ndo se obteve
registro da existéncia do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano em nenhum governo
desde sua emancipacdo, em 1997. Ainda que o atual governo manifeste interesse em
implementa-lo, o simples fato de ndo haver previsao para essa a¢éo ja € um indicativo negativo,
considerando o histérico do municipio. J& no que se refere o Conselho Municipal de Meio
Ambiente, apesar de existir, 0 entendimento unanime dos municipes entrevistados é de que tal
conselho ndo funciona de maneira adequada, também carecendo de maior democracia e

publicidade em seus atos.

Quissama apresentou registro da existéncia de um conselho Unico, reunindo diversos
temas, dentre eles, o desenvolvimento urbano e ambiental. Segundo a estrutura relatada pelos
gestores publicos, tal conselho se configurava em um instrumento de debate interno, ou seja,
restrito aos membros integrantes do poder publico local. Nesse sentido, o controle e
participacdo social ndo eram assegurados, esvaziando o potencial desse conselho no que tange

a representatividade popular.
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Na reversdo desse quadro, a iniciativa do poder publico local em adequar a estrutura
desse conselho aos parametros estabelecidos na legislagéo federal deve ser entendida como um
importante avango. Se for levado a cabo essas mudancas, tal conselho devera atender os
critérios de composicdo do quadro de membros (podendo ser bipartite — poder puablico e
segmentos da sociedade; ou tripartite - poder publico, setor produtivo e entidades sociais), de
democracia (vetado a eleicdo de membros do poder publico para a presidéncia) e de publicidade
das informacg6es (BRASIL, 2016a).

No item a seguir, serdo expostas e analisadas as informagdes concernentes as finangas
municipais, mais precisamente se existem iniciativas de or¢camento participativo. Deve ser
ressaltado, que essa iniciativa ndo tem carater obrigatério, mas sua implementacdo tem a
capacidade de demostrar o nivel de interesse do poder publico criar espagos para o controle e
participacdo social nas decisbes de um setor sensivel para qualquer ente federado, as financas

publicas.

3.3.3. Orgamento Participativo

Conforme consta no Portal de Transparéncia do Governo Federal, o orcamento
participativo € uma modalidade de controle social, se constituindo em uma ferramenta
democratica que possibilita ao cidaddo opinar sobre as decisbes do poder publico. O
empoderamento da populacdo por meio desse instrumento é fundamental para que suas
demandas sejam consideradas na formulacdo das politicas publicas, pois as obras e servicos
publicos desenvolvidos levardo em consideracdo as decisdes estabelecidas em conjunto com a
sociedade. Esse incentivo ao exercicio da cidadania reverbera no comprometimento da
populacdo com a coisa publica, pois ao se sentirem participantes da gestdo governamental, isso

influenciara no acompanhamento e na conservacao das acdes implementadas.

O orcamento participativo constitui em uma modalidade de participacdo popular na
tomada de decisdes de ordem orcamentaria, sem que seja um instrumento de aplicacdo
obrigatdria por parte do ente publico. Na verdade, a implementacao desse instrumento pode ser
entendida como reflexo do comprometimento do gestor publico em estabelecer arenas de
participacdo da comunidade em uma area muito sensivel: o orcamento publico. As deliberacdes
estabelecidas nessas arenas devem considerar a elaboracéo da Lei Orcamentaria Anual (LOA),
que compreende a previsao das receitas e despesas de um determinado ano (SOARES, 2008, p.
50).
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Lemos (2008, p. 167-168) entende que o orcamento participativo é uma politica pablica,
Ja que se trata de agBes implementadas por um ente publico, seja pelos servidores ou
representantes dos conselhos que atuam sob autorizagdo governamental. Além disso, o fato do
orcamento participativo ser um mecanismo catalisador das demandas da sociedade, que confere
condicdes de impactar a vida das pessoas, ainda mais quando consegue estabelecer a priorizagao
dos investimentos aos grupos mais vulneraveis socioeconomicamente. Se essa politica publica
for pautada pela objetividade, impessoalidade e universalidade de suas a¢des, potencializara

sua atuacdo como instrumento de promogéo da justica ambiental e social.

O primeiro registro da pratica do orcamento participativo no Brasil ocorreu na cidade
de Porto Alegre, no ano de 1989, sob a gestdo do prefeito Olivio Dutra (Partido dos
Trabalhadores — PT). Considerado bem-sucedido, esse caso serviu como incentivo para outras
cidades que também passaram a adotar tal pratica em suas realidades. Avritzer (2007, p. 2-3)
ressalta que o orcamento participativo ndo deve se restringir apenas as esferas locais, sendo sua
aplicacdo nas esferas estadual e nacional importantes para sua consolidacdo. Também destaca
que sua constituicdo deve ser pautada por uma percep¢do suprapartidaria e como instrumento

de estado, ndo de governo.

Apesar do caso de Porto Alegre ser emblematico para a experiéncia do orgcamento
participativo, Pires (2001) apud Lemos (2008, p. 163) destaca que experiéncias anteriores, nao
necessariamente com a nomenclatura em questdo, desenvolvida por movimento sociais que
atuaram no sentido de ampliar a participacdo popular e a democracia durante o regime militar
(1964-1985). Grupos politicos organizados tambem atuaram nesse sentido, como foi o caso do
Movimento Democratico Brasileiro (MDB), durante a década de 1980. Ambas as iniciativas

ilustram essa fase de “formacdo” do que se tornaria o or¢amento participativo.

Souza (2001) faz uma correlacdo ao desenvolvimento da experiéncia do orcamento
participativo no final da década de 1980 com as diretrizes que constam na Constituicdo Federal
de 1988, que ampliou ndo sé o status politico do ente municipal, mas permitiu maior autonomia
financeira a esses. Dessa forma, a implementacdo de politicas publicas de cunho participativo,
como € o caso do orcamento participativo, foi favorecida pelos desdobramentos desse momento

historico.
Analisando as experiéncias de implementacdo do orcamento participativo, Endlich
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(2006) ressalta que nem todos 0s casos tiveram éxito. Todavia, destaca a importancia desse

instrumento para o combate as desigualdades sociais. Nesse sentido, a autora afirma que:

No Brasil, todavia, as experiéncias de orgamento participativo representam
processos animadores que contém certo enfrentamento e conformam o
despontar de uma nova tendéncia politica. As experiéncias sdo bastante
variadas. Em alguns municipios os avancos politicos foram maiores e em
outros 0 mesmo rétulo pode estar designando mais uma forma de cooptagado
politica do que de participacao efetiva. Esse processo deve ser valorizado pelo
aprendizado politico que pode estar trazendo, tendo em vista os foruns de
debate que cria. Enfim, o processo de participagdo é um requisito fundamental
para que 0 espago possa se produzir com atributos mais humanos, atenuando
a tdo acentuada desigualdade social (ENDLICH, 2006, p. 346-347).

Nos casos especificos de Carapebus e Quissamd, municipios que se destacam por serem
petrorentistas, a implantacdo do or¢camento participativo significaria partilhar a prerrogativa do
direcionamento desses recursos com toda a sociedade. Considerando a renda per capita desses
municipios, ha que se ressaltar a potencialidade desse instrumento nessas realidades. A
iniciativa de se implementar, ou ndo, 0 orcamento participativo deve levar em consideracao
esse contexto, 0 que, sem duvida, intensificard a disputa entre diferentes grupos da sociedade

nessa arena.

Na entrevista realizada com o gestor publico representante da Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano de Carapebus, foi questionado sobre a
implementacdo do orcamento participativo por parte do poder publico local. O entrevistado
informou que nunca houve discussdes no atual governo para a implantacdo desse instrumento,
mas com a atual dificuldade orcamentaria, causada pela queda do recebimento dos royalties,
qualquer acdo nesse sentido € inviavel. Ainda segundo o gestor publico, o orcamento da
Prefeitura de Carapebus estd no seu limite, com comprometimento inclusive do custeio das
questdes basicas da maquina publica, o que ndo daria margem para acdes que representassem

gastos fora do que é considerado prioritario.

Abordando a entrevista realizada com os trés municipes de Carapebus, o lider
comunitario e o historiador corroboram com a informacéo obtida junto ao gestor publico, pois
desconhecem iniciativas de se implementar o orcamento participativo, inclusive, em governos
passados. Ja 0 morador cita que a Unica tentativa de desenvolver o orgcamento participativo na
cidade ocorreu na gestdo 2001/2004, com encontros e palestras sobre o tema. Porém, essa

iniciativa ndo foi adiante, ndo reconhecendo o efeito pratico das acdes realizadas.
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J& na entrevista realizada com o gestor publico representante da Secretaria de
Desenvolvimento Econémico, Urbanismo, Trabalho e Renda de Quissamé, ao ser questionado
sobre a implementacdo do orcamento participativo, informou que mediante a queda da
arrecadacdo, esta sendo discutida a adogdo dessa acdo como forma de melhor direcionar os
investimentos publicos durante esse periodo. Na visdo do entrevistado, seria uma forma de
atender as principais demandas da sociedade em época de pouca disponibilidade orcamentaria,
além de criar um consenso sobre a nova realidade do municipio. Porém, ndo ha prazo para a

sua implantacéo efetiva.

