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0S IMPACTOS DAS RECEITAS DAS RENDAS DO
PETROLEO SOBRE A OPCAO DE FINANCIAMENTO
DAS POLITICAS HABITACIONAIS E NA PRODUCAO
DO ESPACO URBANO EM CAMPOS DOS
GOYTACAZES E MACAE

THE IMPACT OF OIL REVENUES ON THE FINANCING OPTION OF HOUSING POLICIES AND THE PRODUCTION OF
URBAN SPACE IN CAMPOS DOS GOYTACAZES AND MACAE

Resumo:

0 crescimento das receitas orcamentarias dos municipios de
Campos dos Goytacazes e Macaé, potencializadas pelas rendas
do petroleo, trouxe para o centro das discussoes a qualidade dos
gastos publicos destes municipios em prol de uma série de politi-
cas publicas. 0 presente artigo tem por finalidade discutir as for-
mas com que as administracdes locais vém optando por solugdes
diferenciadas para tratamento da questdo habitacional em seus
municipios. 0 texto enfatiza as experiéncias dos programas Mo-
rar Feliz e Minha Casa, Minha Vida, na tentativa de verificar como
solucdes autonomas ou em parcerias vém repercutindo de formas
diferentes na dinamica politica e social de cada municipio investi-
gado. Por fim, este trabalho centra-se no esforco de compreender
como a situacdo financeira excepcional vivenciada nestes muni-
cipios cria condicdes politicas para que os mesmos busquem, ou
ndo, os mecanismos de financiamento intergovernamentais.
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Abstract:

The growth of tax revenues in the municipalities of Campos
dos Goytacazes and Macaé, potentialized by oil revenues,
brought to the center of discussions the quality of public spen-
ding in these municipalities in favor of a series of public poli-
cies. This article aims to discuss how local governments have
been chosing different solutions to treat the housing issue in
their municipalities. The text emphasizes the experiences of
the “Morar Feliz" and “Minha Casa, Minha Vida" programs,
in an attempt to verify how autonomous or partner solutions
have reflected, by different ways, in the political and social
dynamics of each municipality investigated. Finally, this work
focuses on the effort to understand how exceptional financial
situation experienced in these municipalities create political
conditions for the search, or not, of the intergovernmental
funding mechanisms.
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I - Introducao
Este texto objetiva apresentar e dis-
cutir o desempenho das agoes reali-

zadas em prol das politicas habita-
cionais no ambito das administracoes
locais dos municipios de Campos dos
Goytacazes e Macaé. Deste modo, a
reflexdo aqui apresentada focaliza as
relacdes politicas que sdo cultivadas
no ambiente econdmico extremamen-
te favordvel instituido pelo regime de
partilha dos royalties e Participacdes
Especiais’ (PE) que privilegiou uma
parte dos municipios do Norte Flumi-
nense, por serem considerados pro-
dutores de petréleo.

As mudancas econdmicas operaciona-
lizadas na Regido Norte Fluminense,
influenciadas principalmente pela ex-
pansdo da inddstria do petréleo, ins-
tituiram uma nova dinamica politica e
social junto aos municipios da regido. 0
crescimento do recebimento de recur-
sos oriundos dos royalties e das PE en-
riqueceu e ampliou consideravelmente
a capacidade de intervencdo dos mu-
nicipios da regido (SERRA, 2007). Este
fato possibilitou que estes municipios
passassem a ter um papel proativo na



oferta de politicas publicas, sobretudo
as de carater social. A nova configu-
racdao econdmica transformou as admi-
nistracdes municipais em importantes
agentes do desenvolvimento local,
onde a potencializacdo dos orcamen-
tos municipais transformou, em alquns
casos, o poder puablico municipal no
grande indutor das dindmicas econd-
micas locais.

“A Politica Habitacional
desempenha, neste
estudo, um papel
analitico central por
ser considerada como
parte de um conjunto de
condicionantes politicos
determinados pelo
ambiente econémico de
excepcionalidade [...]"

Neste contexto, chama atencdo a cen-
tralidade que as politicas habitacionais
vém tendo frente as acdes municipais
nos dois mais importantes municipios
da regido: Campos dos Goytacazes e Ma-
caé. Neste cendrio, destaca-se a opcdo
por politicas autonomas em Campos dos

Boletim Petréleo, Royalties e Regido -

Goytacazes, a partir da criacdo e manu-
tencdo de um amplo programa de ofer-
ta de moradias para a populacao pobre,
nomeado Morar Feliz. No caso de Macaé,
verifica-se a implantacdo do Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), por
meio de parceria com o governo federal,
como uma forma de equacionar a ques-
tao habitacional para os mais pobres no
municipio. Com a adocdo destes pro-
gramas, a questdo habitacional passa a
desempenhar um papel central junto as
administracdes locais, principalmente
pelo forte apelo social contido na oferta
de moradia para a populacdo (CARDOSO
E JAENISH, 2013) e também pela possi-
bilidade de pactuar arranjos politicos e
eleitorais.

