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FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE CARATER REGIONAL
— A FIGURA DOS CONSORCIOS INTERMUNICIPAISE O
ACOMPANHAMENTO DO CASO DO CONLESTE - RIO DE JANEIRO

Mateus Carvalho Soares de Souza

Resumo

O presente trabalho esta inserido em investigacfes mais abrangentes de diferentes
experiéncias e propostas, em determinadas regibes e estados brasileiros, de
formulacbes de politicas que visam suas transformac¢des social, econdmica, politica e
cultural. Assumindo uma abordagem que busca identificar tais propostas e atuacfes a
partir da articulacédo de “baixo para cima” — ou seja articulagcbes que partem de uma
escala local e visam configurar escalas regionais -, 0 escopo especifico do presente
trabalho sdo os consorcios intermunicipais. Apdés uma breve contextualizacdo geral,
buscaremos estudar o funcionamento, as transformacdes e desafios de um consorcio
intermunicipal especifico que € o Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Sustentavel
do Leste Fluminense (CONLESTE). Esse consorcio permite investigar, no caso particular do
desenvolvimento regional no Estado do Rio de Janeiro, a finalidade (prevista em seu
estatuto de criacdo) deste formato institucional de articulagdo entre entes federativas e a
elaboragdo de politicas e medidas numa mesma escala (municipal) e entre diferentes

escalas (municipal-estadual).

Palavras-chave: Consércio  Intermunicipal; CONLESTE; Politicas  Publicas;

Desenvolvimento Regional.

Introducéo: consorcio intermunicipal e grande projeto de investimento

O presente trabalho esta inserido em investigacfes mais abrangentes de diferentes
experiéncias e propostas, em determinadas regides e estados brasileiros, de
formulacbGes de politicas que visam suas transformacdes social, econdmica, politica e
cultural. Assumindo uma abordagem que busca identificar tais propostas e atuacfes a
partir da articulacdo de “baixo para cima” — ou seja articulacbes que partem de uma

escala local e visam configurar escalas regionais -, o escopo particular do presente
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trabalho sdo os consércios intermunicipais. O trabalho busca acompanhar um caso concreto
de consorciamento publico no Estado do Rio de Janeiro que problematiza a possibilidades
de surgirem formulac8es de politicas publicas de carater regional entre entes federativos de
mesma escala (municipal). Nesse sentido, com o intuito de viabilizar a interlocucéo da teoria
com a pratica, tomamos como exemplo concreto o Consércio Intermunicipal de
Desenvolvimento Sustentavel do Leste Fluminense (CONLESTE) e o seu papel institucional
frente as demandas politicas, sociais, econdmicas, urbanas e regionais em seu territério de
atuacao.

Antes de aprofundar a investigacéo do funcionamento, das transformagdes e desafios que o
CONLESTE enfrentou e ainda enfrenta desde a sua existéncia, se faz necessario
contextualizar a sua relagdo com um dos maiores investimentos ja empreendidos pela
Petrobras (empresa petrolifera brasileira): o Complexo Petroquimico do Estado do Rio de
Janeiro (COMPERJ). E necessario conhecer a trajetria do COMPERJ desde seu andncio
em 2006 até os dias atuais, levando-se em conta suas caracteristicas gerais, justificativas,
agentes interessados envolvidos, sua atual relevancia estratégica no setor petroquimico e
Como se projetam os seus impactos nas localidades do seu entorno.

De forma sintética, o COMPERJ precisa ser compreendido com uma das partes mais
importantes do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC5), langado no inicio de 2006,
pelo Governo Federal, e como maior empreendimento individual da histéria da Petrobras.
Envolve um investimento inicial estimado em R$ 15 bilh6es e tem como seu principal
objetivo refinar 150 mil barris diarios de petréleo pesado proveniente da Bacia de Campos.
O empreendimento, ainda em fase de obras, se encontra localizado no distrito de Porto das
Caixas, no municipio de Itaborai, nos limites com os municipios de Cachoeiras de Macacu e
Guapimirim, em um terreno com uma area total de 45 quildmetros quadrados e com a area
industrial ocupando 26% da area total.