Os trés municipes entrevistados afirmaram desconhecer a implantagdo do orcamento
participativo em Quissama. Somente o lider comunitario citou uma experiéncia de se implantar
0 orgamento participativo no ano de 2007. Porém, segundo o entrevistado, a proposta mais
parecia uma medida “cleitoreira”, sendo pouco debatida e divulgada, cerceando a participagdo
da populagdo. Como justificativa para a ndo implantagéo efetiva do orcamento participativo, se
alegou que erros no desenvolvimento das etapas impediram a implantacdo do mesmo, sendo
que ndo foram tomadas medidas de corre¢do. Assim, a iniciativa do orgamento participativo foi

suprimida.

Pelas informacGes expostas, € possivel reconhecer que em ambas as cidades ha poucos
canais de participacdo efetiva da comunidade no que tange a elaboracdo do orgamento
municipal. O canal de construcdo que o or¢camento participativo estabelece poderia ser um
caminho para que esse quadro fosse revertido, entretanto, ndo é identificada nenhuma iniciativa,
ou até mesmo boa vontade do ente publico, em implementa-la. Vale ressaltar que a condicéo
de municipios petrorentistas conferidas a Carapebus e Quissama potencializa a necessidade dos
canalis participacdo social sobre a acdo publica, principalmente aquelas que dizem respeito as

financas do municipio.

Também chama a atencdo a visdo oposta dos gestores publicos de cada cidade quando
na ado¢do do orcamento participativo. Em Carapebus a visdo do ente publico local é que, com
a queda da renda, qualquer iniciativa de delegar parte do orcamento para investimento segundo
orientacdo da comunidade é descartada, centralizando a prerrogativa de decisdo ao proprio
gestor. Em Quissama a mentalidade € justamente a oposta. Enquanto o recebimento das rendas
petroliferas permanecia em alta, o poder de decisdo na aplicacdo orcamentaria continuava sob

0 poder publico local. Somente com a queda do valor recebido, que levaram a restricbes
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orcamentarias, o gestor publico para a considerar a adogdo do orcamento participativo, com o

intuito de “potencializar” o uso do valor disponivel para investimentos na cidade.

Independente do quadro, € possivel constatar que nas duas realidades em voga a prética
do orgamento participativo, que € entendido como uma forma de controle social, ndo é
reconhecido como instrumento permanente no trato dos recursos financeiros publicos. A forma
como os gestores discutem sua aplicacdo ou ndo, demonstra o descaso e a superficialidade que
entendem a aplicacdo do orcamento participativo, perdendo uma oportunidade Unica de se
construir uma gestdo mais participativa, democratica e transparente do uso das rendas

petroliferas.

Por fim, mas ndo menos importante, serd exposto no subitem a seguir a existéncia e o
funcionamento da Agenda 21 Local. Também se buscara reconhecer o nivel de entendimento
dos municipes sobre esse forum e a visao que os gestores publicos tém sobre essa iniciativa sem

obrigatoriedade legal.

3.3.4. Agenda 21 Local

A Agenda 21 Global é reconhecida como um dos principais avancos obtidos na
realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento,
também conhecida como a Rio 92. Poder ser entendido como um instrumento elaborado
coletivamente, estruturado a partir de diretrizes para voltadas para a construgdo de sociedades
sustentaveis, valoriza o respeito as diferentes realidades geograficas e a conciliacdo das acdes
que tratam da protecdo ao meio ambiente, da reivindicacdo por justica social e do

desenvolvimento econémico.

A Rio 92 conseguiu reunir 179 paises que, entre outros instrumentos, elaboraram a
Agenda 21 Global, que dispunha de orientacGes para se avancar na substituicdo do atual padréo
desenvolvimento para outro que entenda tal desenvolvimento como sustentavel’* em seus
aspectos ambiental, econdmico e social. Essa mudanca de paradigma se dara por meio da
atuacdo conjunta dos diferentes setores da sociedade, que poderdo dirimir seus conflitos e
tensBes sociais enfatizando os pontos de convergéncia e, principalmente, de conscientizacdo da
atual emergéncia ambiental (FONSECA, 2009, p. 91-92).

1 Desenvolvimento sustentavel é entendido como “capaz de atender as necessidades das atuais geragdes sem
comprometer os direitos das futuras geragdes” (BRASIL,2000, p. 5).
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BRASIL (2000, p. 5) destaca o papel da Agenda 21 como processo, ndo como
receitudrio, para formulagdo de propostas que busquem combater os problemas ambientais e
sociais vivenciados pelas pessoas. A participagdo da sociedade, dos governos, dos agentes
econdmicos nessa arena é fundamental para o éxito dos objetivos propostos. Nesses espacos, 0
didlogo € a principal ferramenta para a solucdo dos conflitos, pois a partir dela ser& possivel
“entender os conflitos envolvidos e pactuar formas de resolvé-los, de modo a construir o que

tem sido chamado de sustentabilidade ampliada e progressiva”.

Segundo Fonseca (2009, p. 96), a Agenda 21 Local se propde a atuar como instrumento
de alteracdo de préticas e valores socias sem prazo determinado para esse fim seu objetivo final
esta relacionado com a mudanca de paradigmas, superando o atual sistema econémico e social
pautado na injustica, da predacdo ambiental e na insustentabilidade econémica de longo prazo
e avangando em prol do desenvolvimento econdmico sustentavel, justica social e preservacao

ambiental.

Com objetivo de se adequar as realidades de cada pais, é elaborado um instrumento
auxiliar a Agenda 21 Mundial, a Agenda 21 Nacional. Essa agenda nacional € estabelecida
considerando as diretrizes que constam na agenda mundial. No Brasil, a elaboracdo de tal
instrumento foi concluida no ano de 2002, apos trabalho desenvolvido pela Comissdo de
Politicas de Desenvolvimento Sustentavel e Agenda 21. Por sua vez, a Agenda 21 Nacional
subsidia a construcdo da Agenda 21 Local, a cargo das Prefeituras Municipais, com maior
enfoque nas questdes locais de cada realidade. Segundo definicdo do Ministério do Meio

Ambiente, a Agenda 21 Local é entendida como:

[...] um instrumento de planejamento de politicas publicas que envolve tanto
a sociedade civil e o governo em um processo amplo e participativo de
consulta sobre os problemas ambientais, sociais e econdmicos locais e 0
debate sobre solugbes para esses problemas através da identificacdo e
implementacgdo de ag¢les concretas que visem o desenvolvimento sustentavel
local (BRASIL, 2016b).
A Agenda 21 Local é mais uma arena onde se relinem os diferentes setores da sociedade
para discutirem e proporem agdes de cunho local voltadas para os problemas ambientais, por
meio de a¢Oes que agreguem a formulacédo, execucdo e acompanhamento de politicas publicas,

constituindo-se em mais um instrumento de participacdo social nas agdes governamentais.
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E importante ressaltar que o desenvolvimento da Agenda 21 Local ndo é uma
prerrogativa Unica do poder publico. Como ja exposto anteriormente, ndo se trata também de
uma obrigacdo legal. Organizagdes ndo governamentais (ONGs), movimentos sociais,
associagdes locais, empresas, sindicatos, entre outras agentes da sociedade, podem tomar a
iniciativa de implementar esse férum, desde que atuem para que na sua cComposicao estejam
envolvidos os diferentes agentes que compde a sociedade, incluindo os representantes do poder
publico. Mesmo com essa condicdo, a maior parte desses foruns instalados no Brasil é
desenvolvida pelas Prefeituras, cerca de 74% do total (BRASIL, 2011, p. 23).

A Agenda 21 Local se mostra como uma relevante ferramenta de formulagido de
politicas publicas a partir da participacao social. Esse debate é importante para que 0s interesses
de cada classe social possam ser direcionados para um consenso que considere os problemas
ambientais da sociedade como um todo. E valido destacar que, como ja exposto anteriormente,
0 ambiente aqui também é entendido em seu dmbito natural, social, econémico, politico e

cultural, abarcando tanto o espago urbano quanto o espaco rural.

