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APROPRIAQKO E ORDENAMENTO
TERRITORIAL NA ZONA COSTEIRA
NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

GRANDES CORPORACOES OoU As PoLfTicas PUBLICAS?

Pauro Gusmao

R E S UM O O presente artigo reproduz aproximadamente uma apresentagio feita pelo
autor como participante da mesa-redonda A Urbanizagdo do Litoral: Formas de Apropriagao
do Territ6rio organizada pela Anpur na 62* Reunido Anual da SBPC, realizada em 2010, em
Natal, RN. Assim como no caso da exposi¢io, o propdsito deste texto é o de fazer provocagies acer-
ca da influéncia (gritante) das grandes corporagoes no processo de (re)ordenamento do territdrio
brasileiro e enfatizar o papel (até aqui acessério) das politicas piiblicas nesse processo. Visando
dar foco a tais provocagoes, é analisado o caso da zona costeira do estado do Rio de Janeiro, mais
especificamente o trecho sob a influéncia do Porto de Itaguat, localizado na baia de Sepetiba.

PALAVRAS-CHAVE Desenvolvimento e ordenamento territorial; zona
costeira; cidades e regides portudrias; politicas piiblicas; grandes corporagaes.

CONTEXTUALIZANDO O TEMA: FUN(;()ES
PORTUARIAS E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

As fungbes portudrias concentram boa parte das atengdes e argumentos contidos
neste artigo. Elas sdo aqui entendidas como fungbes que comportam infraestruturas e
atividades que compdem, muitas vezes, longas cadeias produtivas e seus respectivos re-
batimentos territoriais. O debate sobre as mesmas — seja no Rio de Janeiro ou em outro
contexto litordneo — ndo pode estar dissociado da temdtica da gestao dos territérios em
relagdo aos quais essas fungoes (e as infraestruturas) poderdo exercer efeitos dinamizadores
da circulagio de bens, servicos e informagoes.

Nosso interesse sobre os portos (assim como sobre as cadeias produtivas as quais estao
articulados) estd ligado ao fato de eles funcionarem como “elos das cadeias logfsticas que
integram fluxos de transporte de mercadorias entre regioes diferentes, gerando influén-
cias que se estendem muito além de seus locais de instalagio” (Cunha 2006, p.1024). Esse
entendimento ¢ refor¢ado por Baudouin (1999, p.27) que sublinha o fato de que “hoje
em dia, o porto [...] penetra cada vez mais profundamente nio apenas na cidade, mas em
toda a economia regional. Isso exige das cidades maritimas verdadeiras estratégias para
mobilizar seus diversos recursos humanos e espaciais”.

Ao analisarem as chamadas cidades portudrias, Monié e Vidal (2006, p.977) reforgam
essas ideias ao lembrarem que:

a eficiéncia e a dinAmica de um porto no se limitam apenas as instalagdes ¢ 4 capacidade

dos navios, mas principalmente ao seu entorno, dadas as atividades produtivas que fazem
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uso dos seus servigos, ou seja, sua hinterlindia. Em relagdo ao porto, destaca-se que 0 mesmo
nio pode ser pensado apenas do ponto de vista técnico e operacional. Ele nio ¢ apenas um

corredor, ele é mais: um instrumento a servico de um projeto de desenvolvimento.

Esses mesmos autores se referem ao “alargamento da cadeia produtiva” caracteristico
da integragdo produtiva em escala mundial, o qual estaria impondo as cidades portudrias
a necessidade de enfrentar ndo s6 questdes infraestruturais e operacionais relativas aos
seus préprios cais, como também questdes sociais, econdmicas e ambientais que envolvem
outros atores sociais, politicos e produtivos, dentro de processos decisorios que dizem
respeito a formulagdo de politicas publicas (e seus instrumentos) relacionadas a gestao
ambiental e territorial das cidades portudrias e suas 4reas de influéncia.

Os desafios sao mais complexos no caso dos chamados portos concentradores (os
hubports) tais como Pecém-CE, Suape-PE e Itaguai-R]. Dadas suas caracteristicas pré-
prias, Monié (2006) chama atengio para o fato de essas instalages manterem relagoes
muito limitadas com o seu local (ou microrregido) de implantagdo. A fungio maior dessas
plataformas portudrias “reside na sua capacidade de redistribuir imediatamente os fluxos
que para ela convergem”, servindo assim como “um simples equipamento de transporte,
inserido numa rede global e a servigo da ldgica exclusivamente global das multinacionais,
que beneficia pouco o lugar onde ele se localiza”. Concluindo, o autor assinala que a expe-
riéncia brasileira recente com portos concentradores estaria associada a geragao de “enclaves
desterritorializados que ndo contribuiram para o desenvolvimento da regido onde foram
implantados” (Monié, 2006, p.985).

Finalizando essa breve contextualizagao, Becker (2006) nos auxilia a esclarecer a
importancia das fun¢es portudrias na formagao das redes ao lembrar que, apesar do for-
talecimento da sociedade civil organizada, os agentes mais poderosos na reestruturagio do
espago tém sido as grandes corporagdes, cujas agoes podem acentuar (em lugar de mitigar)
certas desigualdades regionais. A autora assinala também que os principais portos brasilei-
ros materializam esfor¢os predominantemente voltados para a exportagao de commodities,
o que os transforma em parte integrante das cadeias produtivas dos agentes produtivos
que os operam. Nessa linha, referindo-se & geopolitica das redes ferrovidrias associadas
as exportagoes brasileiras, Becker chama aten¢o para o fato de que essas redes seguem,
grosso modo, o padrao histérico de conexdo das dreas produtoras aos portos, levando as
atuais concessiondrias a estender redes pelo interior do pais, criando assim extensos “zer-
ritdrios logisticos de escoamento”, os quais tém sido mais funcionais em relagio a légica dos
negdcios dessas empresas do que em relagao ao desenvolvimento local-regional.