O Estado do Rio de Janeiro foi apontado como o local para se instalar o COMPERJ apés a
realizacdo de estudos que avaliaram aspectos econdmicos, ambientais e sociais em
diversos lugares, incluindo importantes fatores tais como (i) o facil acesso ao maior mercado
consumidor de produtos da segunda geracao, formado pela piramide Rio de janeiro, Minas
Gerais e Sao Paulo e (ii) a proximidade com a Bacia de Campos, que fornecera matéria-
prima, apontaram. Numa segunda fase da escolha da localizagdo, em 2005, o municipio de
Itaborai foi identificado como melhor opgéo para a localizagdo do Complexo por causa (i) da
proximidade com outras petroquimicas, com os Portos de Itaguai (103 km) e do Rio de
Janeiro, dos terminais de Angra dos Reis, da REDUC - Refinaria de Duque de Caxias (50
km), com as Plantas Petroquimicas da Rio Polimeros e de Suzano (50km) e com o Cenpes -
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Centro de Pesquisas da Petrobras (38 km) situado na ilha do Fundao (UFRJ); (ii) a grande
area disponivel no local que possibilitara a expansdo do Complexo conforme previsto no
projeto. No mapa abaixo, podemos ter uma nocao espacial que permite expressar os fatores
que levaram o empreendimento para o Estado do Rio de Janeiro, e mais particularmente

para o Municipio de Itaborai.
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Fonte: Material Publicitario da Petrobras sobre o COMPERJ, 2009

Diante disso, podemos entender a implementacdo deste Complexo enquanto um grande
projeto regional (GPR), que por sua vez promove rupturas e impactos em mdltiplas
dimensdes (NOVAIS, 2007), produzidos, principalmente, nos seguintes aspectos:
econdmico, regional e politico. Sendo os dois Ultimos mais relevantes para a atual pesquisa,
visto que essas dimensdes referem-se as articulagdes entre diversos agentes das escalas
municipal, estadual, federal e global, que por sua vez implicara: (i) na promocédo de
parcerias publico-privadas; (i) em possiveis mudancas de configuracdo das coalizbes
politicas da regido e (iii) na ascensdo de novos arranjos organizacionais de cooperagao
entre os municipios impactados - tendo como expressdo maxima desse processo a criagdo
do CONLESTE.

Formacéo e institucionalizagcdo do Consorcio Intermunicipal - CONLESTE
ApOs essa breve contextualizacdo em relacdo ao COMPERJ, podemos entrar, de fato, na
tematica central do trabalho: a prépria trajetéria do consércio intermunicipal CONLESTE e

suas relagbes com o COMPERJ. Para isso, serdo apresentados (i) os municipios
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integrantes do consorcio; (i) os instrumentos legais que o regulamentam; (i) as finalidades
institucionais positivadas em seu estatuto de criacdo; (iv) a capacidade de evolucdo dos
municipios consorciados; (v) e 0 acompanhamento da composicéo partidaria dos chefes dos
poderes executivos. *

O fato gerador que propiciou a promulgacdo da legislacdo especifica destinada aos
Consoércios Publicos ocorreu apds a assinatura da Emenda Constitucional n® 19, do ano de
1998, que modifica 0 entdo artigo 241 da Constituicdo Brasileira, permitindo aos entes
federativos a competéncia para constituir e firmar consércios. Para “amarrar’ e atender a
essa Emenda, elaborou-se, no dia 6 de abril de 2005, a estrutura legal que legitime a
consolidacao de consorcios publicos e convénios por meio da Lei numero 11.107

(Lei de Consoércios Publicos), na qual foi regulamentada pelo Decreto nimero 6.017, de 17
de janeiro de 2007.