Diante do quadro de extrema caréncia
social existente em ambos os munici-
pios, ndo se pode desconsiderar que
a montagem deste sistema econdmi-
co baseado no amplo financiamento
dos poderes municipais pelas rendas
do petréleo foi realizada sobre uma
estrutura sociopolitica com fortes ca-
racteristicas tradicionais. Esta mesma
estrutura remete sua consolidagao ao
passado agrdrio da regido, que se ba-
seou na monocultura da cana-de-acu-
car, pecudria e no amplo emprego da
mdo de obra escrava, oportunizando
a criacdo de uma sociedade amarra-
da aos valores arcaicos pela extrema
hierarquizacdo e segmentacdo social
(CRUZ, 2003). Para Piquet (2007), o
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desenvolvimento regional desta estru-
tura social peculiar encontrou na ad-
ministracdo pdblica local um ambiente
fértil para a permanéncia e intensifica-
cdo de suas praticas, que, notadamen-
te, se encontram reconhecidas nos tra-
cos do personalismo, patrimonialismo
e clientelismo.

A Politica Habitacional desempenha,
neste estudo, um papel analitico cen-
tral por ser considerada como parte de
um conjunto de condicionantes politi-
cos determinados pelo ambiente eco-
ndomico de excepcionalidade vivencia-
do pelos dois municipios investigados,
podendo ainda refletir Idgicas politicas
tradicionais e a composicao de alian-
cas politicas.

Este estudo foi estruturado a partir da
realizacdo de entrevistas junto aos ex-
-mandatarios dos municipios de Campos
dos Goytacazes e Macaé, buscando en-
globar os prefeitos que estiveram a frente
das administracoes locais, entre os anos
de 1998 e 2012, e, também, representan-
tes das atuais administracdes locais que
se encontravam diretamente vinculados
a gestdo de politicas habitacionais?. As
entrevistas objetivaram entender as mo-
tivacdes que levaram estes municipios a
adotarem solucdes diferenciadas para a
questdo habitacional, verificando como
o recebimento das rendas do petréleo
influenciaram nas decisdes pelo investi-
mento junto as questdes sociais nos mu-
nicipios investigados.

0 passado agrario e a presenca industrial na composicao da realidade urbana de

Campos e Macaé

A partir da instauracdo do novo marco da
regulamentacdo do setor de petréleo e gds
no Brasil, preconizado pela Lei 9748/97, os
Municipios de Campos dos Goytacazes e
Macaé, dentre outros, iniciaram um novo
ciclo econdmico, tendo o repasse das ren-
das do petréleo como principal elemento
de sustentacdo das politicas publicas e so-
ciais. No entanto, é importante frisar que
estes mesmos municipios sofrem diferen-
tes impactos da cadeia produtiva do petré-
leo sobre as suas organizacdes sociais e
de infraestrutura.

Macaé vem recebendo, desde a década
de 1970, um grande volume de investi-
mentos devido a instalacdo da base ope-
racional da Bacia de Campos, o que vem
modificando profundamente o seu perfil
populacional e econdmico do municipio
(PIQUET, 2007). Em Campos dos Goyta-
cazes, municipio que se destaca como o
maior recebedor dos royalties e PE em
valores absolutos, a divida histdrica junto
aos setores populares que foram alijados
dos processos econdmicos e politicos se
tornou o maior elemento de pressdo so-

cial sobre a estrutura urbana e das admi-
nistracdes municipais.

Neste sentido, a crise habitacional exis-
tente nestes municipios ndo reflete ape-
nas a ldgica excludente a formacdo do
ambiente urbano brasileiro, mas, princi-
palmente, os processos historicos viven-
ciados por cada um destes municipios
analisados, sobretudo pela influéncia
dos ciclos econdmicos do setor sucroal-
cooleiro e da introducdo da inddstria do
petréleo no contexto econdmico e social
da Regido Norte Fluminense.
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A autonomia do Programa Morar Feliz e a dependéncia dos royalties na
manutencao dos programas sociais

As politicas habitacionais em Campos
ganham relevo, na forma de uma poli-
tica planejada e estruturada, somente
com o lancamento do Programa “Morar
Feliz", que nasce da promessa eleitoral
de zerar o déficit habitacional no muni-
cipio durante a campanha de 2008. Para
se ter uma ideia do impacto que o Morar
Feliz produziu na producdo habitacional
do municipio, basta observar que o so-
matorio da producdo habitacional patro-
cinada pelo poder local entre os anos de
1998 e 2008 se resumiu a 1.667 unidades
habitacionais, enquanto o Morar Feliz
construiu 5.426 unidades habitacionais
entre os anos de 2009 e 2014 ao cus-

to total de RS 357,5 milhdes (ARRUDA,
2014).