Na entrevista realizada com o gestor publico representante da Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano de Carapebus, foi questionado sobre a
implementacdo da Forum da Agenda 21 Local. Como resposta, 0 gestor publico informou que
ndo existe essa iniciativa em Carapebus, mas que seria do interesse do poder publico local sua
implantacdo assim que as questdes or¢camentarias fossem regularizadas — qualquer nova despesa
ndo esta sendo admitida. Citou ainda uma tentativa de implementa-la na gestdo 2001/2004,

entretanto, essa iniciativa também ndo se consolidou.

Dos municipes entrevistados, os trés afirmaram que nao existe no municipio a Agenda
21 Local. E valido destacar que o historiador desconhecia o que se tratava esse instrumento,
enquanto o morador e o lider comunitario detinham algum conhecimento sobre o assunto. O
lider comunitario relatou que, no ano de 2013, houve maior contato com a iniciativa da Agenda
21 Local em Macaé por meio das ac6es do NEA-BC. Houve a tentativa de articulacéo de alguns
moradores da cidade como forma de se organizarem visando o desenvolvimento desse forum
no municipio, entretanto, o grupo ndo consegui se consolidar. Na visdo do entrevistado, 0 pouco
interesse dos outros moradores e a falta de apoio da Prefeitura auxiliaram para a desarticulacédo

do grupo formador.
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Em Quissama, na entrevista realizada com o gestor publico representante da Secretaria
de Desenvolvimento Econémico, Urbanismo, Trabalho e Renda de Quissama, também foi
questionado a existéncia da Agenda 21 Local. O gestor publico informou que esse forum nédo
existe na cidade e que ndo ha planos para a instalagdo do mesmo, mas ponderou que essa agdo
poderé ser debatida pelo Conselho de Desenvolvimento Urbano juntamente com a Secretaria
de Meio Ambiente, pois na visdo do entrevistado, € no bojo do conselho que essas iniciativas

ganhariam corpo.

Dos trés municipes entrevistados, todos asseguraram que ndo existe esse forum no
municipio, mas somente o historiador consegue apresentar as principais ideias da Agenda 21
Local, adquiridos no contato que teve com a forum de Macaé. Isso evidencia como esse
instrumento de fomento de politicas publicas, pautado fundamentalmente na participacdo da
sociedade, € pouco difundido no municipio.

Os dados obtidos demonstram que tanto em Carapebus quanto em Quissaméa ndo houve
interesse por parte do poder publico local em viabilizar o Forum da Agenda 21 Local em seus
municipios. Nao se pode afirmar que isso ocorreu de maneira a restringir a atuacdo da populagéo
na formulag@o e acompanhamento das politicas publicas, mas de alguma forma, isso demostra
0 baixo interesse dessas Prefeituras em implementar esse mecanismo, mesmo com a relevante

disponibilidade de estudos e apoio técnico ofertado pela Ministério de Meio Ambiente.

Sintetizando os dados obtidos, a figura Il evidencia a situacdo dos quatro instrumentos

de planejamento urbano pesquisado em Carapebus e Quissama:
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PLANO DIRETOR CONSELHOS MUNICIPAIS
ORCAMENTO PARTICIPATIVO AGENDA 21 LOCAL
Municipio Carapebus Quissama
Plano Diretor Nao Sim
Conselho Municipal de Nao Sim
Desenvolvimento Urbano
Conselho Municipal Sim Sim
Meio Ambiente
Orcamento Participativo Nao Nao
Agenda 21 Local Nao Nao
Figura 1l — Instrumentos de planejamento urbano e canais de participacéo.

Fonte: elaboragdo propria.

Reiterando a condicdo desses municipios como petrorentistas, a participacdo da
sociedade nesses espacos se mostra fundamental, pois a contribuicdo que poderiam fornecer,
sem duvidas, ampliariam o poder de atuacdo do poder publico frente aos impactos da industria
do petroleo nessas localidades, que vdo desde questdes relacionadas a preservacao da fauna e

flora até as questBes sobre o crescimento urbano das cidades.

No subitem a seguir, se propde analisar a evolugdo da expansao urbana nessas cidades.
Utilizando mapas e imagens, se pretende localizar espacialmente a realidade identificada pelos
municipes e gestores publicos entrevistados, reconhecendo as a¢fes de ordenamento urbano
implementadas (ou ndo) em Carapebus e Quissama. Nesse contexto, busca-se compreender os
aspectos de promocao de justica ambiental, destacando as semelhancas e diferencgas entre ambas

as realidades.

3.4. Os impactos da industria do petroleo no espacgo urbano local

O reconhecimento dos impactos da industria do petroleo no espaco urbano de Carapebus
e Quissama pautou-se nos dados obtidos durante a explora¢do do campo, registrados por meio
do diario de campo e de fotografias, nas informacg6es obtidas com os moradores, por meio dos
contatos estabelecidas nas atividades do Projeto Territorios do Petrdleo, nas visitas aos bairros

e nas entrevistas realizadas aos gestores publicos e municipes. Com base nessas informagoes,
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se buscou construir um panorama in loco dos impactos da industria do petrdleo a partir do seu

principal macro-impacto: os royalties.

Como forma de melhor organizar a exposicdo dos dados, optou-se por fazer sua
disposicéo por cidade, comecando por Carapebus e em seguida Quissama. Essas informacgdes
contribuiram para ilustrar as demandas locais, colocando em voga a realidade, ou 0 mais
préximo disso, vivenciada pelos agentes locais, suas visdes e reivindicacdes, evidenciando 0s

conflitos em potencial.

Ap0s essa etapa, serdo abordados os impactos diretos e indiretos da indUstria do petréleo
em uma andlise que explorara as semelhancas e diferencas de cada cidade. Para tanto, a
disposicdo dos dados ocorrera de maneira conjunta, ou seja, as questdes relacionadas a
Carapebus e Quissama serdo expostas e analisadas concomitantemente. O objetivo dessa
abordagem esta na otimizacdo da analise do estudo de caso, aprofundando as reflexdes sobre

0S impactos nessas cidades pequenas.

Também serdo analisados os impactos “diretos” da industria do petréleo, ndo se
restringindo aos impactos localizados apenas no perimetro urbano das sedes municipais, mas
abancando também aqueles observados para além desse recorte espacial. Tais impactos séo
compreendidos como as construcdes e empreendimentos de apoio a atividade off-shore
instalados no territério desses municipios, como dutos, fabricas, portos, galpdes, refinarias,
entre outros. Em seguida serdo analisados 0s impactos “indiretos” da industria do petrdleo,
evidenciando a configuracdo do espaco urbano em perspectiva. Tais impactos serdo
compreendidos a partir dos novos eixos de expansdo da cidade e da infraestrutura urbana

ofertada.

Considerando que o recebimento das rendas petroliferas por esses entes federados
estimulou o forte crescimento demogréafico nos ultimos anos, assim como ampliou a capacidade
orcamentaria do poder publico local, Carapebus e Quissama teriam condicGes de desenvolver
politicas publicas visando a resolucdo dos problemas urbanos decorrentes do crescimento dos
altimos anos. As dificuldades identificadas no espaco urbano dessas cidades devem ser
reconhecidas como um quadro de (in)justica ambiental, pois o poder publico local, dentro
daquilo que é de sua competéncia, apresenta condicdes econdmicas para a reversdo desse

quadro.

As informag0es ja trabalhadas nessa dissertacdo, como as informagdes sobre as rendas
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petroliferas, os instrumentos de planejamento urbano e os canais de participacéo, juntamente
com as informacgdes a serem expostas, contribuirdo para a compreensdo dos impactos da

industria do petréleo na configuracdo urbana das cidades pequenas em perspectiva.

3.4.1. O caso de Carapebus

> O espaco urbano na percepgdo dos municipes

As questdes abordadas nesse tépico foram estruturadas a partir de perguntas que
explorassem a percepcao dos municipes e do poder publico local sobre as mudancas no espaco
urbano de Carapebus, considerando a evolucdo demografica dos ultimos anos. Inicialmente
serdo exploradas as entrevistas realizadas ao lider comunitério, historiador e morador, e em
seguida, a entrevista realizada com o titular da Secretaria de Planejamento Urbano, Sr. Jorge

Augusto Junior.

A primeira pergunta procurou reconhecer a percep¢do dos municipes sobre as principais
mudancas do espaco urbano da cidade e 0 ha quanto tempo tais mudancas sdo verificadas. Nas
respostas obtidas, foi possivel identificar o crescimento da cidade como a principal mudanga
do espaco urbano, com destaque para a expansdo dos bairros do Centro, Caxanga Alta e Baixa,

Ubas, Sapecado, Oscar Brito, Sdo Domingos, Loteamento APCC e Barreiros.

Em geral, tais mudancas séo reconhecidas desde o final da década de 1990 e inicio dos
anos 2000. Um dado importante nas respostas obtidas foi que em todas houve algum tipo de
destaque para os problemas urbanos decorrentes do crescimento da cidade, citados como
“crescimento desordenado”, “falta de infraestrutura” ou ainda “sem organizagdo e estrutura”.