Portanto, partindo da premissa de que o Consorcio, visando a promoc¢do de arranjos
intermunicipais, a principio, pode favorecer a discussdo de um planejamento regional,
tratando problemas e a¢cdes comuns, tais como a ampliacdo da oferta de servigos por parte
dos municipios, a racionalizacdo do uso de equipamentos, a ampliacdo de cooperagéo
regional e a flexibilizagdo dos mecanismos de aquisicdo de equipamentos e de contratacao
de pessoal. (CRUZ, 2001); temos, nesse sentido, o Consércio Intermunicipal de
Desenvolvimento Sustentavel do Leste Fluminense — CONLESTE — como um esfor¢o de
articulagdo, cooperacdo e coordenacdo dos 15 municipios afetados diretamente e
indiretamente pelo COMPERJ. Sendo eles: Teresépolis, Magé, Guapimirim, Cachoeiras de
Macacu, Silva Jardim, Casimiro de Abreu, Araruama, Rio Bonito, Tangua, Maricd, Itaborai,
Sao Gongalo, Niter6i, Nova Friburgo e Saquarema. O consércio foi criado em 11 de janeiro
de 2007 buscando uma maior aproximacgdo entre 0s governos locais a fim de integrar o
planejamento, para que, além de conseguir medidas compensatérias da Petrobras,
possibilitasse a¢Bes conjuntas que busquem o desenvolvimento econdmico, ambiental e
social da regiéo.

A sua natureza juridica se encontra expressa no Protocolo de Intengdes dos municipios
consorciados (lei nimero 1.993, de 22 de novembro de 2006), no seu artigo 5° “O
CONLESTE, sera constituido sob a forma juridica de Associacdo Publica, com base na Lei
Federal n® 11.107/2005 e adquirira personalidade juridica de Direito Publico. ”

J& as suas finalidades podem ser encontradas no estatuto do CONLESTE, no seu artigo 6°:

! Este ultimo item se torna interessante de observar pelo fato do Estatuto de criacsio do CONLESTE
prever que os integrantes da Assembleia Geral (Conselho Deliberativo do consorcio) sao,
necessariamente, constituidos pelos chefes dos poderes executivos de cada municipio consorciado.
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| -representar o conjunto de sécios que integram o Consércio em assunto de interesse
comum e de carater urbano, gerencial, socioecondmico e ambiental, perante quaisquer
outras entidades de direito publico ou privado, nacional ou internacional;

Il -planejar, adotar e executar a¢des, programas e projetos destinados a promover e acelerar
o desenvolvimento urbano, gerencial, socioeconémico e ambiental da regido compreendida
no territério dos municipios consorciados;

[l -promover programas ou medidas destinadas a recuperacgdo, conservagao e preservacao
do meio ambiente na regido compreendida no territério dos municipios consorciados;

IV -promover a integracdo das acdes, programas e projetos desenvolvidos pelos 6rgdos nédo
governamentais, O0rgdos governamentais e empresas privadas consorciadas ou nao,
destinadas a recuperacgéao e preservacao ambiental da regido compreendida no territorio dos
municipios que compdem o Consorcio;

V -planejar e apoiar o desenvolvimento rural centrado na agricultura familiar

VI -promover a melhoria da qualidade de vida da populagdo residente nos municipios
formadores do CONLESTE;

No Protocolo de IntengBes dos municipios consorciados (lei numero 1.993, de 22 de
novembro de 2006) temos, também, outras finalidades, expressas no seu artigo 2°;

| — gestéo associada de servigos publico;

Il — promocdo de apoio e fomento do intercambio de experiéncias bem sucedidas e de
informacg0des entre os entes Consorciados;

Il — realizagdo de planejamento, adogdo e execugdo de acdes, programas e projetos
destinados a promover e acelerar o desenvolvimento regional e local;

IV — promogé&o do desenvolvimento econémico e social e combate a pobreza;

V — realizacdo de um planejamento estratégico, no sentido de equacionar e buscar solu¢des
para problemética social, econ6mica, ambiental, fisico-territorial, de circulacdo e de
transporte, no territério dos Municipios consorciados;

VI — promoc¢do da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de
outros valores universais;

VIl — realizacdo de estudos e pesquisas, desenvolvimento e de tecnologias alternativas,
producéo e divulgacao de informagdes e conhecimentos técnicos e cientificos;

VIII — promocao da melhoria da qualidade de vida da populagéo residentes nos Municipios
formadores do CONLESTE.