0 Programa Morar Feliz, até 2014, foi
conduzido a partir de uma postura de
afastamento de qualquer forma de ou-
tras fontes de financiamento de politicas
habitacionais existentes no Brasil como,
por exemplo, o PMCMV. Neste sentido, é
interessante notar que, quando do lan-
camento do Morar Feliz, as contratacdes
do PMCMV se encontravam em pleno fun-
cionamento junto a prefeituras de todo o
Pais, sendo justamente o publico alvo do
Programa as familias com faixa de renda
de 0 a 3 saldrios minimos, faixa bastante
semelhante a adotada pelo Morar Feliz.

Diante das informacdes apuradas junto
aos informantes do setor pdblico local,
foi possivel perceber que ndo houve in-
teresse em fazer acoes coordenadas jun-
to ao programa do governo federal. Esta
postura oficial se justificaria na preten-
sa “superioridade” que o programa lo-
cal teria sobre as formas construtivas do
PMCMV, e, também, pelo programa fede-
ral apresentar “tramites burocraticos”
que praticamente inviabilizariam formas
cooperativas ou estabelecimento de
parcerias (FIGURA 1). Até o final de 2014,
o Programa Morar Feliz entregou 5.426
unidades habitacionais ao custo total de
RS 357,5 milhdes (ARRUDA, 2014).

Figura 1 - Organizacdo Institucional de Funcionamento do Programa Morar Feliz

Gabinete da Prefeita

I
(2]
E Secretaria municipal
(-] o o
E de defesa civil
a
PCE - Empresa de consultoria
I I I
Secretaria . Secretaria municipal
. . Secretaria o~
municipal de de habitacao e
de obras
fazenda saneamento
I
Beneficiarios

0 Morar Feliz representa, para o gru-
po politico que se encontra a fren-
te do poder local, um compromisso
firmado em campanha que, neces-
sariamente, precisa ser alcancado
por se constituir em uma sintese
de suas preocupacdes para com as
classes mais pobres. Este programa,
a partir de uma escolha autonoma
da administracdo municipal, privile-
giou o setor privado quando lhe di-

Fonte: Arruda (2014)

recionou as decisdes cruciais como
formas construtivas, localizacao dos
empreendimentos e servigcos dispo-
nibilizados a populacdo assistida®.
Portanto, preserva-se da autonomia
o seu potencial de instrumentaliza-
¢do politica, onde os beneficios do
programa sao capturados como for-
ma de benesses exclusivas da classe
dirigente para com a populacdo po-
bre do municipio, fechando, assim, o

ciclo de apoio politico.

Desta forma, percebe-se que a au-
tonomia financeira promovida pelos
recursos dos royalties e das PE, nes-
ta experiéncia de politica, vem sen-
do instrumentalizada para criar uma
marca de um grupo politico local e
consolidar um projeto baseado em
um “pacto” politico em prol da po-
pulacdo pertencente aos segmentos
de renda mais baixos.
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As articulacoes politicas em torno de parcerias e a entrada do PMCMV como um
projeto de parceria em Macaé

A atual configuracdo urbana de Macaé
se constitui como um dilema, em gran-
de parte, resultante dos mdltiplos re-
flexos negativos ocasionados pela ati-
vidade petrolifera no municipio. Este
fato reflete a auséncia histdrica de um
planejamento urbano, principalmente
no que se refere a constituicdo de uma
cidade partida. Esta constatacdo foi
feita pelo Sr. Riverton Mussi, ex-prefei-
to de Macaé, que verificou a existéncia
de uma cidade extremamente enrique-
cida e moderna, servida de forma am-
pla por servicos publicos, que atendem
diretamente aos anseios da parcela da
populacdo e do empresariado direta-
mente ligados aos efeitos dinamizado-
res da indistria do petrdleo. De outro
lado, existe, as margens desta cidade
enriquecida, uma populacdo extrema-
mente empobrecida e com baixa qua-
lificacdo profissional, que foi atraida,
mas ndo inserida, pela economia do
petréleo. Justamente esta populacdo
seria a responsdvel por pressionar o
poder municipal pela necessidade de
politicas urbanas e habitacionais que
possuam o potencial de agregé-las ao
ambiente urbano.

