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Resumo

O desenvolvimento urbano no federalismo brasileiro é assegurado fundamentalmente pelo
governo municipal em razao da sua competéncia na producdo de equipamentos e na provisao
de servicos coletivos que incidem no bem-estar urbano. Ou seja, é de competéncia dos
municipios a execucdo de politicas urbanas, tais como pavimentacao, transporte, uso do solo,
habitacdo, saneamento, dentre outras. Nesse sistema federativo, o municipio na condicado de
ente federado, dotado de autonomia tributdria, institucional e administrativa, é
constitucionalmente responsavel pelas politicas urbanas. O presente projeto pretende estudar
os desafios colocados ao desenvolvimento urbano gerados por esta fragilidade e produzir
indicacGes da sua superagcao. Nesse contexto, a investigacdo aqui proposta se organizara em
duas etapas: na primeira, buscaremos diagnosticar a realidade dos municipios do Estado do
Rio de Janeiro, a partir da analise das condi¢Ges do desenvolvimento urbano, da capacidade e
do desempenho institucional dos municipios fluminense; na segunda, realizaremos estudos de
casos aprofundados sobres estes dois aspectos em municipios e/ou regides urbanas escolhidos
em funcdo dos papéis estratégicos que desempenham no desenvolvimento econémico do
Estado do Rio de Janeiro. Através desses estudos de caso procuraremos avangar no
entendimento de quem e como se governam as cidades.

Abstract

The urban development in Brazilian federalism is fundamentally assured by municipal
government due to its competence at producing and providing collective equipment and
services that reflect on the urban welfare. In other words, its municipalities’ competences are
executing urban policies such as paving, transportation, land use, housing, and sanitation,
among others. In this federative system, the municipality as a federal entity, endowed by
tributary, institutional and administrative autonomy, is constitutionally responsible by urban
policies. This following project intends on studying the challenges foreseen by urban
development brought forth fragility conditions and also suggesting overcoming indications. In
this context, the investigation proposed is organized in two steps: first, we will diagnose
municipalities’ reality in Rio de Janeiro state as of urban development conditions
and fluminenses municipalities’ capacity and institutional performance analysis; second, we
will accomplish case studies about these two aspects in cities or urban regions previously
chosen according to the strategic roles they play in the Rio de Janeiro state economic
development. Throughout these case studies we will seek to advance over the understanding
about whom and how the cities are governed.
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INTRODUCAO

O resultado do censo demografico do IBGE, de 2010, mostrou que a populacdo urbana do
Brasil correspondia a 84,4% e que parcela expressiva desse contingente populacional residia
nas principais regides metropolitanas do pais, indicando a constituicdao de uma sociedade
urbana. Porém, afirmar que ingressamos em uma sociedade urbana vai além da sua expressao
demogréfica. Em primeiro lugar, significa considerar que a dimensdo urbana no Brasil
constitui-se como um fato social central no funcionamento da sociedade. A reprodugao da vida
dos individuos e das coletividades, em suas multiplas dimensdes, depende estreitamente dos
recursos e condicbes fornecidos pelo meio ambiente construido. Em nossa histéria social,
chegamos, portanto, aquele momento antevisto por Robert Park, um dos primeiros urbanistas
e pesquisadores urbanos, ainda nos anos 1920, sobre a crescente dependéncia do futuro das
sociedades em relagdo a sua capacidade de constituir o tipo de bem-estar coletivo inerente ao
modo de vida urbano. Em segundo lugar, significa considerar que os vinculos que nos institui
como coletividade — e da qual dependemos como individuos e como grupos sociais — sdo
inexoravelmente também dependentes deste meio construido. A vida social depende hoje
fortemente do substrato material e imaterial fornecido pela cidade e pelo seu papel na
manuten¢do da qualidade das relagdes sociais realizadas por meio da experiéncia da
sociabilidade urbana. E através do meio urbano que os individuos e os grupos sociais renovam
a vivéncia de pertencimento a algo transcendente a sua existéncia imediata. Por outro lado, as
instituicdes sociais, da familia a escola, da igreja as associa¢des civicas, tém sua eficacia
normativa estreitamente dependente da cidade. Estes dois aspectos ddo sentido histérico a
outro significado do termo sociedade urbana. Trata-se dos estreitos vinculos hoje
estabelecidos entre a cidade e o desenvolvimento do pais. As cidades vém aumentando o seu
papel indutor do crescimento econdmico nacional, como ja mostraram trabalhos classicos de J.
Jacobs (1969). Mas, contemporaneamente, este papel depende dos efeitos de aglomeracdo
relacionados aos meios sociais germinadores da inova¢do, confianga e da coesao social, como

mostram as pesquisas sobre cidades e globalizagdo de Pierre Veltz (1996; 2002).

No Estado do Rio de Janeiro, observa-se que quase a totalidade das pessoas reside em
contextos urbanos (96,7% da populagdo do Estado). Mas trata-se de um contexto que pode ser
denominado de urbano-metropolitano, pois a maior parcela da populagdo reside na Unica
regidao metropolitana do Estado (74% do total). Esse dado é indicacdo de que a rede urbana ai
existente é altamente polarizada pela metréopole. Mesmo assim, podemos observar a presenca
de importantes cidades médias no interior do Estado, tendo em vista as distintas dinamicas

econdmicas que se apresentam nesse territorio. Essa caracteristica da rede urbana como



sendo urbano-metropolitano é tipica do Estado do Rio de Janeiro quando se considera todo o
pais, pois apresenta uma estrutura urbana peculiar quando se compara com os outros estados
brasileiros. Ao considerar essa rede urbana-metropolitana, chama atencao o fato de que o
desenvolvimento urbano no federalismo brasileiro é assegurado fundamentalmente pelo
governo municipal em razdo da sua competéncia na producdo de equipamentos e na provisao
de servicos coletivos que incidem no bem-estar urbano. Ou seja, é de competéncia dos
municipios a execucdo de politicas urbanas, tais como pavimentacgdo, transporte, uso do solo,
habitacdo, saneamento, dentre outras. Nesse sistema federativo, o municipio na condicdo de
ente federado, dotado de autonomia tributaria, institucional e administrativa, é
constitucionalmente responsavel pelas politicas urbanas. No entanto, é conhecida a fragilidade
da capacidade institucional dos governos municipais brasileiros. Como mostrou reportagem
recente do Jornal O Globo, no Rio de Janeiro ndo é diferente. De acordo com a matéria, 70%
dos 92 prefeitos eleitos em 2012 sdo investigados por conta do mau uso de verba publica. A
maioria das acOes é por impropriedade administrativa, que ao todo somam 118. Segundo o

mesmo jornal, treze prefeitos foram cassados, mas recorreram da decisdao tomada.