A fala do lider comunitario expde essa questéo:

“A cidade cresceu bastante. Aqui no meu bairro, por exemplo, quando vim
morar aqui [1991], praticamente ndo tinha nada do que tem hoje. Em outras
partes da cidade também houve esse crescimento (Ubas, Caxanga Alta e
Baixa, Loteamento APCC e o Sapecado). Infelizmente esse crescimento
ocorreu de maneira desordenada, sem organizagao, sem estrutura”.

Outro ponto questionado junto aos municipes esta relacionado a percep¢do dos pontos
negativos e positivos do crescimento da cidade. Essa pergunta gerou mais respostas sobre 0s
pontos negativos do que o0s pontos positivos. Houve por parte do lider comunitario e do
historiador o reconhecimento que a chegada de pessoas de outras localidades, que além do

intercambio de culturas, proporcionou a construcdo de uma postura de maior reivindicacdo por
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seus direitos, constituindo-se em um ponto positivo. J& o morador ndo identifica pontos

positivos no crescimento da cidade.

Como pontos negativos, foram apontados problemas no fornecimento de agua, aumento
do custo de vida, despreparo da comunidade em reivindicar seus direitos, ocupacao politica de
cargos da administracdo publica, problemas no recolhimento de lixo, novos bairros sem
infraestrutura, diminuicdo da &rea verde, ocupagdo das margens dos cdrregos e maior
recorréncia de enchentes. O morador apresentou uma fala mais descritiva do seu ponto de vista,

que acaba abarcando questfes levantadas pelos demais entrevistados, a saber:

“So6 consigo enxergar os pontos negativos. Devido ao numero de habitantes
que tinhamos na cidade, percebemos que com o crescimento 0S Servicos
publicos s6 pioraram. Ao meu ver, o poder publico pegou essa brecha do
crescimento desordenado para justificar a ingeréncia deles. Se eles ndo tém
esse planejamento, se eles ndo tém condicdo de gerenciar o recurso financeiro
que eles tém, acredito que pegaram essa ‘deixa’ do crescimento desordenado
para justificar a incompeténcia deles. Isso ndo € s6 do governo atual, isso é
algo de todas as gestdes desde a emancipacdo. Sem pontos positivos, a cidade
esta abandonada”.

Explorando agora a percepcao sobre a diferenciacdo do espaco urbano, questionou-se
quais seriam os bairros de maior e menor qualidade de vida na cidade e o que os diferenciavam.
Para o historiador e para o lider comunitario o centro é o bairro com melhor qualidade de vida,
devido a oferta de infraestrutura e de servi¢os publicos e privados. O morador ressaltou que
mesmo sem a oferta de uma boa infraestrutura, as localidades rurais apresentam melhores
condicdes de vida do que a sede municipal, pois questdes como a oferta de agua ndo dependem
do fornecimento, geralmente deficitario, da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de

Janeiro — CEDAE.

Entre os bairros de menor qualidade de vida foram apontados Caxanga, Oscar Brito e
Ubas, que apresentam problemas no recolhimento do lixo, crescimento desordenado e auséncia
de pavimentacdo. Entretanto, destacam-se os casos de Caxanga, que foi citado pelos
entrevistados como um bairro violento com forte presenca do trafego de drogas; e o caso Ubas,
bairro com pouco mais de 3 mil habitantes que apresenta a instalacdo fisica da rede de agua e
esgoto, porém, os servicos ndo sao ofertados, fazendo com que 0s moradores recorram ao uso

de pocos artesanais e fossas sépticas.
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A partir das dificuldades vivenciadas, foi indagado sobre os canais disponiveis para que
0s municipes possam informar suas demandas ao poder publico local. Segundo o historiador,
as demandas sdo repassadas por meio de contato informal via ligagcfes telefonicas ou idas a
Prefeitura, mas no geral, sem respostas. O lider comunitério é participante do NEA-BC e do
Territorios do Petroleo e cita que as atividades desempenhas nesses grupos auxiliam na
articulacdo dos moradores para reivindicar melhorias junto ao poder publico local. Pondera
ainda que as atividades das associagdes de moradores, muitas vezes, ndo conseguem avancgar
devido a pressdes externas, que o entrevistado classifica como “ameagas para que a associagao
nao funcione”. O morador indica que muitas das demandas s6 sdo atendidas quando sdo
encaminhadas diretamente ao Prefeito, Vice-Prefeito ou Secretario Municipal, que “ajuda na

base da camaradagem”.

Por fim, foi perguntado aos municipes a percep¢do sobre como a industria do petréleo
impactou a cidade de Carapebus. Na percepc¢do do historiador, os royalties sdo 0s principais
impactos, entretanto, sua utilizagdo ndo contribuiu para a construcdo de uma cidade que poderia
se tornar um exemplo para outras localidades. O morador fez referéncia a expectativa da
populacdo de que teriam maior acesso a empregos, entretanto, isso ndo ocorreu. Também citou
a presenca dos dutos que cortam a cidade e, quando é necessaria sua ampliacao, acaba por criar
transtornos como o descolamento de familias. O lider comunitario destacou que a ma gestao
dos recursos publicos e a ganancia dos politicos locais sdo os principais impactos, pois tudo

isso passou a ficar mais evidente apos o recebimento dos royalties.

» O espaco urbano na percep¢do do poder publico local

Evidenciando agora a percepcdo do poder publico local sobre o crescimento da cidade,
foi questionado ao Secretario de Planejamento e Desenvolvimento Urbano quais seriam o0s
principais problemas urbanos identificados pela pasta. Em sua resposta, destacou as edificacdes
fora do padréo oficial, o uso indevido dos espacos publicos, dimensdo irregular das vias mais
antigas, falhas na sinalizacéo da cidade, fracionamento dos lotes, aumento da taxa de ocupacao
do solo. Quando questionado de maneira especifica sobre a situacdo dos bairros reconhecidos
como de expansdo recente, tanto em sua questdo fundiaria quanto nos problemas reconhecidos
pelo préprio gestor pablico, esse trouxe um panorama da situacdo dessas areas, como € possivel

observar na fala a seguir:

“Barreiros ndo possui loteamento aprovado; Caxanga ¢ um bairro de ocupagao
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antiga da cidade, sendo o embrido da atual sede do municipio; Loteamento
APCC, que na verdade esté inserido no bairro do Sapecado, possui aprovagao
da prefeitura; Oscar Brito também tem uma ocupagdo antiga, semelhante ao
bairro do Caxanga; Sapecado tem uma area urbana e rural, mas o Unico
loteamento aprovado € o APCC; Ubas tem trés loteamentos, todos aprovados
pela prefeitura. E valido destacar uma grande maioria dos lotes, com
construcdo ou ndo, so6 existe o recibo de ‘compra e venda’, sem a escritura de
aquisicao do imovel [...]Jem alguns deles, como o loteamento APCC, como o
responsavel pelo loteamento ndo cumpriu com suas obrigagdes, a prefeitura
se comprometeu junto ao MP, por meio de um TAC, que ira implementar as
obras necessarias de urbanizagdo da area”.
Diferente da questdo anterior, que ao ndo definir um escopo especifico possibilitou a
resposta mais “aberta” por parte do entrevistado, foi indagada a atuacao do poder publico frente
aos problemas citados pelos municipes, destacando as questdes relacionadas ao recolhimento e

destinacdo do lixo, urbanizacdo e aos servicos de agua e esgoto.

Como resposta, o gestor publico afirmou que o servico de recolhimento e destinacao do
lixo é desenvolvido por empresa terceirizada, sendo responsavel também pela limpeza das vias
e espacos publicos. O material recolhido é encaminhado para aterro sanitario na localidade de
Santa Maria Madalena (distante 65 km de Carapebus). Sobre as obras de urbanizacéo, ressaltou
que parte dos problemas identificados ocorrem devido a ndo realizacdo das intervencoes por
parte do ente particular, no caso dos loteamentos, e que nas situacfes onde a Prefeitura €
convocada para intervir, como por meio de Termos de Ajustes de Conduta, se recorre ao apoio

do Governo do Estado para o financiamento das intervencdes.

Sobre a oferta do servico de agua, apesar de sua competéncia ficar a cargo da CEDAE,
a Prefeitura de Carapebus auxiliava a populagdo com o fornecimento de caminhos-pipas com
agua potavel em momentos de maior deficiéncia da oferta de &gua ou nos bairros e localidades
Sem acesso a esse servico, que é o caso de Ubas. No que se refere ao servigo de esgoto, que é
de responsabilidade do poder publico local, esta em fase de licitacdo a contratacdo de empresa

que ird elaborar estudo sobre a demanda desse servico.