Logo, com base nas leituras dos artigos e incisos supracitados, podemos designar ao
CONLESTE a responsabilidade institucional de constituir o instrumento politico pelo qual
irdo se estabelecer e projetar politicas publicas voltadas para o desenvolvimento regional.
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Valendo salientar que, conforme observado por Cruz (CRUZ, 2012), os consorcios
intermunicipais constituem, uma forma de organizar a regionalizacdo a partir dos interesses
dos municipios, de suas caracteristicas locais e suas dificuldades, sem que 0s municipios
percam a sua autonomia. Tornam-se, assim, uma espécie de parceria constituida a partir de
uma igualdade juridica, pela qual os signatarios possuem a mesma importancia institucional.
Podemos, assim, refletir que essa espécie de articulacdo entre entes federativos municipais
configura-se como uma modalidade de articular interesses que ultrapassam o ambito local e
que podem ser interpretados como “interesses regionais” — e, desta forma, expressao de
uma atuacao regional de um grupo de municipios (consorciados). (RAINER, 2014).

Dessa forma, o estudo do caso referente ao CONLESTE contempla o intuito do atual
trabalho na medida em que busca conhecer, analisar e interpretar as caracteristicas de
processos sociais e politicos em contextos histéricos e territoriais diversos que procuram

formular e/ou implantar politicas de desenvolvimento regional no Brasil.

Trajetoria e funcionamento do CONLESTE

Como referéncia conceitual para o presente estudo, empregou-se no¢des e conceitos como
de consércio intermunicipal, desenvolvimento regional e federalismo. Foi recuperada a
histéria da redemocratizacdo do Brasil com Constituicdo Federal de 1988; da estratégia
adotada pelo governo federal, a partir de 2003, que visa fortalecer o pacto federativo
objetivando a repactuacao dos entes federativos do pais e, assim, aumentar a articulacédo
das politicas publicas no ambito das relacdes das diferentes esferas de governo, por meio
de novos instrumentos de cooperacdo e coordenacdo intergovernamental; levantamentos
bibliograficos direcionados aos principais temas direcionados a consorcio intermunicipal,
bem como as diretrizes base das concep¢des de desenvolvimento regional e federalismo.
Essas reflexdes servem como referencia para a interpretacdo do caso especifico do
CONLESTE que é o objeto do presente trabalho.

As investigacbes em relagdo ao CONLESTE foram realizadas por meio de consultas
associadas ao tema atraveés de sites oficiais dos municipios consorciados, do Estado do Rio
de Janeiro, do setor petroquimico e de outras fontes pertinentes e iniciamos um
levantamento de informagfes os indicadores disponiveis nos relatérios socioecondémicos do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) e na Pesquisa de Informactes
Bésicas Municipais (MUNIC/IBGE).

Essa proposta de analise baseia-se na busca de dados que possam a vim indicar a

capacidade de evolu¢cdo que os municipios consorciados tiveram desde 2004, para que
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possamos ter uma linha de base referente a dois anos antes anuncio do COMPERJ, a fim
de observar como se comportavam os municipios num periodo tempo (recente) anterior ao
estabelecimento do CONLESTE, até 2014 (ano que reflete os dados mais atualizados). Em
sintese, a meta é analisar indicadores que demonstrem a capacidade dos municipios em
lidar e, consequentemente evoluir (ou ndo), com o0s possiveis impactos diretos e indiretos
gue se desdobram no territério nesses ultimos dez anos.

O aprofundamento da estrutura administrativa do CONLESTE foi possivel a partir de dados
referentes ao total de funcionarios ativos da administracdo direta dos municipios para os
anos de 2002 e 2005. A escolha deste periodo de andlise se fez no sentido de captar
tendéncias na estruturacdo administrativa dos municipios no momento anterior ao
COMPERJ. E possivel que apés o anincio do empreendimento, de 2006 a 2014, os
prefeitos da regido tenham alterado as expectativas da agéo publica de modo que isso tenha
refletido na composicéo das administragfes diretas municipais. Outra importante questdo a
ser observada refere-se o quantitativo de funcionarios publicos com nivel superior, podendo
apontar para possiveis mudangas na organizacdo administrativa da prefeitura (lado
institucional).