O presente projeto pretende estudar os desafios colocados ao desenvolvimento urbano
gerados por esta fragilidade e produzir indicagdes para sua superagdo. Nesse contexto, a
investigacdo aqui proposta se organizard em duas etapas: na primeira, buscaremos
diagnosticar a realidade dos municipios do Estado do Rio de Janeiro, a partir da analise das
condi¢des do desenvolvimento urbano e da capacidade e do desempenho institucional dos
municipios fluminense; na segunda, realizaremos estudos de casos aprofundados sobres como
funcionam o processo decisério dos municipios escolhidos em funcdo dos papéis estratégicos
que desempenham no desenvolvimento econdmico do Estado do Rio de Janeiro. Nestes
estudos de caso vamos procurar entender a conformacdo de coalizdes locais de forgas que
geram certos padrdes de governabilidade que podem ser mais ou menos favoraveis a adogdo
de intervencdes publicas que respondem aos desafios do desenvolvimento urbano. Por eles
poderemos gerar conhecimento e informagdes sistematicas sobre quem e como se governam

as cidades do Estado do Rio de Janeiro.

Na primeira etapa, tera importancia central os conceitos “capacidades institucionais”,
“institucionalidades” ou “capacidades estatais” que s3o encontrados frequentemente na
literatura como conceitos concorrentes, as vezes ser usados como sinbnimos. Com efeito,
diversas definicbes surgiram nos anos 1990 para responder a pergunta: “quando se pode
considerar que um Estado é capaz?”. Ao considerar a problematica que gira em torno dessa

definicdo conceitual, neste projeto de pesquisa, com base em Bernazza e Longo (2014),



definimos capacidades institucionais como as possibilidades de acao que tem o complexo
institucional estatal — através de diferentes politicas publicas, programas, marcos institucionais
e demais instrumentos — para alcancar os niveis mdximos de valor social segundo
determinadas defini¢cdes coletivas sobre os problemas publicos fundamentais. Esta definicdo é
mais Util para entender as relacdes no interior do Estado, as relacdes Estado/Sociedade e o
exercicio de poder por parte dos atores publicos estatais. Assim, as capacidades institucionais
ndo sdo entendidas somente a partir de suas capacidades administrativas (ou internas),
limitadas ao aparato organizacional (configuracdo de uma burocracia weberiana coerente,
formada por especialistas e isolada da sociedade); mas também com base nas capacidades
politicas (ou infraestruturais). Estas implicam nas capacidades dos governantes
problematizarem as demandas dos grupos majoritarios da popula¢do, tomando decisGes que
representem seus interesses. Torna-se importante, portanto, a mobilizagcdo de recursos sociais

para alcancar objetivos politicos.

Na segunda etapa, a andlise do processo decisério, que serd estudado segundo a abordagem
das teorias dos regimes urbanos, dard subsidios para compreensdo dos mecanismos
produtores da capacidade institucional dos municipios que se colocam como desafios ou
entraves ao desenvolvimento urbano. A abordagem dos regimes urbanos alcangou status
dominante na literatura anglo-saxa sobre politica local, “precisamente porque dispensa os
debates limitadores entre hegemonia politica e politicas de grupos de interesse pluralistas,
entre determinismo econdmico e maquinagdo politica e entre determinantes externos ou

|II

estruturantes e construcdo local ou social” (Lauria, 1997). Ao refutar tanto as abordagens
estruturalistas como o individualismo metodoldgico da teoria da escolha publica, a abordagem
dos regimes urbanos pretende trazer a politica de volta para as analises da economia politica
urbana (Harding, 1999). Pode-se afirmar, de forma sucinta e direta, que a teoria dos regimes
urbanos pretende investigar como as cidades s3ao governadas. Neste sentido, importa
compreender o contexto de barganha, de acordo com Kantor e Savitch (1997), segundo o qual
determinados ambientes particulares de barganha afetam a estruturacdo dos regimes
urbanos, ao destacarem a importancia do contexto politico e econdmico que influenciam esses
ambientes. Esse contexto envolve as condi¢des democraticas para avangar programas publicos
(controle popular que impede a hegemonia de algum grupo e promove a accountability das
elites); variagGes na posicdo de mercado ou condi¢des competitivas em relagdo a outras
localidades (localizag¢do, sistema de transporte, concentragdo de servicos avangados); e
ambientes intergovernamentais, com rela¢des verticais e horizontais (equalizagdo fiscal;

planejamento; requisitos administrativos; ajuda direta; acesso politico). Nestes cenarios, os



agentes publicos e privados competem para determinar seus termos de cooperagao, sendo

gue os contextos de barganha influenciam as iniciativas e escolhas.

JUSTIFICATIVA

A organizacao social, econ6mica e politica dos aglomerados urbanos é de suma importancia
para compreender e refletir sobre os desafios a serem enfrentados pelas sociedades atuais,
uma vez que constituem o centro do poder em diversas escalas. Diante das transformacgdes
tecnoldgicas, sociais e econdbmicas apds a segunda metade dos anos 1970 — em especial as
decorrentes da globalizacdo e da reestruturagdo produtiva —, observa-se que os aglomerados
urbanos tornaram-se [/dcus essencial tanto das potencialidades como das contradi¢des
produzidas a partir desse periodo. O grande ponto, porém, é que esses aglomerados urbanos
experimentaram de forma mais expressiva a dissociacdo engendrada pelo capitalismo

industrial entre progresso material e urbanizacdo, economia e territério, Nacdo e Estado.