E valido destacar o reconhecimento do proprio gestor plblico de que atualmente o
servico de coleta e tratamento do esgoto é realizado de forma precéria, inclusive com o
funcionamento deficitario da unidade de tratamento de esgoto da cidade. Essa unidade esta
localizada no centro da cidade, em uma area com predominio de residéncias, a poucos metros
de uma escola municipal e ao lado de um corrego, que na verdade € um braco da Lagoa de

Carapebus, onde sdo lancados os residuos da referida unidade de tratamento. Indagado sobre se
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essa localizacdo seria adequada, o gestor publico afirmou que:

“[...] sua localizagao ¢ propositiva, pois foi entendido que serviria como uma
forma de mostrar a comunidade como é valorizado o meio ambiente. O
problema é que com a inadequada operacionalizacéo da unidade de tratamento
de esgoto, a localizacdo passou a ser um problema, pois 0 mau cheiro e a
poluigdo dos corregos tornam o ambiente proximo insalubre, indesejavel”

Mediante a exposicdo dessas questdes, se indagou sobre os canais disponiveis a
populacdo local para manifestar suas demandas, participar e acompanhar as decisdes do poder
publico local. O gestor publico afirmou que a populacdo tem na Assembleia Legislativa o
principal canal de manifestacdo e acompanhamento dos trabalhos da Prefeitura de Carapebus.
Também podem recorrer aos Conselhos Municipais, as Associacfes de Moradores e outros

canais mais especificos, como a ouvidoria da Secretaria Municipal de Saude.

Finalizando a entrevista, buscou-se reconhecer os principais impactos da industria do
petréleo na visdo do poder publico. Para o Secretario de Planejamento e Desenvolvimento
Urbano, a dependéncia as rendas petroliferas € o maior impacto, afetando a Prefeitura e a cidade
como um todo. Ainda segundo o gestor publico, ndo houve o desenvolvimento de outras
atividades econdmicas que diminuissem essa dependéncia, como a valorizacdo das vocagoes

agropecuarias locais.

A partir das informagdes obtidas, foi construido o cartograma VII, com a identificacao

dos eixos de expansao urbana em Carapebus:
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Figura 111 — Areas de expanséo urbana recente em Carapebus.
Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do Google, imagens do campo e entrevistas realizadas.
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3.4.2. O caso de Quissamé

» O espaco urbano na percepgdo dos municipes

Os municipes entrevistados reconhecem como &reas de expansao recente na cidade 0s
bairros de Caxias, Ribeira, Alto Alegre, Sitio Quissama, Vivendas do Canal (Mato de Pipa) e
Mathias. Tanto o lider comunitario quanto o morador apresentam em suas respostas a
valorizagéo dos aspectos positivos desse crescimento, com destaque para ampliacdo da oferta e
organizacdo de infraestrutura viaria e novos equipamentos urbanos. O historiador abordou de
uma forma mais critica alguns pontos levantados, apontando que em muitos desses casos houve
0 crescimento sem estrutura urbanistica nessas &areas, como ruas e calgadas sem o
dimensionamento adequado, loteamentos sem infraestrutura basica e falhas nos servigos de

agua e esgoto.

Ainda de acordo com os entrevistados, essas mudangas vém ocorrendo desde a década
de 1990, sendo que se intensificou o crescimento nos Ultimos anos, especialmente ap6s o0 ano
2000. O lider comunitario fez mengdo que esse processo se ampliou no terceiro governo do
Prefeito Otavio Carneiro que ocorreu de forma paralela a ampliacdo do recebimento das rendas

petroliferas.

Em seguida, os municipes entrevistados foram indagados sobre como avaliam o
crescimento da cidade, explorando os pontos positivos e negativos dessa questdo. Como ponto
positivo, foi citado a maior oferta de servicos publicos devido ao status adquirido de autonomia
administrativa-politica, como na instalacdo das sedes administrativa e legislativa do municipio
e a implementacdo do Forum da Comarca de Quissaméa/Carapebus na cidade, maior oferta dos
servicos de educacdo e saude, maior oferta de servicos privados, como bancos e novos

estabelecimentos comerciais.

Como ponto negativo foi apontado problemas de urbanizacdo nos novos eixos de
expansdo, como favelizacdo, em especial nos bairros de Caxias e Ribeira, problemas na oferta
de infraestrutura urbana em Mathias e no Sitio Quissamd e aumento da criminalidade,

principalmente nos bairros de Caxias e Sitio Quissama.

Outro ponto abordado foi o da diferenciacdo entre 0s espacos urbanos na cidade, a partir
do entendimento do bairro com maior e menor qualidade de vida. Na visdo dos municipes

entrevistados, o centro é o bairro que apresenta a melhor qualidade de vida devido a oferta dos
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equipamentos urbanos ali instalados (Prefeitura, praca central, bancos, comércio, escolas) e a
disponibilidade e conservacdo da infraestrutura. J& como menor qualidade de vida foram
apontados os bairros do Sitio Quissama, Caxias e Ribeira. Em comum, esses bairros foram
apontados por serem mais distantes do centro, por apresentarem pior conservagao dos servicos

publicos ofertados e pela deficiéncia na oferta da infraestrutura viaria.

Sobre os problemas urbanos explicitados, se buscou reconhecer como essas demandas
sdo encaminhadas ao poder publico local, e no geral, qual é a resposta obtida. Foram apontados
como canais para manifestar tais demandas as Associacfes de Moradores, as radios
comunitérias ou por meio do contato diretamente com servidores da Prefeitura. A maior parte
dos questionamentos ndo foi formalizada, mas independente do procedimento adotado, 0s

entrevistados alegaram que geralmente suas demandas ndo sao respondidas.

» O espaco urbano na percepcdo do poder publico local

Indagado sobre os bairros que vem apresentando crescimento nos ultimos anos, o gestor
publico aponta que os bairros de Alto Alegre, Mathias, Sitio Quissamd, Caxias, Ribeira e
Piteiras. Desses bairros, pondera que em Mathias parte do crescimento vem ocorrendo de forma
irregular, com a ocupacéo de areas ndo legalizadas pela Prefeitura. J& em Caxias e Ribeira ndo
apresentam um crescimento em areas, mas sim no adensamento populacional. Nesses bairros,
foi construido pista de contencdo, como forma de limitar o crescimento em direcdo a Lagoa da

Ribeira.

Questionado sobre os problemas urbanos identificados pelo poder publico, o
entrevistado aponta como principais dificuldades da cidade o transporte publico coletivo
intramunicipal, a seguranca publica e o fornecimento de dgua. Em especifico, destaca os bairros
do Sitio Quissama e Mathias, com deficiéncia na oferta de pavimentacdo, passeio publico e ndo
implementacdo do sistema de agua e esgoto. Entretanto, pondera que essas questdes ocorrem
em pontos especificos desses bairros, sendo uma falha reconhecida pelo poder publico, como

destaca o gestor publico:

“O loteador ¢ responsavel por fornecer a infraestrutura basica nas novas areas
de loteamento. Entretanto, nos novos loteamentos do Sitio Quissama e
Mathias, a Prefeitura se comprometeu a fornecer essa infraestrutura e em
contrapartida, o valor dos lotes deveria ser reduzido. Porém, com a crise do
petroleo, com a queda da arrecadacgdo, a Prefeitura ndo esta conseguindo
implementar a infraestrutura necessaria nesses novos loteamentos”.
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O entrevistado salienta que no municipio ainda ndo existe Lei de Abairramento, por esse
motivo ndo existe oficialmente essa divisdo de bairros. Porém, a Prefeitura utiliza como
parametro divisdo feita a partir do trabalho do setor de geoprocessamento. Também ressalta que
a maior parte das lotes e edificagdes da cidade ndo conta com escritura, apenas recibo de compra

e venda.

Em seguida, buscou-se reconhecer quais sao os canais estabelecidos de participagéo que
a populacéo dispde para manifestar suas demandas. O entrevistado informou que quando existe
alguma demanda, os moradores procuram diretamente as secretarias. O protocolo da Prefeitura
também estd disponivel, mas é pouco utilizado. Outra forma recorrente de expor as suas

demandas é por meio das Associa¢des dos Moradores.

Por fim, como forma de reconhecer a percepc¢do do poder publico, foi indagado quais
seriam os principais impactos da industria do petroleo na cidade. O entrevistado ponderou que
ndo existem empresas do setor instaladas na cidade, inclusive na Zona Especial de Negocio do
municipio. Para além disso, citou os dutos que passam pela cidade, que inclusive separam a
mancha urbana da sede municipal nos bairros de Caxias e Ribeira. Na visdo do gestor publico,

ndo existem outros pontos relacionados a atividade petrolifera na cidade.