Por ultimo, em relacdo a caracterizacdo dos municipios do CONLESTE e as mudangas e
consequéncias da atuacdo deste ao nivel local levantou a indagagéo, ainda de forma
preliminar, a existéncia ou ndo de Lei de Parcelamento do Solo, de Lei de Zoneamento ou
equivalente, de um Cdadigo de Obras, de Lei especifica de Solo Criado, de Lei especifica de
Contribuicdo de Melhoria, Lei de Operacdo Urbana Consorciada, de Lei de Estudo de
Impacto de Vizinhanca; a ocorréncia (ou ndo) de debates nos municipios, audiéncias e
consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual da lei de diretrizes orgcamentarias
- LDO e do orcamento anual — LOA e a utilizacdo de instrumentos de politica urbana

previstos no Estatuto das cidades, a existéncia e atualiza¢do de Planos Diretores.

Caracteristicas institucionais e politicas do CONLESTE

Nesse momento de uma fase inicial e exploratdria do projeto é importante destacar que se
pretende sistematizar o conhecimento sobre o caso aqui estudado — em sua insercao na
problemética mais geral da potencialidade do consércio intermunicipal servir como base
para formular as “politicas regionais” - de levantar reflexdes criticas, e ndo responder

pragmaticamente a temética colocada em questao.
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Atualmente o CONLESTE conta com 15 municipios que, aparentemente, ndo constituem
nenhum carater de identidade local. Deste modo, o Unico fator de agregacdo das
cidades do CONLESTE é o desenvolvimento econbmico previsto como resultante da
instalacdo do COMPERJ e todo o aporte de pessoas e fluxos esperado na regiéo.

Através dos dados do IBGE (Censo de 2010 e PIB municipal) podemos constatar que:
(i) apesar das expectativas sobre os impactos dos novos investimentos provenientes do
Complexo, a regido compreendida pelos municipios consorciados apresentou um baixo
dinamismo econdmico em comparacdo com a sua participacdo no PIB geral do estado
do Rio de Janeiro no ano de 2010 (0,95%), visto que a taxa de crescimento para o
periodo de 2006 a 2010 na regido foi de 57,6% em detrimento dos 47,9% referentes ao
conjunto do estado do Rio de Janeiro; (ii) em relacdo ao PIB industrial o crescimento se
demonstrou mais intenso, de 75,2% contra 26,1% para o conjunto do Estado do Rio de
Janeiro; (iii) ha, ainda, baixos niveis de PIB per-capita nos municipios consorciados se
comparados ao conjunto do estado, evidenciando-se, assim, a presenca de baixos

niveis de desenvolvimento;

Nos graficos 1 e 2, ha a representacdo de como vem ocorrendo a composicao partidaria

dos chefes dos poderes executivos dos municipios consorciados:

CONLESTE - Composicdao partidaria dos municipios -eleicbes de 2004 a 2012
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Gréfico 1. Fonte: http://www.tre-rj.jus.br
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CONLESTE - Composigao partidaria dos municipios -eleigoes de 2004 a 2012
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Grafico 2. Fonte: http://www.tre-rj.jus.br