CONTEXTUALIZANDO O OBJETO: RETOMADA
DE INVESTIMENTOS NO RIO DE JANEIRO

O estado do Rio de Janeiro estd hoje exposto a um conjunto de oportunidades-pres-
soes associadas a uma agenda de investimentos sem precedentes em sua histéria. Diante
da densidade dessa agenda, teve inicio um processo de “requalifica¢ao” de seu territério
cujos resultados em termos de desenvolvimento (se positivo ou negativo) dependerao,
dentre outras condi¢Ges, da capacidade de resposta do poder piblico no que diz respeito
a formulagio/implementagio de politicas visando o (re)ordenamento e desenvolvimento
do territério.
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Levantamentos preliminares realizados pelo LAGET/UFR]" indicam um montante de
recursos superior a R$ 300 bilhdes que estariam sendo investidos no estado no perfodo
2007-2015 ou pouco mais. Desse total, cerca de 50% (R$ 155 bi) concentram-se nas
atividades off shore de exploragdo e produ¢ao (E&P) de éleo e gds natural (O&G) reali-
zadas nas Bacias de Campos e Santos, com destaque para inicio das atividades de E&P
nas camadas do chamado pré-sal. Em relagdo as atividades realizadas on shore, destaca-se
a concentragio de mais de 46% dos recursos remanescentes na zona costeira ou, mais
especificamente, no aglomerado metropolitano do Rio de Janeiro (cerca de 40%) e na
Costa do Sol (ou litoral norte, cerca de 6%). Fora da zona costeira, o destaque a ser feito
diz respeito ao Médio Vale do Parafba que concentra apenas 3% daquele total.

Quanto 2 distribuigao desses recursos pelos setores de atividade, destaca-se outra vez
a produgio off shore de O&G com 54% do total dos recursos. Das atividades realizadas
on shore, destacam-se a petroquimica e a siderurgia (cerca de 14%), assim como a inddstria
naval e a logistica de transporte com 12% cada qual. Merece ainda destaque a participagio
do setor de geragdo de energia que concorre com 5% desse total.

Analisando-se os projetos contemplados, destacam-se, como nio poderia deixar de
ser, os investimentos ao longo da cadeia produtiva de O&G, em sua maioria realizados
pela Petrobras, notadamente o Plano de Antecipagio da Produgio de Gés (Plangds) ¢ o
Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj). Os investimentos nessa cadeia
induzem a um amplo nimero de desdobramentos tais como a ampliagio da rede de dutos
e terminais e as encomendas dirigidas 4 industria naval. Em segundo lugar, colocam-se
outros projetos na drea da logistica de transporte (ampliagdo, modernizagio e dragagem
de portos, concessdes de rodovias etc.), dentre os quais chamam aten¢io a implantagio do
Porto do Agu e os investimentos nos portos e terminais situados no Rio de Janeiro (bafa de
Guanabara), Itaguaf (bafa de Sepetiba) e Angra dos Reis (bafa da Ilha Grande).

O setor sidertrgico é outro destaque a fazer. A construgao/operagio da Companhia
Sidertrgica do Atlantico (CSA, ThyssenKrupp e Vale), a ampliagao da Cosigua (Ger-
dau), assim como os projetos liderados pela Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) na
drea da empresa em Itaguai sdo destaques obrigatérios. A eles se somam vdrios terminais
maritimos no entorno do Porto de Itaguai (os da LLX e Usiminas sdo os mais recentes),
formando um conjunto de novas pressoes colocadas sobre a bacia drenante a bafa de Se-
petiba. Projetos de geragio de energia também compdem parte importante dessa agenda,
com destaque para a implanta¢ao da terceira usina termonuclear (Angra III) operada por
Furnas em Angra dos Reis.

Ainda que a crise internacional de 2008 tenha determinado ajustes nos cronogramas
de alguns desses investimentos, a previso original de que os projetos/atividades j4 forma-
lizados iniciariam operagdo até 2015 nio deverd ser alterada a ponto de desautorizar as
questdes que aqui levantaremos.

CONTEXTUALIZANDO A BACIA DA BAIA
DE SEPETIBA: GRANDES CORPORAGOES E
PRESSOES SOBRE O TERRITORIO

Desde o periodo primdrio-exportador (do ouro, agticar e café) a vocagao portudria
representou trago marcante da economia do que hoje é conhecido como estado do Rio de
Janeiro. Essa caracterfstica passou por um perfodo de retragio iniciado com a industria-
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lizagdo via substitui¢ao de importagoes. Na década de 1990 os investimentos no sistema
portudrio fluminense tiveram como focos principais dois conjuntos de clientes, ambos
vinculados a atividade de mineragao: os setores de petréleo/petroquimico e de minério
de ferro/siderurgia.

Essa tendéncia j4 foi assinalada por Gusmao (2007) quando chamou atengo para o
fato de que o aglomerado metropolitano do Rio de Janeiro, em particular a bacia da bafa
de Sepetiba, passaria a sentir os impactos de uma agenda de investimentos que se apoia-
vam em dois pontos: (a) na ampliagao da insergao da economia da regido (e do pais) nos
fluxos de comércio internacional de commodities tais como minério de ferro, placas de ago
e derivados de petréleo; e (b) na sua convergéncia em direcdo as infraestruturas portudrias
situadas na bafa de Sepetiba.

A Figura 1 ilustra a consolidagio espacial de dois grandes complexos industriais no
aglomerado metropolitano do Rio de Janeiro. Por um lado, no centro-leste metropoli-
tano, entorno da bafa de Guanabara, consolidam-se as unidades integradas ao processa-
mento de O&G compreendendo o Plangds, o Polo Gds-Quimico e a ampliagio da Refi-
naria Duque de Caxias (Reduc), assim como o Comperj. Esse conjunto, na maior parte
composto por ativos da Petrobras, exercerd pressdes sobre a baixada fluminense (com
centro nos municipios de Duque de Caxias e Belford Roxo) e sobre o leste metropolitano
(com foco no municipio de Itaboraf e seu entorno).