Apesar do aumento das assimetrias, os aglomerados urbanos aumentaram seu papel indutor
do desenvolvimento econdmico nacional, como ja mostraram trabalhos cldssicos de J. Jacobs
(1969) e pesquisas sobre a relagdo entre globalizagdo e metrépoles (VELTZ, 1996; 2002). Para
que os contextos urbanos sejam mais do que meras plataformas de atra¢do de capitais, ou
seja, para que se constituam em territérios capazes de re-territorializar a economia e de
impedir o aprofundamento da disjun¢do entre Estado e Nagao, é necessdrio que contenham os
elementos requeridos pela nova economia de aglomeragdo da fase pés-fordista, entre os quais
se destacam os relacionados aos meios sociais germinadores da inovacdo, confianca e da
coesdo social. A reducdo dos custos da distancia e das vantagens pecunidrias — produto da
revolucdo dos meios de transportes e comunicacdo e dos novos sistemas de gestdo
empresariais — contam hoje menos do que os efeitos de aglomeracdo decorrentes da
densificacdo das relagdes sociais, intelectuais e culturais. Estudos mostram que os
aglomerados urbanos onde prevalecem menores indices de dualizacdo e de polarizacdo do
tecido social sdo os que tém levado vantagens na competicdo pela atracdo dos fluxos
econdmicos, ou seja, os que recusaram a logica da competicdo buscando oferecer apenas

governos locais empreendedores e as virtudes da mercantiliza¢do da cidade.

Por outro lado, o virtuoso ciclo de crescimento econémico brasileiro, no periodo 2005-2010,
esgotou-se na capacidade de promocdo de crescimento e expansdo do bem-estar, que
esbarrou nos limites da expansdo do consumo e do endividamento das familias, tendo como
barreira a precariedade das cidades para suportar o crescimento do consumo. A mobilidade

urbana expressa bem esse processo: estudos realizados com dados da PNAD/IBGE evidencia



um comportamento crescente do tempo de deslocamento no trajeto casa-trabalho em dez das
principais regides metropolitanas do Brasil. Esse aumento é consonante ao crescimento da
motorizacdo individual, com o crescimento explosivo no nimero de automodveis e motos, e ao

aumento dos acidentes de transito, como aponta o Mapa da Violéncia (WAISELFISZ, 2012).

O Estado do Rio de Janeiro, entretanto, atualmente vive uma dindmica econdmica
considerada, por alguns autores, como pujante, pois passou a ser alvo de inUumeros
investimentos nas areas da siderurgia, portudria, industria naval e petroquimica. Os sinais de
recuperagao sao simultaneos, em um primeiro momento, ao anuncio e, em um segundo, aos
preparativos da cidade do Rio de Janeiro como sede da Copa do Mundo de Futebol em 2014 e
dos Jogos Olimpicos de 2016. Além desses empreendimentos na metrépole fluminense,
podemos citar, mais uma vez, o desenvolvimento das atividades petroliferas na regido norte
do Estado, localizadas principalmente no municipio de Macaé, assim como a implantacdo do
Complexo Industrial Porto do Acu no municipio de S3o Jodo da Barra. Ou seja, ha motivos para
acreditar que, tanto os megaeventos esportivos, como também os grandes projetos de
infraestrutura, podem provocar expressivos impactos no desenvolvimento econémico regional
no Estado e em sua organizagao territorial com claros impactos na dinamica urbana. Abre-se a
possibilidade de um novo ciclo alavancado pelos investimentos urbanos que tém a capacidade
de gerar empregos, renda e bem-estar. A cadeia produtiva presente na geracao da
infraestrutura urbana pode ser capaz de viabilizar o chamado New Deal Urbano! Esta
possibilidade depende da capacidade de poupanga nacional — privada e publica —, mas
também da capacidade institucional dos governos em prover as cidades de bens e servicos

coletivos. Neste aspecto, tem estratégia relevante os governos municipais.

Estardo os nossos municipios preparados institucional e politicamente? Tais dificuldades sdo
técnicas (fragil grau de burocratizacdo técnica; auséncia de cadastros; inexisténcia de
profissionalizacdo do funcionario publico municipal, etc.). Mas sdo também politicas. Podemos

apontar as seguintes:

1) Fragmentacdo do exercicio do governo em fungdo da convivéncia no interior da maquina
administrativa e na relagdo entre poderes de multiplas gramaticas politicas (Edson Nunes,
1997). Podemos identificar as seguintes gramaticas orientando as politicas publicas no plano

local:

a) o clientelismo urbano que trouxe para as modernas cidades brasileiras o padrao rural de
privatizacao do poder local, tdo bem transcrito por Vitor Nunes Leal, mas que nas condi¢bes

urbanas transformou-se em assistencialismo, caréncia e voto. Trata-se da légica que estd na



base da representacdo politica no Poder Legislativo Municipal, mas que precisa controlar parte

da maquina administrativa para fazer a media¢do do acesso pela populacao ao poder publico;

b) o patrimonialismo urbano, fundado na coalizio mercantil da acumulagdo urbana,
representados pelas empreiteiras de obras publicas, concessionarias dos servicos publicos,

entre elas o poderoso setor de transportes coletivos e os do mercado imobiliario;