Ao crescimento desordenado do muni-
cipio, sdo imputadas grande parte das
mazelas urbanas existentes hoje em Ma-
caé. Sequndo o Sr. Silvio Lopes, prefeito

Figura 2 - Participacao
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Receita Orcamentaria
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do municipio por trés ocasides, o periodo
que antecede a intensificacdo do recebi-
mento dos royalties e PE foi fundamen-
tal para que as administracdes locais se
vissem diante de um quadro com pouca
ou nenhuma possibilidade de intervir ou
de preparar o municipio para os novos in-
vestimentos decorrentes do setor de pe-
troleo. Para Silvio Lopes, o crescimento
periférico do municipio se deu com base
em trés principais elementos: 1) intensifi-
cacao das atividades econdmicas do mu-
nicipio; 2) alta atratividade de trabalha-
dores; e 3) baixa capacidade de reacdo
do poder local.

Para o ex-mandatario, foi preciso esco-
Iher em qual sentido o desenvolvimento
de Macaé seria direcionado. Portanto,
quando se intensificaram os repasses
das rendas para Macaé, a primeira
grande preocupacao foi a de criar a in-
fraestrutura necessaria para adequar
0 municipio as necessidades da indds-
tria do petréleo. Neste sentido, ndo foi
possivel contemplar de forma ampla
as questdes sociais e urbanas, sendo
estas secundarizadas, principalmente
pela adocdo do viés ideoldgico, que via
o desenvolvimento social associado a
criacdo de condicoes para otimizar o
investimento privado em Macaé.

Para Riverton Mussi, esta Idgica so foi
rompida com a sua saida do grupo de
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Silvio Lopes e a sua aproximacdo com
o governo do Estado do Rio de Janeiro,
fato este representado pela mudanca
de legenda do PSDB para o PMDB em
2006. Isto delimitou o fim do isolamen-
to politico do municipio e permitiu que
houvesse um alinhamento da gestao
local com as demais esferas de poder,
sobretudo com o governo federal“.

A adesao ao PMCMV veio coroar as novas
relacoes existentes entre a administra-
cdo local e as esferas governamentais
superiores, que passaram a ser pauta-
das por uma série de investimentos em
politicas piblicas e sociais. Assim, apro-
veitando parte das politicas sociais im-
plementadas pelo governo do PT, foi pos-
sivel desonerar o municipio de uma série
de responsabilidades sociais, sobretudo
junto aos programas de renda minima e
politicas habitacionais®, permitindo assim
que o governo local consequisse priorizar
as acoes de infraestrutura para a indds-
tria do petroleo e também adotasse um
viés social.

De forma paralela as mudangas na
estrutura administrativa de Macaé,
operacionalizou-se um importante
movimento, por parte da gestao mu-
nicipal, para diminuir a dependéncia
dos recursos dos royalties e das PE na
composicdo orcamentaria do municipio
(FIGURA 2).

2006 | 2007 [ 2008 2009 [ 20102011 [2012] 2013 |

—CaMpPOS

36,7 58,1 |52,5 66,4

653|724 |721

73,1163,9|69,9 698 |54,4 |60,4 |56,3 | 54,2

—)ASC 26

40,1 |55.5 49,3 |56,6 |49,9 | 54,8

55,3

55,0 |40,0 (43,6 (34,8 (30,3 |30,1|27,2|24.9

Fonte: Estudos Socioecondmicos TCE-RJ e InfoRoyalties-UCAM



A criacdo da Camara Permanente de Gestdo
(CPG), desmantelada em 2015, fez parte de
um pacote de medidas que visavam a atender
exatamente a ““‘modernizacdo da gestdo muni-
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cipal” e a consequente diminuicdo da depen-
déncia das rendas do petrdleo no orcamento
municipal. Este 6rgao seria responsavel por es-
tabelecer as condicdes essenciais para firmar
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parcerias e transferéncia de recursos com os
demais niveis governamentais e proporcionar
a criacdo do ambiente necessario para investi-
mentos piiblicos e privados no municipio.