Contudo, esses complexos também produzirdo pressdes sobre o oeste metropolitano,
pois estardo conectados ao Porto de Itagual através do Arco Metropolitano. A presenca da
cadeia de O&G nesse extremo oeste serd ainda reforgada, assim que se confirme a infor-
magio de que a Petrobras pretende instalar, no terreno originalmente de propriedade da
PetroRio, no municipio de Itaguai, junto ao porto de mesmo nome, um terminal que tanto
poderd servir de base logistica para o conjunto formado pela Reduc — Polo Gds-Quimico —
Comperj, como para as atividades de E&P na Bacia de Santos, incluindo-se nesse caso a pos-
sibilidade de contar com uma unidade para recepgao/regaseificagao de gds natural liquefeito.

O segundo complexo industrial corresponde ao polo sidertrgico que se forma as
margens da bafa de Sepetiba, mais proximo do Porto de Itaguai, nosso objeto de interesse
mais especifico. Esse polo ¢ integrado pela Cosigua (do Grupo Gerdau, a mais antiga
dessas unidades que deve passar por um processo de ampliagao) e pela Companhia Si-
dertirgica do Adantico — CSA (do Grupo ThyssenKrupp associado a Vale), assim como
pelas atividades j4 existentes e que venham a ser instaladas pela Companhia Sidertdrgica
Nacional — CSN no municipio de Itaguai. Merece destaque o fato de esses investimentos
fortalecerem cadeias produtivas integradas e verticalizadas envolvendo, sob o comando
das empresas Vale e CSN: (i) a produgio de minério de ferro (em Minas Gerais); (ii) o
seu transporte ferrovidrio através da MRS Logfstica; (iii) a produgio de placas de ago nas
unidades j4 referidas; e (iv) a exportagio dessa produgio ou do minério bruto através do
Porto de Itaguai ou dos terminais privativos localizados na bafa de Sepetiba.

Cabe observar também que parte substancial dos investimentos na implantagio
dessas unidades — especialmente os gastos com aquisi¢io de mdquinas e equipamentos,
projetos de engenharia e mao de obra especializada — nao serd contratada no entorno do
Porto de Itagual, no estado ou mesmo no pais. Destaque-se assim que parte importante
das oportunidades geradas por essas atividades deverd ser capturada por agentes econdmi-
cos situados fora do circuito local, estadual, regional ou nacional. De fato, a parte nacional
da cadeia produtiva tende a se encerrar na etapa das placas de ago o que limita, e muito, a
capacidade indutora desses investimentos sobre a economia local/regional.
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Essa tendéncia confirmaria a argumentagio de Cocco (2001) que, em sentido con-
trdrio a autores como Batista (2003) e Tolosa (2001), apontou problemas que estariam
sendo subestimados nas apreciagbes feitas sobre a importancia do Porto de Itaguai. Em
sua critica, Cocco afirma que o projeto do porto, assim como outros tantos realizados, ou
planejados, na regido de Sepetiba, compdem parte de estratégias muito semelhantes que
consistem na incorporagio geopolitica a0 mercado nacional dos espagos disponiveis em
todas as escalas geogrdficas, mas ndo necessariamente na promogio do desenvolvimento
local. Sendo assim, “a relagio firma/territério ndo procuraria mobilizar o potencial produ-
tivo dos territérios, tendendo, ao contrério, a isolar os grandes atores econdmicos e sociais
locais” (LABTEC, 1999 apud Cocco, 2001, p.129).

Figura 1 — Novos Vetores de Pressio no Aglomerado Metropolitano do Rio de Janeiro
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Como ilustrado também na Figura 1, o Arco Metropolitano nio s6 articulard esses
vetores de (re)qualificagio do aglomerado metropolitano do Rio de Janeiro, como se
apresentard, ele mesmo, como mais um vetor de requalificagio desse espago. A interliga-
¢do entre vazios urbanos e porgdes ja urbanizadas desse espago — tanto aquelas situadas a
leste (centradas em Itaboraf) como a oeste (centradas no Porto de Itaguai), assim como a
baixada fluminense no meio do caminho — representard um novo vetor de mobilidade/
acessibilidade que ird reforcar o processo de dinamizagio e requalificagio do aglomerado
metropolitano como um todo.

Por dltimo, € preciso destacar mais uma vez o fato de a maior parte dessa agenda
estar associada a decisdes tomadas por grandes corporagdes. Ndo importa aqui diferenciar
se os investimentos em tela estdo sendo realizados por empresas estatais ou nao. O que
importa ¢ que esses investimentos ndo representam o resultado de politicas publicas con-
cebidas como instrumentos de inducio do desenvolvimento territorial € nao decorrem de
decisGes que tenham sido tomadas com o apoio de agentes e governos locais.

Que fique claro que ndo pretendemos aqui demonizar essas corporagdes e suas de-
cisdes. Ao contrdrio, é necessdrio reconhecer que essas decisoes estao revestidas da legiti-
midade e legalidade necessdrias, assim como destacar que por meio delas, as corporagoes
pretendem manter a competitividade que as caracteriza no cendrio mundial. Contudo, o
que procuramos marcar aqui é que, do ponto de vista do interesse publico e do desenvol-

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.12, N.2 / NOVEMBRO 2010 27



APROPRIACAO E ORDENAMENTO

vimento territorial, a formulagio dessas decisdes ndo envolveu a realizagio de avaliagoes
prévias quanto aos efeitos que produzirdo em termos de (re)ordenamento e (re)qualifica-
¢do do territério, seja em relagdo a zona costeira ou ao aglomerado metropolitano.