c) o corporativismo urbano traduzido na presenca dos segmentos organizados da sociedade
civil nas arenas de participacdo abertas pela Constituicdo de 1988, cuja promessa era a
constituicdo de um padrdo republicano de gestdo da cidade que, se implantado, criaria a
condicbes para o surgimento de uma gestdo urbana fundada no universalismo de
procedimento. Nos municipios onde a correlacdo de forcas levou ao comando das Prefeituras
coalizGes de forcas comprometidas com o projeto de constituicdo de uma verdadeira esfera
publica local, verifica-se processos de reversdo desse projeto decorrentes, de um lado, do
baixo indice de associativismo vigente na sociedade e, de outro lado, pela fragmentagdo e
consequente enfraquecimento dos movimentos sociais nas cidades enquanto sujeito coletivo
articulado em torno de um projeto. Estes dois fatos vém blogqueando a constituicdo de uma
alianca entre o escasso mundo civicamente organizado e o vasto segmento da populagdo

urbana que se mobiliza politicamente apenas de maneira pontual e temporaria;

d) o empresariamento urbano, que se constitui na légica emergente impulsionada pelo
surgimento do complexo circuito internacional de acumulagdo e dos agentes econdmicos e
politicas organizados em torno da transformagdo das cidades em projetos especulativos
fundados na parceria publico-privado, conforme descreveu David Harvey (2005). Integra este
circuito uma miriade de interesses, protagonizados pelas empresas de consultoria em
projetos, pesquisas, arquitetura, de producdo e consumo dos servigos turisticos, empresas
bancarias e financeiras especializadas no crédito imobilidrio, empresas de promocdo de
eventos, entre outras. Tais interesses tém como correspondéncia local as novas elites locais
portadoras das ideologias liberais que buscam recursos e fundamentos de legitimidade ao
projeto de competicdo urbana. A politica urbana passa a centralizar-se na atragdao de médios e
megaeventos e na realizagdo de investimentos de renovagdo de dreas urbanas degradadas,
prioridades que permitem legitimar tais elites e construir as aliangas com os interesses do

complexo internacional empreendedorista.

2) Frégil grau de envolvimento da sociedade local no governo urbano. Apesar dos principios da

participacdo assegurados pela Constituicdo Federal, esta fragilidade tem como correlato um



baixo nivel de capital social (R. Putnan, 2007; R. Putnam. Bowling Alone, 2001) e escassa

cultura civica local (Santos Junior, O.; Ribeiro, L.C.Q. e Azevedo, S., 2004.)

3) Existéncia de maquinas politicas-eleitorais controladas por elites tradicionais. Para estas

elites o governo municipal é instrumento de conexdao com outras escalas de poder.

Assim, consideramos relevante a compreensdo dos mecanismos institucionais dos municipios
do Estado do Rio de Janeiro capazes de bloquear ou potencializar o desenvolvimento urbano.
Neste sentido, consideramos a importancia de avangar na compreensao dos regimes urbanos
gue se apresentam nos variados contextos regionais do Estado, de modo a aprofundar quem e
como governam as cidades, sobretudo no momento de realizacdo de grandes investimentos e

da retomada do crescimento econémico desse Estado.

OBJETIVOS

Objetivos gerais
a) Gerar conhecimento sobre o déficit de desenvolvimento urbano do Estado do Rio de
Janeiro.

b) Contribuir no conhecimento sobre a realidade institucional dos municipios do Estado do Rio
de Janeiro que possa ser usado em politicas estaduais de incentivo ao desenvolvimento
urbano.

c) Contribuir com conhecimento e informagGes no debate publico sobre as condigdes e
possibilidades de Estado do Rio de Janeiro aproveitar o atual ciclo virtuoso do crescimento
econdmico impulsionado pela economia do petréleo e os megaeventos para gerar uma
dindmica sustentavel de desenvolvimento socioecondémico.

Objetivos Especificos
- Avaliar como os municipios do Estado do Rio de Janeiro estdo inseridos na dindmica urbana e
metropolitana tanto na escala nacional, quanto na escala regional;

- Descrever a natureza da integracdo dos municipios a dinamica metropolitana em termos de
fungdes urbanas e o nivel desta insergao;

- Analisar o nivel de integracdo dos municipios a dindmica da metropolizalizacdo nacional e
regional;

- Comparar/confrontar a concentracdo da populacdo, das atividades produtivas e da riqueza
gerada no territério estadual;

- Identificar as relagGes funcionais estabelecidas entre os municipios e a metrépole
fluminense;

- Analisar a reestruturagdo produtiva nos setores de transporte urbano, saneamento e
habitacdo, com o foco nas novas relagdes entre os grandes grupos de engenharia e o poder
publico;



- Investigar o papel estrutural dos interesses relacionados a provisdao de infraestruturas
urbanas, com o foco nos setores de saneamento ambiental, habitacdo e transporte urbano, no
gue tange as barganhas publico-privadas em torno de contratos, obras, monopdlios territoriais
e no poder para comandar recursos estratégicos para a coalizio dominante nos municipios;

- Mapear os agentes publicos (niveis de governo), empresas publicas (companhias estaduais,
como a CEDAE) e privadas, entidades patronais (FETRANSPOR, FIRJAN), grandes grupos de
engenharia privados (concessionarias de servicos publicos), agentes imobilidrios e partidos
politicos que tém interesses diretos ou indiretos na coalizdo politica local dominante nos
municipios;

- Analisar elementos da dimensdo social nos municipios do Estado, no que se refere a
estrutura social, dindmica demograéfica, desigualdades, desenvolvimento humano, e acesso a
oportunidades educacionais e insercao no mundo do trabalho;

- ldentificar as mudancas na composi¢cdo da populacdo no que se refere aos grupos etarios e
suas demandas diferenciadas por politicas publicas, assim como apresentar o comportamento
dos movimentos populacionais no Estado nas ultimas décadas;

- Levantar e analisar a divisdo social da populacdo segundo a insercdo na estrutura socio-
ocupacional, entre as diferentes regides do Estado;

- Relacionar as dimensdes do desenvolvimento humano (educagdo, longevidade, renda) ao
nivel dos municipios com elementos da estrutura urbana;