A partir das informacdes obtidas, foi construido o cartograma V111, com a identificacdo

dos eixos de expansao urbana em Quissama:
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Figura IV — Areas de expansdo urbana recente em Quissama.
Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do Google, PMQ e imagens do campo.
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3.4.3. Reconhecimento do campo: semelhangas e diferencas entre Carapebus e

Quissama

A partir dos dados coletados nas entrevistas e na exploracdo do campo, foi possivel
relacionar as informacgdes com o que poderia ser visto empiricamente nos bairros da cidade.
Essa questdo serd analisada a partir dos pressupostos tedricos que embasam essa dissertacéo,
evidenciando os contrastes da cidade, os problemas urbanos e as situagbes de (in)justica
ambiental. Como forma de melhor compreenséo, serdo utilizadas as imagens do campo como
instrumento de apoio as analises a serem realizadas. J& a abordagem de ambos 0s municipios
dar-se-a de forma concomitante, buscando facilitar a identificacdo das semelhancas e diferencas

de cada realidade.

Inicialmente, buscou-se reconhecer os impactos considerados diretos instalados tanto na
cidade como no restante do territorio do municipio’. Como ja exposto anteriormente,
utilizando-se de referencial tedrico ja produzido sobre o tema e as informacdes obtidas nas
entrevistas realizadas, ndo existem industrias do setor petrolifero efetivamente instaladas no
municipio, apesar da politica de atracdo de industrias para as Zonas Especiais de Negdcios
(ZEN) de cada municipio.

Localizada as margens da Rodovia Mario Covas (BR-101 Norte), a ZEN de Carapebus
apresenta trés unidades fabris, sendo que apenas uma estad em funcionamento. Trata-se de um
galpdo para contéineres, pertencente a empresa que atua no ramo de transporte e logistica, que
presta servigos de apoio as atividades de apoio off-shore da industria do petroleo. Ja na sede
municipal, o principal impacto direto da industria do petroleo sdo os dutos da Petrobras
Transporte S.A. — Transpetro, que fazem o transporte de parte do petroleo e gas natural extraido
da Bacia de Campos em direcéo as refinarias de Cabitinas, em Macaé, e REDUC, no municipio

de Dugue de Caxias.

72 Tomando como base a discussdo de Piquet (2012) mencionada na pagina 49.
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J& em Quissamd é possivel constar como principais impactos diretos da industria do
petréleo o Complexo Portuério de Barra do Furado e de Farol de Sdo Tomé, localizado a 40 km
da sede municipal, que esta em fase de implantacdo, e os dutos da Transpetro que cortam a
mancha urbana da sede municipal entre os bairros de Caxias e da Ribeira. Apesar de contar com
uma Zona Especial de Negocio, localizada a 16 km do centro da cidade, ndo ha registros da
instalagdo de empresas relacionadas ao setor petrolifero. Os cartogramas IX e X representam a

localizacdo dos impactos diretos da indUstria do petr6leo em ambos 0s municipios:

Dutos Transpetro
—.

Sede Municipal
de Carapebus

Googlegarth

Figura V — Impactos diretos da industria do petréleo em Carapebus.
Fonte: Google Maps e imagens do trabalho de campo (2015)
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Figura VI — Impactos diretos da industria do petroleo em Quissama.
Fonte: Google Maps, Prefeitura Municipal de Quissama e imagens do trabalho de campo (2015).

Os dutos da Transpetro atravessam as sedes municipais de Carapebus e Quissamd,
estabelecendo uma ruptura na continuidade da mancha urbana nessas cidades. As informacgdes
obtidas pelos moradores demonstram que tanto na implementacdo quanto nas intervencdes de
ampliacdo das faixas de dutos ocorreram desapropriacdes de residéncias. O que chama mais
atencao nessa ruptura da mancha urbana é a auséncia aparente de maiores intervencées publicas

no perimetro “desconectado” do restante da cidade.

No caso de Carapebus, € possivel identificar que muitas ruas ndo contam com
pavimentacdo e algumas residéncias ndo apresentam servicos de agua e esgoto. Em Quissama,
0 bairro da Ribeira apresenta toda area territorial separada da cidade, mas conta com todas as
ruas pavimentadas e a oferta de saneamento basico. Chama atengéo a pista de contencéo criada
pelo poder publico local para limitar o crescimento do bairro. Nos dois casos em analise foi

possivel observar a auséncia de equipamentos urbanos instalados.

Analisando agora 0 que se considera como impactos “indiretos”, especialmente aqueles

relacionados ao crescimento dessas cidades, procura-se fazer um panorama geral para em
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seguida avancar para a analise de casos de maior representatividade desse contexto. Tanto em
Carapebus quanto em Quissama, foram identificadas areas ocupadas irregularmente,
concentracdo de submoradias, diversas ruas e calcadas com calgamento irregular ou sua
auséncia por completo, deficiéncias no sistema de transporte publico, no recolhimento de lixo,
na oferta de &gua e no recolhimento e tratamento de esgoto, despejo de dejetos em rios e lagoas

e precariedade na oferta de equipamentos urbanos.

Carapebus, apesar de apresentar populagdo menor que a de Quissamd, houve maior
nimero de areas reconhecidas como de expansdo recente, ou seja, maior fragmentacdo das
novas areas urbanizadas na sede municipal. Em geral, essas novas areas apresentam déficit de
infraestrutura urbana, como foi possivel registrar nas visitas ao campo. O Unico servico publico
oferecido nos novos eixos de expansdo urbana é a coleta regular de lixo. Ja nos bairros de
Barreiros, Loteamento APCC, S&o Domingos e Ubés, ndo ha a oferta de fornecimento de agua
e recolhimento de esgoto. Também foi possivel constatar a auséncia parcial, e em alguns bairros
total, de pavimentacdo e passeios publicos, assim como a concentracdo da oferta dos
equipamentos urbanos, no centro da cidade. Com excecdo dos bairros de Caxanga e Oscar Brito,
0s demais sdo bairros distantes do centro, ainda assim, ndo ha oferta de linhas regulares de

transporte publico.

Tomando como referéncia os bairros mais populosos da cidade ap6s o Centro, sdo
abordadas as condi¢cbes ambientais disponiveis em Caxanga e Ubas. O primeiro bairro se
subdivide em Caxanga Baixa e Alta, sendo reconhecido como uma &rea em processo de
favelizacdo. A partir da observacdo visual das edificacdes € possivel identificar que o padrdo
econdbmico dos seus moradores ndao € tdo elevado, devido a maioria das edificacdes
apresentarem aparentemente condicdes inacabadas, muitas construidas em dimens6es
pequenas, gerando um maior adensamento populacional, inclusive com pontos de
verticalizagdo. O Secretario de Planejamento Urbano de Carapebus citou essa condi¢do do
bairro de Caxanga, assim como 0S municipes entrevistados, esses salientando os casos de

violéncia relacionados ao trafico de drogas existentes no bairro.

Em Caxanga Baixa também é possivel observar a ocupacdo de areas proximas dos
cursos hidricos que comp@e a Lagoa de Carapebus, parte integrante do Parque Nacional da
Restinga de Jurubatiba. De conhecimento dos municipes, essas areas ocupadas sao passiveis de

alagamento, como ja ocorrido em anos anteriores, com um complicador: o esgoto coletado na
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regido central de Carapebus é despejado nesse curso hidrico, sem o tratamento adequado, como

alertado pelo Secretério de Planejamento Urbano e também denunciado pelos municipes.

J& em Quissamd, municipio emancipado seis anos antes, com um contingente
populacional superior em 7 mil habitantes e com uma maior receita orcamentaria per capita do
que Carapebus, foi possivel observar que 0s novos eixos de expansdo estdo mais concentrados,
seguindo um padrdo de crescimento em forma de loteamentos. No geral, essas novas areas
apresentam infraestrutura urbana implementada, como foi possivel registrar na exploracdo do
campo. Todos os bairros reconhecidos apresentaram a oferta de servigos de recolhimento de
lixo. Em algumas ruas do bairro Mathias e Sitio Quissama ndo ha pavimentacédo e calgadas e
fornecimento do servico de &gua e esgoto. J& nos demais bairros, foi registrado a presenca

desses melhoramentos urbanos.

A disperséo dos equipamentos urbanos em Quissama inclusive em bairros identificados
como de expansdo recente contribui para a ndo aglomeracéo desses em uma determinada area,
geralmente a central. O centro do municipio ainda mantém sua hegemonia na oferta de servigos
e na disponibilidade de equipamentos urbanos, com destaque para as atividades comercias
estabelecidas na chamada “Rua do Comércio”, a presenca da sede da Prefeitura Municipal,

bancos, correios, igreja matriz, praca central, posto de combustivel, entre outros equipamentos.