POLITICAS PUBLICAS: QUATRO DECADAS DE
(IN)CAPACIDADE DE INDUGAO E RESPOSTA

Comecemos sublinhando que nao é apenas a combinagao entre o volume de recursos
e o prazo de maturagio dos empreendimentos o alvo de preocupagio que motiva este
artigo. Merece destaque, sobretudo, o fato de esses investimentos incidirem sobre um ter-
ritério com trés caracteristicas principais: (i) virtual auséncia de politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento/ordenamento territorial tanto ao nivel estadual como regional;
(ii) debilidade dos governos locais como formuladores de politicas publicas e interlocuto-
res junto as agéncias governamentais estaduais/federais e as grandes corporagoes; (ii) ine-
xisténcia de uma cultura politico-institucional favordvel ao planejamento estratégico (ou
a uma visao estratégica regional e de longo prazo), a comecar pela sintomdtica auséncia
(desde a década de 1980) de um arranjo institucional dedicado a formulagao de um projero
de futuro para o aglomerado metropolitano e sua 4rea de influéncia.

Partindo da premissa de que as pressoes geradas pelos investimentos apontadas
sobre a drea de influéncia do Porto de Itaguai deveriam ser antecipadas (ou condicio-
nadas) por politicas publicas voltadas para a gestdo desse territdrio (sobretudo aquelas
formuladas e operadas nos niveis local e regional), consideramos oportuno recapitular
brevemente alguns planos e programas que, ao incidirem sobre a drea de estudo desde a
década de 1970, definiram como que uma trajetéria da capacidade antecipatéria (ou de
indugdo) e de resposta do poder publico face a evolugao das forgas presentes no territério
em questao.

Insistimos em dizer que, para efeito dos propdsitos deste artigo, privilegiaremos o
resgate de uma amostra dos instrumentos de politica que tipificaram a gestao do espago
metropolitano e/ou da 4rea de influéncia do Porto de Itaguai ao longo do periodo. Com
isso ndo pretendemos esgotar o assunto, mas apenas, como anunciado anteriormente,
promover provocagoes para o debate mais aprofundado das questdes aqui colocadas.

D£capa pE 1970 (MODELO DE PLANEJAMENTO CENTRALIZADO)

Nessa década foram criados os arcabougos legais, institucionais e técnicos dedicados
a0 planejamento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e ao controle da polui¢io no
estado. A existéncia de duas agéncias com essas missoes — controle da polui¢ao e planeja-
mento metropolitano — resultou, na passagem para a década de 1980, na implementagao
de instrumentos tais como o Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras (SLAP),
o Zoneamento Industrial Metropolitano ¢ um nimero de Planos Diretores e Leis de Zo-
neamento municipais. Sobretudo no que diz respeito a localizagao e controle ambiental
das atividades industriais, havia em curso um processo de reflexdo sobre cendrios futuros
para a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Contudo, algumas ressalvas importantes
se impdem, como no caso do zoneamento industrial metropolitano que, instituido legal-
mente no inicio da década de 1980, nunca chegou a ser regulamentado e vige sem ter sido
objeto de revisao, apesar de vdrias tentativas.
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Obviamente, essas condi¢des ndo foram suficientes também para fazer frente ao
modelo de planejamento centralizado, trago marcante de um regime autoritdrio ainda
dominante. Por meio de processos decisérios altamente centralizados (sobretudo na esfera
federal), esse modelo produzia propostas como as que resultaram na criagao do Porto de
Itaguai (inaugurado em 1982) e da rodovia RJ-109 (cujo tragado coincide, em grande
medida, com o projeto do Arco Metropolitano). Sao também da mesma época a criagio
dos Distritos Industriais presentes na drea de influéncia do Porto de Itaguai (tais como os
de Santa Cruz, Nova Iguagu e Queimados), a construgao da BR-101 sul, a usina de Angra
I, dentre outros. Esses projetos caracterizam politicas do tipo “em se plantando tudo dd”,
que partem do pressuposto de que, dada uma contribui¢io inicial do Estado (no caso,
projetos de infraestrutura) e desde que ele ndo imponha restri¢des ou condicionamentos
muito pesados, as forgas de mercado serdo capazes de promover o desenvolvimento em
beneficio dos diferentes segmentos sociais, setores econdmicos e escalas territoriais. No ca-
so especifico, apostava-se em um processo de industrializagio da regido com compensagio
para a perda da condigao de capital federal pelo Rio de Janeiro.

D¥capa DE 1980 (DESMONTE DO PLANEJAMENTO)

Essa década teve inicio sob a influéncia de trés elementos que em parte concorriam
entre si: (i) a heranga de um conjunto de projetos estruturantes concebidos centralizada-
mente; (ii) a tentativa de estabelecer um modelo de gestao ambiental e urbana calcada em
agéncias operadas através do governo do estado (Fundagio para o Desenvolvimento da
Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro (Fundrem) e Fundagao Estadual de Engenharia
do Meio Ambiente (FEEMA); (iii) a transi¢do democritica que sinalizava, dentre outras
coisas, com a realizagio de eleiges diretas para governadores e prefeitos. Contudo, sob
o ponto de vista da gestdo publica da drea de influéncia do Porto de Itaguai, a década
de 1980 pode ser qualificada como um grande vazio. Ou pior, como o periodo em que
a regido esteve sob influéncia de uma politica de desmonte praticada no pais em todas as
esferas, da qual resultou a descontinuidade das funges publicas voltadas para o planeja-
mento, inclusive no plano das metrépoles brasileiras. Nao surpreendeu, portanto, o fato
de o encerramento dessa década ter coincidido com a extingao da Fundrem, formalizado
em 1989, mas que j4 se anunciava claramente desde meados da década.

Na segunda metade dos anos 1980, o Programa Nacional de Gerenciamento Cos-
teiro (PNGC) poderia ter contribuido para minimizar esse vazio. Em alguma medida teria
sido possivel pensar-se que ele poderia se contrapor ao esvaziamento da instituigio da re-
gio metropolitana no caso do Rio de Janeiro. Instituido pela Lei 7.661/88, o PNGC tinha
como objetivo estabelecer instrumentos — em especial 0 zoneamento econémico-ecolégico
da zona costeira — visando orientar o uso e ocupagio da mesma, bem como promover um
desenvolvimento formalmente declarado como “econémica e ambientalmente vidvel”.
O PNPG estabelecia que a faixa terrestre da zona costeira abrangeria os municipios que
compunham as regides metropolitanas litordneas, ou que abrigassem atividades ou infra-
estruturas de grande impacto ambiental na zona costeira ou nos ecossistemas costeiros de
alta relevincia.