- Classificar e hierarquizar os municipios do estado do Rio de Janeiro de acordo com quatro
variaveis: estoques de capital social, competitividade do mercado politico, participagdo
eleitoral e orientagdo ideoldgica do voto, correlacionando esse conjunto de varidveis com
modalidades distintas de politicas regulatérias de desenvolvimento urbano;

- Classificar os municipios do estado segundo o grau de articulagdo com o governo federal por
meio da quantificacdo, na drea de intervencbes urbanas, de emendas orcamentarias que
tenham por destino o municipio e dos investimentos oriundos do PAC, avaliando o efeito de
diferentes niveis de articulacdo intergovernamental sobre as perspectivas do desenvolvimento
urbano nos municipios;

- Mapear o dinamismo econémico e as condicbes de mercado dos municipios do estado a
partir do recorte dos cinco polos econdmicos do estado (Polo Quimico-farmacéutico, Polo
Naval Offshore, Polo Metal-mecanico, Polo Petrolifero e Polo de Turismo), avaliando a
articulagdo entre a dindmica das diversas economias locais e os padrdes de desenvolvimento
urbano;

- Avaliar em que medida a capacidade administrativa dos municipios, observada pelo nivel de
burocratizacdo utilizando dados da Pesquisa do Perfil do Municipios (MUNIC/IBGE), se associa
a provisdo de politicas publicas e ao grau de desenvolvimento urbano;

- Avaliar como a capacidade fiscal-financeira dos municipios do Estado do Rio de Janeiro pode
ser limitadora da provisdo de politicas publicas e do grau de desenvolvimento urbano;

- Analisar em que medida a capacidade de planejamento dos municipios, verificando a
existéncia ou nao de 6rgdo especifico de planejamento, sistema de informacgdes, planos,



cadastro multifinalitario, pessoal técnico, etc., identificados por meio da MUNIC/IBGE, pode
influenciar a provisao de politicas publicas e o grau de desenvolvimento urbano;

- Investigar a provisdo de infraestrutura e oferta de servigos urbanos nos municipios do Estado,
considerando dimensdes relacionadas, sobretudo a habitacdo, transporte, saneamento
ambiental e uso do solo urbano;

- Identificar a presenca e a forma das politicas habitacionais, de transportes, saneamento e uso
do solo em curso nos municipios — as articulagdes estabelecidas com as politicas propostas em
outras esferas de governo e as iniciativas locais nessa area;

- Levantar informacgGes sobre a presenca ou auséncia de érgdos especificos nas estruturas
governamentais municipais, legislagdo especifica, existéncia e efetividade dos conselhos
municipais e de fundos de financiamento setoriais;

- Analisar o acesso a infraestrutura urbana por parte da populagao, considerando as condic¢des
habitacionais, de saneamento ambiental, de mobilidade, de pavimentacao, etc.;

- Organizar os dados comp&em o indice de Bem-Estar Urbano (IBEU) na escala dos municipios
do Estado, para trabalhar com algumas varidveis: densidade domiciliar, existéncia de
aglomerados subnormais, acesso a servicos de saneamento, condi¢des de mobilidade urbana
apreendida através do tempo de deslocamento entre a casa e o trabalho, estrutura das vias
publicas, etc.;

- Construir — a partir da analise das varidveis contextuais — tipologia de regimes urbanos capaz
de classificar e descrever de forma exaustiva os diversos modos de governanca urbana
(clientelista/patrimonialista, corporativista, empreendedorista, etc.) dos municipios do estado;

- Como passo subsequente da construcdo da tipologia de modos de governanga urbana no
estado do Rio de Janeiro, proceder a analise de estudos de casos exemplares que ilustrem a
tipologia, com destaque para a descricdio em profundidade das condigdes contextuais que
distinguem os municipios escolhidos, de um lado, e o alcance e natureza das politicas urbanas
em curso nesses municipios, de outro.

METODO

Para responder a questdo de como se governam as cidades, tendo em vista os desafios
institucionais para promocdo do desenvolvimento urbano no Estado do Rio de Janeiro, sera
necessario a realizagdo de procedimentos metodoldgicos variados, mas que podem ser
organizados em duas dimensdes: i) diagndstico da realidade municipal: andlise contextual,
capacidade institucional e desempenho institucional; ii) estudos de caso de municipios

selecionados nas regides urbanas do Estado.

Diagndstico e construcdo de tipologia institucional dos municipios

Nesta parte do projeto, vamos realizar uma andlise global da realidade institucional de todos
os municipios do Rio de Janeiro que tera como produto a constru¢do de uma tipologia da
capacidade institucional dos municipios e do seu desempenho frente aos desafios do

desenvolvimento urbano. Serdo consideradas as seguintes dimensdes:



a) Contexto urbano-regional: para essa dimensdo, o objetivo é avaliar o nivel de integragdo
do municipio a dindmica urbana nacional. A proposta é identificar (i) a natureza de sua
insercdao — as fungdes urbanas desempenhadas, a partir do estudo Regido de Influéncia de
Cidades/REGIC 2007 (IBGE, 2008), assim como (ii) o nivel dessa integracdo — elevado,
intermedidrio ou baixo, seguindo a proposta metodoldgica do estudo “Integracdo dos

Municipios Brasileiros a Dinamica da Metropoliza¢cdo”, do Observatério das Metrdpoles (2014).

b) Contexto econdmico: nessa dimensdo focaremos na (i) analise da estrutura produtiva e do
mercado de trabalho. Serdo utilizados dados do Cadastro Central de Empresas do IBGE
(CEMPRE), PIB Municipal, dos Censos Demograficos, do Cadastro Geral de Empregados e

Desempregados (Caged) e da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS).