Os efeitos das politicas na dinamica socioespacial nos municipios pesquisados

Uma das grandes criticas feitas ao PMCMV
se concentra na excessiva vinculacdo do
programa ao setor privado. Este setor te-
ria entdo um papel preponderante frente a
decisdes de importantes questdes, como
a localizacdo dos empreendimentos e a ti-
pologia habitacional. Contudo, em Macaé,
pelo fato da Politica Habitacional estar
baseada no instrumento do Plano Local
de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS),
o poder publico possui um relativo contro-
le sobre estes empreendimentos, princi-
palmente pelo fato de oferecer contra-
partidas mediante a doacdo de terrenos.
Mesmo assim, as criticas existentes no
interior da gestdo publica quanto a forma
de conducdo da politica habitacional em
Macaé se dao pelo fato de esta ser uma
politica historicamente secundarizada
pelo Executivo municipal. Por outro lado,

verifica-se na prépria escolha da localiza-
cao dos empreendimentos uma forma de
aqudizar a periferizacdo da populacdo as-
sistida. Contudo, de acordo com o balanco
do PMCMV em Macaé, até 2014, ja haviam
sido entreques 2.252 unidades habitacio-
nais. 0 governo local em Macaé ndo esti-
pulou uma meta rigida para a construgdo
de habitacdes populares, porém o Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social
de 2009 afirmou que serdo necessdrias
18.334¢ unidades habitacionais para su-
prir a caréncia do municipio. Em Campos,
0 Morar Feliz vem desempenhando um
papel expressivo na oferta de moradias,
mas ainda se encontra longe de alcancar
a meta de 10 mil moradias.

Neste sentido, é importante avaliar que as
experiéncias de gestdo publica das eco-
nomias dos Municipios de Campos e Ma-

caé se distanciam na medida em que se
verifica a utilizacdo de instrumentos pré-
prios de arrecadacdo e parcerias para a
promocdo de politicas pdblicas e sociais.
Em Campos, a tomada de decisdo politica
se deu em torno do uso deliberado dos
recursos dos royalties e PE, conforme
exaustiva propaganda do governo muni-
cipal como suporte ao financiamento das
acoes do Programa Morar Feliz, que foi
estruturado como uma politica habitacio-
nal totalmente autonoma. J& em Macaé,
por se tratar de um programa federal o
PMCMV foi previamente formatado, o Po-
der Local perdeu grande parte do seu pa-
pel de ordenador do territdrio urbano em
consequéncia da preservacao da sua ca-
pacidade de investimento na adequacdo
do seu territério as condicdes necessdrias
a reproducdo do capital.

Notas

'A Participacdo Especial é resultante do volume de producdo e rentabilidade dos pocos de petrdleo, sendo aplicada a receita bruta da producdo descontando
os custos de producdo e pagamento de royalties.

ZAs informacdes e dados deste artigo sdo oriundas da pesquisa de tese de doutoramento do autor intitulada “Poder local, royalties e politica: Um Estudo Com-
parativo sobre a centralidade do Governo Local na definicdo das estratégias de enfrentamento da problematica habitacional nos Municipios de Macaé e Campos
dos Goytacazes”, apresentada ao Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da UFRJ em fevereiro de 2016.

30 governo de Campos tem a sua disposicdo um érgdo municipal, a Empresa Municipal de Habitacdo e Saneamento (EMHAB), que foi criado em 1992 exclusiva-
mente para estruturar programas habitacionais e questdes relacionadas a esta. Contudo, esta estrutura administrativa desde o lancamento do Morar Feliz foi
colocada em um plano inferior no interior da administracdo publica.

40 alinhamento politico se deu principalmente na aproximacdo junto as figuras do entdo governador Sergio Cabral Filho, do PMDB, e do entdo presidente Luiz
Indcio Lula da Silva, do PT, sendo que o Estado do Rio Janeiro, a partir destas aliancas politicas eleitorais, passou a ser um dos maiores beneficidrios dos in-
vestimentos do governo federal principalmente em infraestrutura.

> Anteriormente ao PMCMV, o Municipio de Macaé ja havia aderido a parcerias junto ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) a partir de investimento
em urbanizacgdo de favelas e moradias populares. Este fato demonstra que houve uma reorganizac¢do interna da administracdo local em vista de dotar o poder
ptblico de capacidade administrativa para cumprir as exigéncias em forma de projetos e contrapartidas, como por exemplo, a criacdo do Plano Local de Habi-
tacdo de Interesse Social (PHLIS), onde se estabeleceu que 1% dos recursos dos royalties seria utilizado em programas de Habitacdo de Interesse Social, algo
gue em Campos ainda ndo foi concretizado.

¢Estes dados foram apurados a partir das informacdes do déficit habitacional da Fundacdo Jodo Pinheiro em 2008, que teve como base os dados quantitativos
do CENSO do IBGE 2000, em conjunto com os dados qualitativos apurados pela Secretaria Municipal de Habitacdo de Macaé.
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