Sendo assim, a drea de influéncia do Porto de Itagual estaria inserida nessa faixa e
deveria ser objeto do Zoneamento Ecolégico-Econdmico Costeiro (ZEEC) e do Plano de
Gestao da Zona Costeira (PGZC). Vale lembrar que a primeira versio da metodologia
adotada pelo PNGC para o zoneamento costeiro tomou por base ensaio que teve como
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laboratdrio a bafa de Sepetiba . Apesar de todos esses indicativos (e decorridos mais de 20

anos), nem o ZEEC nem o PGZC — que cumpririam respectivamente o papel de “balizador

do processo de ordenamento territorial” e de promotor das “agdes estratégicas e programé-
. . . o . o~ . »

ticas, articuladas e localizadas, elaboradas com a participagio da sociedade” — passaram das

intengdes para os fatos. Salvo engano, nem em Sepetiba nem em qualquer outro trecho

do litoral fluminense.

D£capa bk 1990 (“Estapo MinimMo” E PREDOMINIO DAS “FOrcas DE MERCADO”)

Em rela¢ao a essa década também so trés as referéncias a destacar. A primeira foi
o Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro elaborado na primeira metade da década
e que esteve pautado por uma abordagem do planejamento urbano classificada, segundo
Souza (2004), como mercaddfila. No que diz respeito ao Porto de Itaguai, o plano es-
posava a concepgao de 1970 ao afirmar ser “fundamental que se estabelecam condicoes
de transformd-lo no primeiro hubport do Hemistério Sul”. O Plano Estratégico previa
que “para que a regido do entorno do porto possa desenvolver-se harmoniosamente, sua
integragdo com os municipios vizinhos far-se-4 segundo um Plano de Desenvolvimento
Sustentdvel” (PCRJ, 1999, p.33-4). Contudo, nio s6 falhou essa previsio como o Plano
Estratégico se mostrou mais preocupado com a captura de novos investimentos produti-
vos, para o que desde entdo se estabelecem como prioridades parimetros como acessibili-
dade, logfstica e mobilidade.

A segunda referéncia foi a j4 mencionada Lei de Modernizagio dos Portos (1993), que
deu lugar a ampliagao-modernizagio do Porto de Itaguai, como parte da preparagio para
a sua posterior concessao 2 iniciativa privada. Contudo, tanto a lei como as intervengoes
no porto estavam alinhadas com o processo de inser¢ao da economia brasileira nos fluxos
de bens e servigos da economia mundial reorganizada. Esses novos elementos nio tinham,
portanto, como preocupagio o planejamento do desenvolvimento local ou regional, ou o
ordenamento e gestdo territorial da sua drea de influéncia. Assim, as criticas formuladas
por autores como Cocco (2001), Monié (2006) e Gusmao (2007) a propésito dos empre-
endimentos tipicos da década de 1970 permaneceram vdlidas na década de 1990.

Finalmente, a terceira referéncia dessa década que selecionamos foi o Macroplano de
Gestio e Saneamento Ambiental da Bacia da Baia de Sepetiba (1998), desenvolvido por for-
ca de convénio entre a Secretaria de Estado do Meio Ambiente (Sema) e o Ministério do
Meio Ambiente (MMA), no 4mbito do Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA).
Esse instrumento, previsto no Plano Plurianual do Estado (1996-1999), integrava o
Programa Estratégico do Complexo Portudrio Industrial de Sepetiba. Ambos estavam
articulados, na esfera federal, com o Plano Brasil em Agio.

O Macroplano objetivava a reversao do “quadro de degradagao ambiental na regiao,
como condigao sine qua non para um processo de crescimento ordenado e de desenvol-
vimento sustentado” (SEMADS, 1996, Vol. I, Cap. 9, p.91). Ele compreendia quatro
subprogramas (gestao do ambiente, recuperagio ambiental, recuperagio sanitdria e con-
trole da poluigdo) e continha diretrizes especificas para temas tais como ordenamento
e estruturagdo do espago urbano, conserva¢ao do patrimdnio natural, desenvolvimento
sustentdvel e uso racional dos recursos da bacia da bafa de Sepetiba. Dentre as diretrizes
que propunha, cabe destacar a “necessidade de articular a rede vidria no territério da bacia
através da implantagao da rodovia RJ-109”, segundo a qual estaria assegurado “o perfeito
escoamento de mercadorias a partir da drea do Porto” na diregdo do nicleo metropolitano
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do Rio de Janeiro, assim como de Sao Paulo e de Minas Gerais, implicando na “geracao
de um novo vetor de ocupagio e acarretando grandes transformagdes ao longo de seu tra-
jeto”. Além disso, 0 Macroplano indicava a necessidade de “promover a revisao de limites
e usos previstos nas ZUPI’s (Zonas de Uso Predominantemente Industrial) e ZEI's (Zonas
de Uso Exclusivamente Industrial), previstas no zoneamento industrial metropolitano de
1982, face ao contexto de desenvolvimento urbano atual, os conflitos de uso existentes e
os impactos esperados para a regiao”.