No bairro de Alto Alegre se localiza o Parque Aquéatico Municipal, assim como uma
escola municipal e o Centro Municipal de Especialidade Médica. No bairro de Caxias foi
possivel identificar praca de recreacdo, escola municipal, posto de saude alem da rodoviaria
municipal. J& no bairro do Sitio Quissama, € possivel observar a disponibilidade de escola
municipal e do conselho tutelar. No bairro do Mato de Pipa estd estabelecido o Hospital
Municipal e no bairro Mathias estdo instalados uma praca com quadra esportiva e posto de

salde. Apenas no bairro Ribeira ndo se identifica nenhum equipamento urbano instalado.

Nos bairros de Caxias e Sitio Quissamd, como também foi citado pelos municipes
entrevistados e pelo gestor publico, foi possivel reconhecer um maior adensamento
populacional, com novas edificacdes construidas em lotes ocupados. Em Caxias ja € possivel
observar alguns pontos onde esse processo ocorre de maneira vertical. No Sitio Quissama,
algumas unidades habitacionais construidas pela Empresa Publica Municipal de Habitacdes de

Quissama apresentam alteracdes na sua configuracéo original, com alteracGes na sua estrutura.
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Esses bairros também foram apontados como os mais violentos da cidade, com o registro de

acoes do trafico de drogas.

Em ambas as cidades, o cenario identificado € parecido, a percepcdo que as rendas
petroliferas sdo importantes para a atuacdo do poder publico local e que, apesar da
disponibilidade de tais rendas, a implementacdo de agdes direcionadas ao crescimento
demografico dessas cidades ndo correspondeu a demanda posta. O papel do Estado, nessa
perspectiva, do governo municipal estabelece tanto a diferenciacdo do espa¢o urbano, com areas
providas de servicos e equipamentos urbanos, em detrimentos de outras, desprovido total ou
parcialmente dessas benfeitorias. Obviamente que ndo se deve descartar

Quando se reconhece a auséncia de elementos basicos, necessarios para a garantia de
condicdes basicas de vida, como a deficiéncia na oferta do fornecimento regular de agua e o
recolhimento e tratamento do esgoto, fica evidente que a simples disponibilidade orcamentaria
ndo representa a adequada oferta dos servigos e equipamentos urbanos indispensaveis. Esse
quadro pode ser interpretado a luz do debate sobre justica ambiental, retratando justamente o
quadro contrério, de (in)justica ambiental. Deve-se relacionar que, assim como ocorrer em
cidades de maior porte, a maior parte dos impactos negativos estdo localizados em bairros que
apresentam caracteristicas de vulnerabilidade socioeconémica, como foi possivel constatar no

reconhecimento da paisagem.

Nas imagens V e VI sera possivel observar imagens dos bairros identificados como de
expansdo recente em Carapebus e Quissamd, ilustrando a realidade que buscou-se reconhecer

nas informacdes desse subitem.
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i
Rua no bairro Caxanga (Alta) - Carapebus.

Rua no bairro de Ubds - Carapebus.

RJ - 178 no bairro Sao Domingos - Carapebus.

Rua no bairro Oscar Brito - Carapebus.

Rua no bairro Barreiros - Carapebus. Avenida no bairro Centro - Carapebus.

Sapecado, "
P Barreiros

: Pea. Cordeira
+ entro
Caxanga

San
Domingos
Baixada

Santa Tereza

Figura VII — Bairros que apresentam expansao urbana recente/Carapebus.
Fonte: imagens obtidas no campo (2015).
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Avenida no bairro Sitio Quissama - Quissama. Rua no bairro Vivendas do Canal
(Mato de Pipa) - Quissama.

Rua no bairro Vista Alegre (Alto Alegre) - Quissama. Rua no bairro Caxias - Quissama.

Cantoda
Saudade’ Matias

Fazenda

Matode = /o " (Caxias

Pipa piteiras#::% Alto

8 {‘Alegre
Lagog q; Ribeira

Ribeira

Avenida no bairro Centro - Quissama. Dutos Transpetro nos bairros
Caxias/Ribeira - Quissama.

Figura VIII — Bairros que apresentam expansdo urbana recente/Quissama.
Fonte: imagens obtidas no campo e Google Maps (2015).
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CONCLUSOES FINAIS

Esta dissertacdo buscou alcangar o seu objetivo principal, que foi o de analisar como a
industria petrolifera impactou o processo de urbanizagdo e a configuragdo do espaco urbano das
cidades pequenas de Carapebus e Quissamd. Como objetivos especificos, se procurou
identificar as transformagdes socioecondmicas desses municipios com o advento da indUstria
petrolifera, ampliando o debate acerca da aplicacéo das rendas petroliferas; reconhecer como o
poder publico local atua na mitigacdo dos impactos da inddstria do petréleo no espago urbano,
enfatizando o papel dos canais participativos da sociedade em suas iniciativas; e compreender
a luz do debate sobre cidades pequenas e justica ambiental, os impactos industria do petroleo

na configuracdo urbana das cidades em perspectiva.

Inicialmente, procurou-se demonstrar as razoes pelas quais Carapebus e Quissamé
podem ser compreendidas como cidades pequenas. Como demonstrou Mota el al (1997), o
contingente populacional é um dos fatores para essa classificacdo, que no caso dos municipios
em voga, apresentam, respectivamente, a segunda e a quarta menor populacdo da mesorregido
— com 15 mil e 22 mil habitantes cada — mesmo com o relevante incremento demografico
corrido a partir da década de 1990. Entretanto, como evidenciou Corréa (2011), mesmo que 0
fator populacional seja aquele utilizado de maneira mais recorrente para se estabelecer a
categorizacdo de uma cidade, por si s6 ndo € suficiente, onde se deve recorrer a analise da sua
insercdo na rede urbana regional. Para tanto, foi retomando a formacao geohistérica do Norte

Fluminense.

Por meio dessa retomada foi possivel reconhecer a importancia da atividade agucareira
para a dinamica socioecondmica regional, evidenciando o papel de Campos dos Goytacazes
como seu polo. Nesse contexto, os nucleos populacionais de Carapebus e Quissamd se
estabelecem como pontos que integram essa rede, a partir da sua producdo local, principalmente
relacionada a cana de aclcar. Como foi demonstrando por Faria (2006), Marchiori (1987) e
Almeida (2013), tais nucleos populacionais apresentavam area de influéncia restrita a sua
hinterlandia, ou seja, atuando como cidades locais segundo a perspectiva de Santos (2011) ou

como centros locais na abordagem do IBGE (2008).

A atividade petrolifera na Bacia de Campos, desenvolvida desde a década de 1970,
alterou significativamente a estrutura econdmica regional. E possivel concluir que desde o

processo de colonizacdo do Norte Fluminense, no seculo XVI, até o periodo em voga, a
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indUstria agucareira predominou como principal atividade econdmica da regido. Nos anos
subsequentes, a industria petrolifera alterou a configuracdo econémica, social e territorial da
mesorregido, com reflexos diretos na sua rede urbana. Macaé, sede das atividades da Petrobras
na Bacia de Campos, passa a exercer uma maior influéncia sob os demais municipios do seu
entorno. Carapebus e Quissamd, localizados territorialmente entre Campos dos Goytacazes e
Macaé, os dois principais “nds” da rede urbana regional, apresentam relagdo de subordinagédo

direta a esses nucleos regionais, como evidenciou Duarte e Carvalho (2002) e IBGE (2008).

A partir dessas informacdes e reflexdes, € possivel reconhecer que Carapebus e
Quissamd atuam de maneira periférica na rede urbana regional, posicdo essa que se origina
desde o estabelecimento dos seus nucleos populacionais no periodo colonial até os dias atuais.
Isso demonstra a reduzida centralidade exercida, ou seja, tais cidades apresentam fun¢des com
alcance limitado no contexto regional. Associado a essa condicao, se deve ressaltar o passado
historico ligado as atividades agropecuarias, que marcou a formacgao econdmica e sociais dessas
localidades, que apesar de serem oficialmente cidades, apresentam caracteristicas do universo

rural.

O fato de serem cidades pequenas néo significa que os impactos da atividade petrolifera
foram menos relevantes. Toma-se como referéncia a anélise de Franks (2012) sobre a condicao
desses impactos como positivos e negativos e a perspectiva de Piquet (2012) sobre impactos
diretos e indiretos da industria petrolifera. Quanto aos impactos diretos e indiretos, pouco se
identifica nessas cidades como impacto direto. Nas sedes municipais 0 que prevalece ¢é a
presenca de dutos da Transpetro, que estabelecem uma ruptura na mancha urbana e limitam a
expansdo urbana para essas areas. E vélido destacar a condigdo dos bairros que foram separados
da area central, que em Quissama e, especialmente, em Carapebus, apresentam caracteristicas

precarias, com a reduzida acdo do poder publico local na oferta de seus servicos e intervencdes.