c) Contexto social: inclui-se nessa dimens3o: (i) andlise da dindmica sdcio-demografica. Nesse
caso, utilizaremos dados dos censos demograficos (1991, 2000 e 2010); (ii) Analise da
diferenciacao social, o que inclui a discussdo sobre a classe média e o seu grau de presenca nos
municipios, bem como o grau de presenca da classe operaria; (iii) andlise da dindmica de
integracao social, o que inclui analise sobre as desigualdades sociais presentes nos municipios
e em que medida essa desigualdade se configura como um uma polariza¢ao do espaco social.
Também serdo utilizados dados dos Censos Demograficos de 1991, 2000 e 2010; (iv) Analise do
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), disponibilizados através do Atlas do
Desenvolvimento Humano desenvolvido por PNUD Brasil, o Ipea e a Fundagdo Jodo Pinheiro;

(v) Indicadores de capital escolar através da utilizacdo dos dados do Censo Demografico.

d) Contexto politico: nessa dimensdo, buscaremos (i) mensurar o estoque de Capital Social
dos municipios, por meio do mapeamento da presenca de sindicados, associagdes comerciais,
associagOes profissionais; (ii) avaliar a natureza mais ou menos poliarquica, o contexto mais ou
menos civico e participativo da vida politica dos municipios fluminenses. Por meio de
indicadores de participacdo eleitoral, competitividade do mercado politico e de orientagao e
polarizagao ideoldgica do voto, pretendemos verificar em que medida os municipios se veem
ou ndo controlados por maquinas politicas, avessas a politicas regulatérias do territério
urbano, em beneficio de politicas distributivas e da aloca¢do de beneficios desagregados para
clientelas (iii) avaliar o grau de institucionalizacdo do poder legislativo local; por meio dos
dados da Pesquisa do Perfil Municipal (MUNIC) de 2015, buscaremos verificar: a) o padrdo de
organizacdo das camaras municipais — infraestrutura, recursos humanos disponiveis — bem
como o tipo de relagcdo dos legislativos locais com a sociedade; b) o perfil de carreira dos

vereadores fluminenses, a partir de indicadores como profissdao, grau de escolaridade, partido,



numero de mandatos, idade e sexo; c) a natureza da atividade legislativa — projetos de leis
apresentados e aprovados, nimero de sessdes realizadas, niumero de audiéncias publicas,

numero de sessdes ordinadrias.

e) Contexto institucional: Posicdo das cidades nas relagdes intergovernamentais: federal e
estadual. Verificagdo do grau de articulagdo intergovernamental a partir das seguintes
variaveis: a) identificacdo da coincidéncia ou divergéncia entre a filiagcdo partidaria do chefe do
executivo local, de um lado, e do governador do estado e do presidente, de outro; b)
participacdo da cidade nos projetos PAC orientados para o urbano; c) volume de emendas

orcamentdrias destinadas a projetos para o municipio na drea urbana.

Analise da Capacidade Institucional
a) Capacidade administrativa dos municipios, observada pelo nivel de burocratizagdo,

segundo informacdes coletadas na base de dados da MUNIC (IBGE);

b) Capacidade fiscal-financeira dos municipios, que permita analisar a composi¢cdo da
receita e a composi¢cdo da despesa, de modo a avaliar a capacidade de financiamento, de
acordo com os 17 indicadores construidos por Sol Garson (2009), voltados para o contexto
metropolitano (FISMET), porém replicados para todos os municipios do Estado do Rio de

Janeiro.

c) Capacidade de planejamento. Sera verificada a existéncia ou ndo de 6rgdo especifico de
planejamento, sistema de informagdes, planos, cadastro multifinalitario, pessoal técnico, etc.,

identificados por meio da MUNIC.

Analise do Desempenho Institucional

a) Provisdo de infraestrutura e servicos urbanos. Sera verificada a existéncia de 1) politicas
de habitacdo, 2) de transportes, 3) de saneamento ambiental e 3) de uso do solo, bem como o
grau de institucionalizacdo alcangado por cada uma (a existéncia de 6rgdos administrativos e
sua posicdo na hierarquia; a existéncia de leis e planos e escalas, existéncia de conselhos

municipais e sua efetividade, existéncia de fundos de financiamento setoriais)

b) Grau do Desenvolvimento Urbano: serdao analisadas as condi¢cbes habitacionais, de
saneamento ambiental, de mobilidade e infraestrutura (pavimentagdo), a partir dos
indicadores que comp&em o Indice de Bem-Estar Urbano (IBEU), construido a partir dos dados
do Censo Demogriéfico do IBGE, pelo Observatdrio das Metrépoles. Também sera construido, a

partir das varidveis que compdem o IBEU, um indicador de desenvolvimento urbano, de modo



a avaliar o nivel de desigualdades urbanas existentes em cada municipio do Estado do Rio de

Janeiro.

Estudos de caso

Para realizacdo dos estudos de caso, serdo selecionados municipios a partir da avaliacdo do
diagndstico da realidade municipal, apresentado anteriormente, capazes de expressar
relevancia para o estudo dos regimes urbanos, de acordo com as dreas estratégicas de
desenvolvimento: regido metropolitana; polo petroquimico (Norte Fluminense); polo
automobilistico (Médio Paraiba); polo da usina nuclear (Bacia da llha Grande); polo turistico
(Regido dos Lagos). No que se refere a regido metropolitana, sera também considerada sua
diferenciacao interna — nlcleo metropolitano, periferia consolidada, periferia em consolidacdo
e periferia em expansdao —, tendo em vista a diferenca no grau de integracdo a dinamica

metropolitana que os diferentes municipios apresentam.

A andlise dos regimes urbanos nos estudos de caso sera baseada na estratégia desenvolvida
por Kantor et al (1997) por permitir avaliagdo em perspectiva comparada, pois relacionam os
regimes a uma variedade de cidades e circunstancias. S3o privilegiados os contextos
econdmicos e politicos e também os fatores institucionais que determinam as regras, limites e
oportunidades para que ocorram barganhas por termos de cooperacdo entre agentes publicos
e privados e por apoio politico dentro de sistemas de controle popular. Estas barganhas nado
ocorrem apenas localmente, sendo que as mudancgas de politicas ndo resultam apenas das
atividades do regime, mas também de mudangas nos ambientes politicos e econémicos que
limitam os regimes. Dessa forma, a abordagem adotada oferece instrumentos para se

entender as transi¢cdes entre regimes urbanos.