Por tltimo, chama ateng¢do o conservadorismo das projecoes de cendrios contidas no
Macroplano. Conforme assinalado por Gusmao (2007, p.8), jd naquele periodo “a bacia
de Sepetiba ndo poderia deixar de ser vista na perspectiva de sua inser¢do no contexto eco-
ndémico do pais e do mundo do final do século passado. Esse pecado impossibilitou que se
vislumbrassem cendrios que, & época, j4 comegavam a se mostrar provdveis, sendo obvios”.
No relatério do Macroplano, a “projecio do comportamento dos segmentos industriais de
interesse especifico” desconsiderou o processo de abertura da economia brasileira, assim
como a privatiza¢ao da siderurgia, ou a concessao dos portos, rodovias e ferrovias, decisoes
que claramente iriam interferir no futuro da bacia. O estudo nio analisou em detalhe os
planos governamentais desenhados na década de 1970, muitos dos quais tinham grandes
chances de serem retomados, como acabou ocorrendo. A partir dessa leitura mais atenta
da conjuntura da segunda metade da década de 1990, teria sido possivel construir um
cendrio tendencial que resultasse na proposi¢ao de diretrizes, agdes e instrumentos mais
adequados 2 construgao de um cendrio desejado.

Apesar dessa limitagdes, ¢ preciso reconhecer que as propostas contidas no Macro-
plano poderiam ser tteis se tivessem sido levadas adiante. Ainda que se possa questionar
suas énfases e tendéncias, ¢ certo que esse foi o mais abrangente exercicio de planejamento
conduzido pelo estado dentro do perfodo analisado. Contudo, passados mais de dez anos,
tanto o Macroplano como o Programa Estratégico do Complexo Portudrio Industrial de
Sepetiba, ao qual estava formalmente vinculado, no produziram qualquer efeito prético.
O maior obstdculo 4 execugdo desses instrumentos foram (e, em alguns nichos, conti-
nuam sendo) a descontinuidade administrativa e a falta de prioridade atribuida ao tema
do desenvolvimento territorial por parte dos gestores publicos.

Primeira DEcapa po Novo SEcuro (A Era po PLANO DE ACELERAGAO DO
CresciMENTO — PAC)

As iniciativas mais marcantes verificadas na década que se segue 4 virada do século
corresponderam, basicamente, aquelas tomadas/conduzidas pelo setor produtivo e que
acabam por formar a base do que ficou conhecido como o PAC. As mais relevantes j4 fo-
ram indicadas nesse texto e compdem a agenda de investimentos a que j4 fizemos referén-
cia. Nesse ambiente, as agbes desenvolvidas pelos agentes publicos tém se resumido a duas
linhas principais, a saber: (i) as interven¢des que correspondem, grosso modo, a projetos
de infraestrutura tais como dragagem dos portos, duplicagio da BR-101 e implantagio do
Arco Metropolitano, projetos que nao inovam, pois estao alinhados a intervengoes datadas
de 1970 (ii) as agbes voltadas para a agilizagio de processos administrativos vinculados &
concessio de licengas e financiamentos para a execugio dos projetos produtivos.

Ainda que no possa ser referida como uma “politica publica”, vale lembrar que j&
em 2006 (agosto) a Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan) langava
o Mapa do Desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro, expressando a visio estratégica

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.12, N.2 / NOVEMBRO 2010 31



APROPRIACAO E ORDENAMENTO

do setor industrial e recomendando “agbes préticas, alinhadas sinergicamente...”. Nessa
publicagdo, a Firjan combinava recomendagdes (sobre a necessidade de identificar po-
tencialidades regionais, interiorizagio e arranjos produtivos locais) e propostas (em relagao
a0 ambiente institucional e regulatdrio, assim como A infraestrutura, logistica e financia-
mento). Constava do Mapa um objetivo especifico (6.2 — Melhorar a Infraestrutura de
Transportes e Logistica do Estado) prevendo a melhoria da acessibilidade aos portos e da
infraestrutura rodoferrovidria, como forma de superar barreiras & produtividade das ativi-
dades industriais tipicas do estado. Em contrapartida, eram timidas (para dizer pouco)
as mengdes a questdes vinculadas ao desenvolvimento local-regional, ao ordenamento
territorial e & gestdo ambiental.

Também em 2006 (dezembro) foi divulgado o Plano Estratégico de Recursos Hidricos
das Bacias Hidrogrdficas dos Rios Guandu, da Guarda e Guandu-Mirim (PBH Guandu),
contratado pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e elaborado sob a coordenagio do
Comité Gestor dessa bacia. Em favor do PBH Guandu pesa o seu cardter inovador, pois
se trata de um instrumento de politica produzido no 4mbito de um processo de negocia-
¢do realizado por um férum colegiado composto por representantes do setor piblico, dos
usudrios, da sociedade civil e da academia. Contudo, como seria de se esperar, a orientagao
geral do PBH Guandu (como jd havia acontecido no caso do Macroplano em 1998) pri-
vilegiou a temdtica da recuperagio e conservago dos recursos hidricos, pouco avangando
na diregio de questdes estratégicas sobre o desenvolvimento futuro e a gestao do territério
da bacia. Por outro lado, do ponto de vista espacial, pesa o fato de haver uma divergéncia
entre a drea fisica de competéncia legal do Comité Gestor da bacia (a bacia hidrogrifica
dos rios sob sua tutela) e da bacia drenante & bafa de Sepetiba (que é superior a primeira).
De qualquer forma, fica limitada a possibilidade de esse instrumento vir a condicionar
o desenvolvimento dos investimentos a que nos referimos, sobretudo porque eles ji cor-
respondem a decisGes anteriormente tomadas, que se subordinardo, quando for o caso, a
outras esferas de decisdo superiores a0 Comité ou & Agéncia da bacia.

Também merece ser considerado o Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto
de Itaguai (PDZ), elaborado em 2007 pela Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDR]),
autoridade portudria vinculada ao Ministério dos Transportes. Esse instrumento faz lem-
brar trés iniciativas da década de 1990. A Zona de Processamento de Exportagoes do Rio de
Janeiro (ZPE-Rio), criada em 1994 por iniciativa do Ministério da Industria e Comércio
para ser instalada no municipio de Itaguai, mas nunca efetivada; a Zona de Logistica Indus-
trial (ZLI), projeto contemporineo a ZPE-Rio, que corresponderia a uma ZPE localizada
na drea primdria do Porto de Itaguai (entdo porto de Sepetiba); e o Centro Industrial
Portudrio de Sepetiba (CIPS), plano formulado pela extinta AD-Rio visando 2 integragao
de instalagbes portudrias com complexos industriais adjacentes.