o Percebe-se, também, que os agentes produtores que mais estdo se destacando na
nova organizacdo espacial da regido sdo: os proprietarios do meios de producéo,
com a maior atuagcdo sendo por parte da Petrobras e, em menor escala, de outros
industriais inseridos no setor petroquimico estimulados pela possibilidade de integrar
0 recente potencial dessa cadeia produtiva da regido; os proprietarios fundiarios que
estdo procurando cada vez mais expandir o espaco da cidade em detrimento da
conversdo da terra rural em terra urbana, sendo estes constituidos em sua grande
maioria pelas fragcbes dominante locais (as classes dirigentes do municipio); os
promotores imobiliarios, construindo de uma maneira acelerada diversos
empreendimentos de moradia de padrdo aquisitivo consideravelmente alto em
relacdo ao que era produzido antes da instalacdo do COMPERJ. Destacando-se,
nesse segmento, a Rei Rodriguez Empreendimentos Imobiliarios e a Sirenze
Empreendimentos Imobiliarios; e o Estado, que dentro da dinAmica capitalista tende
a favorecer os trés agentes supracitados pelo fato dele (o Estado) ter como intuito a
manutencdo da acumulacdo de capital e das relacdes de produgdo baseadas na
dominacdo econdmica e social. Assim, infelizmente, esses agentes veem se
mostrando totalmente supervenientes as a¢fes e aos apelos das demandas
necessarias do trio que encabeca essa lista a fim de perpetuarem os seus ensejos
relacionados ao mercado.

Entretanto, constatou-se uma divergéncia de determinados interesses entre esses
trés agentes no tocante a especulacao e valorizacdo do solo. Visto que a vinda do
COMPERJ gerou uma “animagéo” no mercado imobiliario e fundiario que veio a
resultar no aumento do preco da terra. Gerando uma insatisfacdo dos proprietarios
dos meios de producdo que possuem com como plano de negdécios o pressuposto de
terras baratas. Dessa forma, o Estado diante do seu carater de “Condensador de
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Forcas”, tenta articular e suprir os conflitos e disputas oriundos das correlacBes de

forcas realizadas por esses agentes.

Primeiras conclusdes e perspectivas

Antes de entrarmos nas conclusfes parciais que a pesquisa vem apontando, se faz
necessério salientar as dificuldades encontradas ao longo do processo que, infelizmente,
impossibilita, pelo menos em um primeiro momento, a evidenciacdo (real) do objetivo que o
presente trabalho se propde a trazer. Sendo assim, as dificuldades foram constatadas pela
inexisténcia do site oficial do CONLESTE, no qual estd em construcdo desde sua
consolidacdo no inicio de 2007; a dificuldade de acesso aos gestores e de confirmagéo de
dados sobre o consorcio, nos levando, assim, a falta de acesso a informacéao, via internet, e-
mail e telefone, sobre as medidas politicas administrativas, tais como deliberagbes das
reunides (pautas e atas) do Conselho Administrativo do consorcio e de como vem ocorrendo
a acdo do Conselho Fiscal do mesmo, bem como a maneira que esta sendo gerido o fundo
orcamentario do CONLESTE (Funleste).

Contudo, o CONLESTE apresenta-se, pelo menos em tese, como uma alteragdo substancial
e inovadora da politica publica estadual, o que nos leva discutir o planejamento e a gestao
publica dos municipios consorciados, visto que sugere uma ressignificacdo dos espacos
politico-administrativos do territério do Rio de Janeiro, por meio do papel exercido pelo
poder publico em suas instancias e a participacao das comunidades diretamente afetadas.
Entretanto, desde a criagdo do CONLESTE ndo ha dados comprobatérios que indiquem a
participacdo da sociedade civil na elaboragdo e no acompanhamento das atividades
realizadas pelo o consorcio. O ambiente de negociacdes esta restrito aos prefeitos, ndo
havendo grande interlocugdo com outros agentes, sobretudo com agentes da sociedade
civil. Ja as informacdes e dados encontrados nos sites oficiais dos municipios consorciados
constituem-se em informativos genéricos, superficiais e de natureza demagodgica e
destoante da realidade.

Logo, a pesquisa vem demonstrando que na pratica o CONLESTE néo tem se constituindo
como um meio de formulacdo de politicas de desenvolvimento regional. Esse fato de “ndo
acontecimento” das formulagdes de medidas de desenvolvimento regional, no dmbito do
CONLESTE, j& se torna uma interessante temética em torno do objetivo do trabalho. Tendo
em vista que os proximos desdobramentos que o presente trabalho possa a vir a apontar se

debrucara na dindmica do “por que ndo vem dando certo”.
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