Ja no que tange os impactos indiretos, assim como os demais municipios inseridos na
zona de producdo primaria da Bacia de Campos, o mais relevante impacto vivenciado por
Carapebus e Quissama foi o recebimento das vultosas rendas petroliferas. Como reconhecido
no Relatorio Final do Diagndstico Participativo do Programa de Educacdo Ambiental da Bacia
de Campos (PEA-BC), tais rendas sdo consideradas por si s6 como impactos positivos para
esses municipios. Ao observar os dados sobre o recebimento dessas rendas, a capacidade

orcamentaria que o poder publico local passou a dispor a partir da regulamentacdo da chamada
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Lei do Petrdleo proporcionou condigdes econdémicas favoraveis para a implementacdo de

politicas publicas nas diversas frentes.

Porém, os impactos negativos ja se tornam evidentes na propria relacdo desses
municipios com o recebimento de royalties e participacdes especiais. A dependéncia
orcamentaria as rendas petroliferas demonstra que pouco se fez para dinamizar as fontes de
rendas pelo poder publico local. Ndo sendo uma caracteristica Unica de Carapebus e Quissama,
mas sim das cidades pequenas em geral, a economia local é dependente das a¢des da Prefeitura
Municipal, repercutindo para a cidade como um todos as consequéncias dessa dependéncia
orcamentaria. Os dados apresentados sobre a composi¢do do PIB municipal demonstram essa
condig&o.

Outro impacto negativo evidente esta no crescimento desordenado dessas cidades. No
periodo que compreende o pos-emancipacdo desses municipios, a populacdo de Carapebus e
Quissama dobrou em um periodo de 20 anos, sendo superado apenas por Macaé, que apresentou
um crescimento populacional proporcional maior nesse mesmo interim. Esse crescimento
demogréfico reflete na expansdo urbana dessas cidades, como foi possivel identificar tambem
por meio da percep¢do dos municipes e dos gestores publicos. A correlacdo entre a atividade
petrolifera na regido, o aumento populacional e os problemas urbanos foi uma constante nas

respostas dos entrevistados.

Nas andlises realizadas nas sedes municipais foram identificados 0s novos eixos de
expansdo recente. A partir das informacgdes coletadas, foi possivel identificar impactos
“indiretos” na infraestrutura urbana decorrentes desse crescimento demografico, que
demonstram, de alguma forma, que as rendas petroliferas estdo sendo aplicadas de maneira
deficitaria nesse contexto. Problemas relacionados com a ocupacdo de areas irregulares,
submoradias, oferta os servicos de agua e esgoto, pavimentacdo, transporte e distribuicdo dos
equipamentos urbanos foram encontrados, destoando sobremaneira da condi¢do orcamentaria

favoravel dos municipios em analise.

Na cidade capitalista, os problemas urbanos e as acGes do poder publico destinadas a
mitiga-los segue uma ldgica perversa, na qual os grupos mais vulneraveis economicamente
sofrem a maior parte dessas consequéncias, como apontou Carlos (2013). Como foi possivel
reconhecer por meio da analise dos elementos da paisagem, por meio do padrdo das edificacdes,

os bairros mais carentes apresentam uma maior deficiéncia na atuacdo do poder publico no
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atendimento das demandas. Em Carapebus essa condicdo se mostrou mais latente, com

dificuldades na oferta de servicos basicos em todos os eixos de expansdo identificados.

Em meio reconhecimento do campo, foi lancado mdo do debate acerca da justica
ambiental. Ao abordar essa questdo no Brasil, Acselrad (2009) relaciona a exposicdo das
condi¢des degradantes ambientalmente ao publico mais vulneravel socioeconomicamente. Foi
possivel reconhecer condicGes de (in)justica ambiental em ambas as cidades, reverberando em
condicdes ambientais inadequadas, principalmente nos bairros desses novos eixos de expansao.
No contraste entre 0s Novos eixos de expansdo e a area central das cidades, é possivel observar
0 que se entende por periferizacdo — mesmo que esse conceito apresente resisténcias quanto seu

uso em cidades de pequeno porte.

Nesse contexto, como forma de mitigar os impactos negativos do espaco urbano, o
funcionamento de canais participativos poderia contribuir para o0 empoderamento da sociedade,
possibilitando o exercicio de maior controle sobre a aplicacdo e fiscalizacdo do orgcamento
publico municipal. Fica evidente nas informacOes obtidas que a populacdo reconhece a
importancia desses canais para a melhoria das condigdes de vida, entretanto, pouco se observa
na pratica. Com excecdo do Conselho Municipal do Meio Ambiente, que também apresenta
vicios em seu funcionamento, a auséncia de canais como o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano, o Orcamento Participativo e a Agenda 21 Local demonstra como o
poder pablico local desconsidera a importancia desses instrumentos para otimizar, publicizar e

democratizar sua gestéo.

Um ponto que chamou a atencdo foi a ndo implantacdo do Plano Diretor Urbano em
Carapebus, mesmo sendo um instrumento obrigatério para a cidade. Apesar de conferir criticas
a respeito das suas limitac6es de influenciar a realidade, Villaca (2012b) destaca a importancia
do PDU como politica publica de ordenamento urbano. Nessa condi¢do, ndo ha como néo se
estabelecer a relacdo entre a auséncia desse instrumento de planejamento urbano com a

deficiéncia da estrutura urbana observada.

Em Quissama, que conta com Plano Diretor Urbano desde 2006 e que ja apresentou
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, também é possivel reconhecer problemas
urbanos nos novos eixos de expansdo, entretanto, de maneira menos acentuada que em
Carapebus. Esta visdo esta alicercada na prépria percepcdo dos municipes acerca das acdes

desenvolvidas pelo poder publico local e no uso das rendas petroliferas.
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Sem divida, a simples existéncia desses mecanismos ndo significa que sdo
autossuficientes para a resolucdo dos impactos urbanos do expressivo crescimento vivenciado
por essas cidades. Porém, reconhece-se que existe alguma diferenciacdo entre ambas as cidades
analisadas, com maior percep¢do dos proprios municipes entrevistados do uso mais adequado
das rendas petroliferas em Quissamd, o que pode ser reflexo de uma maior participacdo da
comunidade na aplicacdo de tais rendas (em relacdo a Carapebus). Nesse sentido, 0s canais
participativos sdo fundamentais para que o controle social sobre a acdo do poder publico possa
ocorrer. Nessa condicdo, a associacdo ao controle das rendas petroliferas é direta, sendo esse

mecanismo uma possibilidade de reverséo desses impactos negativos para impactos positivos.

No decorrer da pesquisa que gerou essa dissertacdo outras questdes ndo contempladas
originalmente surgiram, que pelo tempo e escopo da pesquisa acabaram por ndo serem
trabalhadas, a saber: i) qual montante das rendas petroliferas sdo direcionadas efetivamente para
politicas publicas relacionadas ao ordenamento e estruturacdo do espaco urbano? ii) até que
ponto a auséncia de canais de participacao da sociedade ndo € um reflexo do cooptacao politica
do poder publico local a propria comunidade, inibindo a ado¢do de uma postura de maior
reivindicacdo? iii) como a auséncia e/ou existéncia de capital social em cada cidade reflete na
configuracdo do espaco urbano de cada localidade? iv) o fato de serem cidades pequenas
dificultam ou facilitam a mobilizacdo social no que tange o controle das a¢cdes desenvolvidas

pelo poder publico local devido a maior proximidade entre os individuos?

Reconhecendo as limitacbes préprias de uma dissertacdo, ponderou-se algumas
sugestdes visando potencializar o alcance das informacdes e, consequentemente, conferir maior
empoderamento da populacdo por meio das seguintes iniciativas: i) implementacdo de banco
de dados publico com informacGes relacionadas as atividades do poder puablico local; ii)
desenvolvimento e consolidacdo dos canais de participacdo e controle social, de forma
assegurar a atuacdo da populacdo nas acdes governamentais; iii) maior transparéncia e
publicizacdo dos gastos publicos, principalmente aqueles relacionados as rendas petroliferas;
iv) formulacao, atualizacdo e execucdo dos instrumentos de planejamento urbano e dos canais

participativos.

Longe de se esgotar 0 assunto posto, espera-se que as informacoes e reflexdes expostas
nessa dissertacdo possam contribuir com o debate sobre os impactos da inddstria do petréleo

nas cidades pequenas, que como observado, carecem de estudos e iniciativas que busquem
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maximizar as politicas publicas desenvolvidas nesse contexto de sobrefinanciamento

orcamentario das Prefeitura Municipais.
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