A metodologia parte da definicdo de trés varidveis chaves nos contextos politicos e
econOmicos: i) as condi¢Ges democraticas para avangar programas publicos; ii) variagdes na
posicdo de mercado; iii) o ambiente intergovernamental. Estas varidveis conformam o
ambiente estrutural, sendo que as duas ultimas sdo os contextos de barganha. As tipologias
sdo formadas através do cruzamento entre as varidveis de relagGes intergovernamentais e
condi¢cbes de mercado, gerando quatro tipos de regime: dirigista, dependente do setor
privado, dependente do setor publico e mercantil. Considerando as condi¢des democraticas
(forte ou fraca) em cada um desses tipos, tem-se uma tipologia com oito variantes. Os
cruzamentos entre as trés variaveis do modelo permitem entender as condi¢Ges de barganha

nas cidades.



A andlise dos diferentes regimes urbanos deverd apresentar condi¢cdes que permitam analisar
os desafios institucionais para o desenvolvimento urbano. Neste caso, procurar-se-a relacionar
os resultados encontrados nos estudos de caso com as politicas de desenvolvimento urbano
observadas em cada contexto — de responsabilidade da esfera municipal, tais como: politica de
transporte, envolvendo tanto os servicos quanto a infraestrutura necessaria para que ela seja
viabilizada; a politica de uso e ocupacdo do solo; a politica habitacional; a politica de

saneamento ambiental.

METAS

- Sistematizar e/ou elaborar um banco de indicadores sobre a organiza¢do funcional dos
espacos; a concentracdo/distribuicdo de populacdo, produto e rendimentos; os fluxos de
mercadorias, populagdo e servicos e os processos de ocupacao territorial.

- Produzir um estudo através destes indicadores que sintetize o nivel de integracdo na escala
regional-estadual.

- Mapeamento dos principais agentes publicos e privados com interesses nos regimes urbanos
em diferentes contextos locais/regionais.

- Mapeamento dos principais grupos e consércios prestadores de servicos de infraestrutura
urbana e das suas estratégias e areas de atuacdo na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e
no interior fluminense

- Aplicar a metodologia desenvolvida pelo Observatério das Metrépoles para andlise da
estrutura social através de uma hierarquia sécio-ocupacional elaborando um estudo para as
demais regides do Estado.

- Elaborar um mapeamento da participagdo da classe média e operaria (identificada através de
metodologia acima) nos municipios.

- Compilar dados e indicadores sobre a dimensao social, considerando a dindmica demogrifica,
a insercdo da populagdo trabalhadora em categorias sécio-ocupacionais, o desenvolvimento
humano, e o capital escolar.

- Tracar mapeamento completo da capacidade administrativa dos municipios do estado do Rio
de Janeiro.

- Elaborar analise da capacidade fiscal-financeira dos municipios do estado do Rio de Janeiro.

- Tragar mapeamento da capacidade de planejamento dos municipios, apontando a existéncia
ou ndo de drgao especifico de planejamento, sistema de informacgdes, planos setoriais,
cadastro multifinalitario, pessoal técnico, etc.

- Producdo de um quadro-sintese sobre a provisdao de infraestrutura e servigos urbanos nos
municipios, considerando os setores de habita¢do, transportes, saneamento e uso do solo,
marcando a existéncia e natureza dos seguintes elementos: i) érgados especificos; ii) legislacao;
iii) conselhos municipais e iv) fundos de financiamento, que funcione como indicador-insumo,
de analise do que ha disponivel em termos recursos institucionais nestas areas setoriais.



- Aplicar a metodologia desenvolvida pelo Observatdrio das Metrdpoles para elaboracdao do
indice de Bem-Estar Urbano (IBEU) para os municipios do interior do Estado, considerando a
escala municipal, regional e estadual, a fim de elaborar um indicador de desenvolvimento
urbano para os municipios.

- Sistematizacdo de subsidios para analise de politicas publicas nas dreas de condicdes
habitacionais, de saneamento ambiental, de mobilidade e infraestrutura, através da producdo
de indicadores de diagndstico (produto), considerados como resultado de intervengbes
politicas anteriores.

RESULTADOS ESPERADOS

Resultados Gerais

a) Desenvolvimento de um novo indicador social que permitam realizar acompanhamento
sistemdtico do desenvolvimento urbano nas cidades;

b) Elaboracdo e publicagdo do Mapa do Desenvolvimento Urbano do Estado do Rio de Janeiro.
c) Produgdo de um relatério sobre a capacidade institucional dos municipios do Estado do Rio.

d) Elaboragdo de website com os resultados da pesquisa sobre capacidade institucional dos
municipios e sobre o déficit de desenvolvimento urbano.

e) Realizacdo de nove foruns com as autoridades publicas e a sociedade civil.

f) Interface com as agGes de transferéncia de conhecimento para a sociedade desenvolvidas
pelo INCT Observatéorio das Metrépoles: i) Portal Observatério das Metrdpoles
(www.observatoriodasmetropoles.net); Revista Cadernos Metrépoles (Revista Eletrénica de
Estudos Urbanos e Regionais e-metropolis; Boletim Informativo Semanal; Producdo
sistematica de informes para instituicGes formadoras de opinido publica e meios de
comunicag¢do de massa; Ferramenta Metrodata;

g) Formacdo e Fixacdo de Jovens Pesquisadores: i) através da incorporagdo ao projeto
dissertacdes e teses a serem desenvolvidas nos programas de pés-graduagdo aos quais estao
vinculados os pesquisadores; ii) através do conjunto de atividades realizadas pelo Observatorio
das Metrdpoles para capacitar estudantes de graduacdao, mestrado e doutorado na utilizagdo
da metodologia e nas técnicas de manipulagdo de dados empregados na pesquisa.