Da mesma forma que outros planos gerados desde a década de 1970, as propostas do
PDZ se apoiam em trés premissas principais, a saber: (i) existéncia de “grande demanda”
por dreas e instalagdes portudrias para atendimento as necessidades do comércio exterior
do pais; (ii) existéncia de uma “crescente movimentagio de contéineres, produtos sidertir-
gicos, minério de ferro e granéis liquidos™ que tende a pressionar o porto demandando
novas dreas e instalagoes; (iii) disponibilidade, por parte do Porto de Itaguai, de dreas
para implantagao do conceito de porto-industria, assim como atividades industriais rela-
cionadas com a atividade portudria. Nessa linha, a partir da proje¢ao de demandas para o
horizonte de 2015, o PDZ conclui que o Porto de Itagual ¢ o “dnico da Regido Sudeste
com profundidade adequada, amplas dreas de armazenagem e demais facilidades, com
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vocagdo natural para transbordo e concentragao de cargas, adequado as atuais e futuras
necessidades da frota de navios porta-contéineres” (CDRJ, p.59).

Na avaliagio do mercado potencial para o Porto de Itaguai, o0 PDZ tomou em
consideragio uma “drea de influéncia que alcanga o interior de Sao Paulo, os cerrados
do Centro-Oeste, os Estados de Minas Gerais e do Rio de Janeiro, assim como a faixa
meridional do Espirito Santo que nao ¢ polarizada pelo complexo portudrio de Vitéria”
(CDR]J, p.64). A partir das projecdes realizadas, o estudo aponta para a possibilidade de
atragdo de cargas com as quais ele hoje ndo opera, “notadamente para dois segmentos
que pressionam por infraestrutura portudria: os granéis liquidos e cargas do complexo da
soja”. Em resumo, esse plano também ndo se mostra sensivel aos recursos, potenciais e
limites que caracterizam a bacia drenante da bafa de Sepetiba. Assim, a um s6 tempo, ele
reproduz os objetivos projetados por outras politicas tragadas desde 1970 e se alinha com
as propostas do PAC na bacia, ndo adicionando qualquer constrangimento associado a
uma agenda de desenvolvimento local ou microrregional.

Por tltimo, destacamos os programas de financiamento vinculados a0 Fundo de
Desenvolvimento Econémico e Social do Estado do Rio de Janeiro (Fundes). Uma vez
mais, sentimos a auséncia de um projeto de desenvolvimento segundo o qual o agente
financeiro (no caso a Investerio) opera os recursos disponiveis. Esses programas acabam
assumindo o cardter de “genéricos” por favorecerem qualquer empreendimento, desde que
satisfagam requisitos gerais estabelecidos em cada caso. Considerando-se nosso objeto de
andlise (a 4rea de influéncia do Porto de Itaguai) os seguintes programas devem ser desta-
cados: (i) “Prd Sepetiba”, de fomento 4 atividade econdmica na regido do Porto de Itaguai,
que pode apoiar a relocalizagao, expansao ou implantagao de novos empreendimentos
em sua drea de influéncia, desde que se relacionem com as atividades portudrias; (ii) “Rio
Portos”, de fomento ao comércio internacional de movimentagdo de cargas pelos portos
e aeroportos do Estado do Rio de Janeiro; (iii) “Reporto-Rio”, que envolve a concessdo de
incentivo fiscal vinculado ao desenvolvimento, recuperagio, expansio e modernizagio
da atividade portudria no Estado do Rio de Janeiro; (iv) “Incentivos Fiscais na Area de
Influéncia do Porto de Itaguai” concedidos a projetos de implantagao ou expansao de em-
presas localizadas nos municipios de Itaguai, Japeri, Paracambi, Queimados, Seropédica,
além dos Distritos Industriais de Campo Grande e Santa Cruz; (v) “Porto Seco — Estagies
Aduaneiras de Interior (EADI’s)”, que envolve a concessao de incentivos a industrias que
se instalarem nos portos secos do Estado do Rio de Janeiro.

Considerando-se a amostra dos instrumentos referentes a essa primeira década do sé-
culo (PAC, PDZ do Porto de Itaguai, PDRH Guandu e programas vinculados ao Fundes)
verificamos que, 2 exce¢ao do PDRH Guandu, os demais tendem numa diregao muito
semelhante 4 das outras propostas de politicas e intervengdes referentes as outras décadas
desde 1970. Contudo, isso ndo deve ser entendido como se estivéssemos dizendo que eles
formem um conjunto coerente ou coordenado de politicas/instrumentos. Além disso,
analisadas em relagdo ao eventual projeto de futuro que projetam para a regido, ¢ vélido
afirmar que tais politicas/instrumentos ndo tém contetidos definidos e nao contemplam a
dimensio local/regional da bacia. Seguem sendo politicas/instrumentos a servico de uma
orientagdo do tipo “em se plantando tudo d4”. Nao se percebe um modelo de desenvol-
vimento, um projeto de futuro a ser construido.

Tomando em geral as politicas/instrumentos referentes as quatro décadas analisadas
(1970-2010) evidencia-se um déficit de legitimidade. Efetivamente, apenas no caso do
PBH Guandu as decis6es/propostas se deram dentro de um processo continuo e colegiado.

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.12, N.2 / NOVEMBRO 2010 33



APROPRIACAO E ORDENAMENTO

Nos outros casos os agentes puiblicos envolvidos nao fizeram outra coisa seno repercutir
interesses e propostas colocadas pelo setor produtivo. Dos respectivos processos decisérios
parecem ter participado apenas parte dos agentes com interesse na drea de influéncia do
porto e nos recursos ambientais que ela contém. Ao que tudo indica, a participagio e
peso dos governos municipais, assim como dos agentes sociais locais, foi periférica. Fato
que, como consequéncia, deve ter condicionado a qualidade/fidelidade dos diagndsticos,
resultando daf leituras parciais das tendéncias e potencialidades presentes nesse territdrio.