Resultados especificos

a) Disponibilizacdo das informa¢des e indicadores produzidos sobre a dindmica
urbana/metropolitana, dimensdo social, grau de desenvolvimento urbano e provisdo de
infraestrutura e servicos;

b) Divulgacdo na forma de relatério ou livro contelddo que contempla a aplicagdo das
metodologias desenvolvidas pelo Observatdrio das Metrdpoles para municipios do Estado do
Rio de Janeiro, sobretudo aquelas relacionadas a integracdo dos municipios a dindmica
urbano-metropolitana, identificacdo da estrutura social através de uma hierarquia sécio-
ocupacional, elaboracdo do grau de desenvolvimento urbano a partir do indice de Bem-Estar
Urbano;


http://www.observatoriodasmetropoles.net/

c) Divulgacdo e difusdo em forma de relatério e artigos cientificos os resultados do estudo
sobre reestruturacdo produtiva nos setores de transporte urbano, saneamento e habitagao;

d) Divulgacdo e difusdo em forma de relatério e artigos cientificos os resultados do estudo
sobre o papel estrutural dos interesses relacionados a provisdo de infraestruturas urbanas;

e) Divulgacdo na forma de relatério dos resultados do mapeamento dos agentes publicos, das
empresas publicas e privadas, das entidades patronais, dos agentes grupos de engenharia
privados, dos agentes imobilidrios e partidos politicos que tém interesse diretos ou indiretos
na coalizagdo politica local dominante nos municipios;

f) Divulgagdo na forma de relatério da andlise da dimensdo social dos municipios;

g) Divulgacdo na forma de relatdrio da analise sobre as mudancgas na composicdo da populagdo
no que se refere aos grupos etarios e suas demandas diferenciadas por politicas publicas;

h) Divulgagdo na forma de relatério da andlise do comportamento dos movimentos
populacionais no Estado do Rio de Janeiro nas ultimas décadas;

i) Divulgacdo na forma de relatdrios e artigos cientificos os estudos que permitirdo classificar e
hierarquizar os municipios do estado do Rio de Janeiro de acordo com suas dimensdes de
capital social, competitividade do mercado politico, participacdo eleitoral e orientacdo
ideoldgica do voto.

j) Divulgagdo na forma de relatdrios e artigos cientificos da analise sobre grau de articulagdo
entre os municipios do estado e o governo federal por meio da quantificacdo, na area de
intervencdes urbanos, de emendas orcamentarias que tenham por destino o municipio;

k) Divulgacdo na forma de relatério do mapeamento do dinamismo econ6mico e das condicbes
de mercado dos municipios do estado a partir do recorte dos cinco polos econémicos do
estado (Polo Quimico-farmacéutico, Polo Naval Offshore, Polo Metal-mecanico, Polo
Petrolifero e Polo de Turismo);

I) Banco de dados com indicadores de capacidade administrativa georreferenciado na escala
de municipio;

m) Relatdrio de pesquisa sobre a capacidade administrativa dos municipios do estado do Rio
de Janeiro.

n) Banco de dados com indicadores de capacidade fiscal-financeira georreferenciado a nivel de
municipio.
o) Relatdrio de pesquisa sobre a capacidade fiscal-financeira dos municipios do Estado do Rio

de Janeiro.

p) Banco de dados com indicadores de capacidade de planejamento georreferenciado a nivel
de municipio.

g) Relatério de pesquisa sobre a capacidade de planejamento dos municipios do estado do Rio
de Janeiro.

r) Producdo de artigos cientificos sobre a relagdo entre capacidades administrativa, fiscal-
financeira e planejamento dos municipios e sua capacidade de provisao de politicas publicas e
de promocgao de desenvolvimento urbano.



BIBLIOGRAFIA

BERNAZZA, C. e LONGO, G. Debates sobre capacidades estatales en la Argentina: un estado del
arte. Revista Estado y Politicas Publicas, Afio 2, N° 3. FLACSO-Argentina, octubre de 2014.

GARSON, S. Regides metropolitanas: por que ndo cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital:
Observatério das Metrépoles, 2009.

HARDING, A. North American urban political economy, urban theory and British research.
British Journal of Political Science 29 (4): 673-98. 1999.

HARVEY, D. A Producdo Capitalista do Espaco. Sdo Paulo, Editora Annablume, 2005.
JACOBS, J. La economia de las ciudades. Barcelona: Barcelona Ediciones Peninsula, 1969.

KANTOR, P.; SAVITCH, H.V.; HADDOCK, S. V. The Political Economy of Urban Regimes. Urban
Affairs Review 32: 348-377. 1997.

LAURIA, M. Reconstructing Urban Regime Theory: Regulating Urban Politics in a Global
Economy. Thousand Oaks, CA: Sage Publications, Inc., 1997

NUNES, E. A gramatica politica no Brasil: clientelismo e insulamento burocratico. Rio de
Janeiro: Ed. Jorge Zahar, 1997.

PUTNAM, R. Comunidade e democracia: a experiéncia da Itdlia moderna. Rio de Janeiro: Ed.
FGV, 2007.

PUTNAM, R. Bowling Alone: the collapse and revival of american community. New York, 2001.

SANTOS JUNIOR, O.; Ribeiro, L.C.Q. e Azevedo, S. Governang¢a democratica e poder local. Rio
de Janeiro: Ed. REVAN/Observatério das Metrdépoles/ FASE,2004.

VELTZ, P. Mondialization, villes et territoires: I'economie d’archipel. Paris: Presses
Universitaires de France, 1996.

VELTZ, P. Firmes et territoires: Je t'aime moi non plus. Seminario Entrepreneurs, Villes et
Territoires.  Paris, Ecole de Paris du Management, 2002. Disponivel em:
http://www.ecole.org/seminaires.

WAISELFISZ, J. J. Mapa da Violéncia 2012: os novos padrdes da violéncia homicida no Brasil.
Caderno Complementar 2: Acidentes de Transito S3o Paulo. Instituto Sangari, 2012.