Pelas mesmas razdes, seria surpresa se o processo de elaboragao desses planos/instru-
mentos tivesse envolvido a andlise de cendrios alternativos e a negociagao/estabelecimento
de pactos quanto a prioridades, politicas, planos, regulagdes e intervengoes. Nesse con-
texto, ficaria dificil que preocupagdes com temdticas como desenvolvimento local-regional,
ordenamento territorial e gestiio ambiental pesassem na definicao das agdes/intervengdes a
serem levadas a cabo.

CONCLUSAO: UMA AGENDA PARA A GESTAO DA
AREA DE INFLUENCIA DO PORTO DE ITAGUAI

As evidéncias aqui trazidas apontam para o fato de que a zona costeira do Rio de
Janeiro — em especial o aglomerado metropolitano e, particularmente, a bacia da bafa de
Sepetiba — encontra-se submetida a um conjunto de pressoes que dard lugar a um intenso
e acelerado processo de requalificagio desse espago, seja qual for o seu resultado em termos
de desenvolvimento (ou ndo) local/regional. Por outro lado, também ficou evidente que
esse processo ndo resulta de politicas publicas concebidas com tal propésito, pois o cendrio
que ora se constrdi resulta de processos decisérios liderados por um pequeno nimero de
grandes corporagoes.

Desse quadro derivam vérias interrogagoes e poucas respostas. Dentre as perguntas
(sem resposta, ainda) destacarfamos: se o Poder Publico ndo foi o agente condutor da
formulagdo/concretizagio desse projeto de futuro que comega a tomar forma, serd que os
instrumentos que ele opera serdo capazes de, pelo menos, oferecer respostas as pressoes
e desafios que esse futuro trard? Tentando reunir elementos para responder a essa ques-
tdo fizemos uma retrospectiva seletiva das politicas publicas experimentadas na drea de
influéncia do Porto de Itaguai ao longo das dltimas quatro décadas. Os resultados nao
foram nada animadores. Efetivamente, o resultado da andlise das politicas e instrumentos
selecionados nio nos oferece razdes para estarmos otimistas em relagio ao futuro que se
desenha para a regido. Ao que parece, nao devemos esperar resultados diferentes se perma-
necer vigendo o modelo de um Estado-facilitador que se limita a produzir (re)agdes visan-
do a superagio de gargalos em apoio s intervengoes lideradas pelo setor produtivo, como
se coubesse as grandes corporagdes o papel de promotoras do desenvolvimento. Como
se o desenvolvimento local/regional fosse uma consequéncia inevitdvel dessas iniciativas
e que as oportunidades geradas se mostrassem acessiveis a todos os agentes presentes ou
difusamente ligados 4 regido.

Torna-se inevitdvel e obrigatério refletir sobre o papel do Estado e das politicas
publicas, sobretudo na esfera dos governos locais e da governanga metropolitana. Nao
que pareca 0 momento mais oportuno de analisar a capacidade desses agentes induzirem
processos decisdrios jd tio “maduros”. Contudo, certamente temos de refletir sobre a
capacidade de resposta desses agentes para lidar com situagGes ainda mais criticas tais
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como as que se referem ao controle do uso do solo e da expansio urbana, assim como
ao provimento de uma extensa agenda de servigos bdsicos como transporte, dgua, esgoto,
lixo, drenagem, educagao, habitagao, satde etc. E forgoso perguntarmos se esses agentes —
que se situam na linha de contato imediato entre as novas presses emergentes ¢ as velhas
deficiéncias imobilizantes — serdo capazes de agir estrategicamente, definindo de forma
coordenada e cooperativa problemas e prioridades, onde estio ¢ como sao acessados os
recursos necessarios, como se faz para negociar interesses em conflito e coordenar esforgos
hoje tdo dispersos.

Apesar (ou a propdsito) das experiéncias j4 acumuladas, impde-se a necessidade de
definir formas de promover, a partir do convivio institucionalizado dos agentes ptiblicos,
produtivos e sociais, uma agenda comum que permita o estabelecimento de acordos sobre
acoes-intervengdes visando ao desenvolvimento desse territdrio.

Vale lembrar que a tltima leva de planos diretores municipais, aprovados na esteira
do Estatuto da Cidade, mantém vicios antigos vinculados a uma cultura politico-admi-
nistrativa avessa a cooperagio e coordenagio, na qual predomina uma visao ntramuros,
localista, setorial e de curto prazo. Cada territério municipal (seus recursos e problemas) ¢
tratado como um caso diferente e isolado, desconsiderando-se a necessidade-oportunidade
de projetar cendrios futuros a partir de um foco estratégico que favoreca um didlogo mais
generoso entre o local ¢ o regional, assim como entre o curto e 0 médio/longo prazos.

Nao hd divida de que nos faltam respostas e sobram perguntas. Dentre elas a ques-
tdo central talvez seja como estabelecer as condigoes politico-institucionais que favorecam
um clima de confianga que, por sua vez, possibilite a negociagio entre atores que operam
nessas diferentes escalas espago-temporais.
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A B ST RACT Thepurpose of this paper is to discuss the increasing influence of some
corporations in the reorganization process of the Brazilian territory, emphasizing the role (up
1o this moment, secondary) of the public policies in this process. Focusing on this discussion,
the coastal zone of the State of Rio de Janeiro is analyzed, more specifically the area under the
influence of the Itaguai harbor. Considering the new and unusual context of investments which
takes place in the State of Rio de Janeiro, some elements that should take part of an agenda for
the management of the space under influence of this important port are discussed.

KEYWORDS Territorial development and planning; coastal zone; port cities and
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