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RESUMO

Este trabalho consiste em uma analise comparativa entre os municipios de Campos dos
Goytacazes e Niterdi, ambos localizados no Estado do Rio de Janeiro. Com a criacéo da Lei do
Petréleo em 1997, os municipios produtores de petrdleo tiveram um acréscimo significativo das
suas receitas em funcdo de um extraordinario recebimento de royalties. Porém, esse crescimento
da receita ndo vem sendo acompanhado pela melhora dos indicadores que medem
desenvolvimento social. O caso de Campos, maior beneficiario de royalties no Brasil, comparado
ao municipio de Niteroi, caso raro de autonomia financeira, tera como objetivo elucidar os fatores

que atuam sobre a escolha dos padrBes de alocacao dos recursos publicos nesses municipios.

Palavras-chave: Pluralismo, Desenvolvimento, Politicas Publicas, Royalties,

Municipios.

ABSTRACT

This work is based on a comparative analysis between the cities of Campos dos
Goytacases and Niterdi, both situated in the state of Rio de Janeiro. With the creation of the "Oil
Law" in 1997, the cities ,where oil is produced, presented a significant increase of their income
due to a great amount of royalties they received. In spite of the income raise, social development
indicators are not following the same successful path. The analysis of Campos, the greatest
beneficiary of royalties in Brazil, compared to the city of Niter6i, a singular case of financial
autonomy, will the have the aim to show the factors that make the difference in terms of the

choice of the patterns of allocation of public resources in these cities.

Key words: Pluralism, Development, Public Policies, Royalties, Cities



INTRODUCAO

Lendo apenas o titulo deste trabalho, somos levados a pensar que esta pesquisa foi feita
por um economista. Quase naturalmente, associamos as questdes referentes ao desenvolvimento
econdmico ao oficio exclusivo dos académicos das ciéncias econdmicas. Por essa razdo, se faz
necessario, ainda nas primeiras linhas da introducéo, um alerta: este trabalho néo foi feito por um
economista; este trabalho situa-se dentro do escopo da Ciéncia Politica.

Essa diferenciacdo ndo € fruto de uma preocupacdo meramente formalista, ou resultado
de um voluntarismo megalomaniaco que visa estabelecer as fronteiras entre essas duas
disciplinas. Ao mesmo tempo que temos os pés fincados no chao em relacdo aos limites desta
pesquisa, sabemos que a definicdo de fronteiras teméticas contribui somente para a construcéo de
ortodoxias engessadas, e um fazer que se pretende cientifico ndo deve ceder a essa equivocada
tentacao.

Sendo assim, por que motivo fizemos essa ressalva? A resposta ndo poderia ser mais
objetiva: fizemos por uma preocupacao tedrica. Fizemos porque nossas variaveis explicativas
acerca da ocorréncia ou ndo de desenvolvimento econdmico pertencem a esfera politica. Fizemos
essa ressalva porque nossa argumentacdo ndo estd submetida as determinagdes das
condicionantes estruturais e econémicas. Por outro lado, ndo queremos criar novas relacoes
unilaterais entre esfera politica e esfera econdmica, ou reproduzir paradigmas mecanicistas. O
grande equivoco das vertentes estruturalistas no século XX foi ignorar os fatores politicos
conjunturais, e somente inverter essa relacdo seria 0 mesmo que nao lavar a camisa suja para usa-
la do lado avesso.

Por esse motivo, ao invés de focarmos a analise apenas em aspectos politicos ou
econdmicos, preferimos ressaltar a interacdo entre essas esferas. Essa interagdo fica explicita
ainda na formulacéo do problema inicial do trabalho, que construimos da seguinte maneira: por
quais motivos, em condi¢des econdmicas favoraveis (que podem ser medidas pela abundancia de
recursos disponiveis), 0s municipios produtores de petréleo ndo vém apresentando indices de
desenvolvimento econdmico desejaveis? E perceptivel que ndo negligenciamos o papel das
condicionantes econdmicas. O que fizemos foi partir de um caso onde ja ha crescimento

econdmico verificado pelo enorme aumento das receitas municipais, mas onde esse crescimento



econdémico ndo foi revertido em melhorias sociais e em bem-estar econémico para 0s grupos
sociais desses municipios.

Ao utilizarmos casos onde se verifica crescimento da producdo de bens materiais,
mesmo sem a melhora dos indicadores de bem-estar, estamos admitindo que o desenvolvimento
econdmico nao é conseqliéncia apenas de politicas publicas bem sucedidas. Ele precisa estar
assentado sobre condi¢des materiais que permitam o seu desenrolar. Porém, quando as condi¢des
materiais se apresentam consolidadas e o desenvolvimento néo se realiza, consideramos que as
variaveis explicativas que podem dar conta da compreensdo desse processo de perpetuacdo do
atraso estdo presentes nas relagdes entre grupos sociais e instituicdes locais.

Outra questdo teodrica que merecera destaque no texto sera o debate entre as perspectivas
pluralistas e institucionalistas. Repetidas vezes ressaltaremos o carater pluralista da nossa
hipdtese. Resumidamente, nossa hipdtese pressupde que o poder de pressdo dos grupos sociais é
restrito em contextos onde ha consolidada uma atividade econdmica hegeménica. Todavia, em
nenhum momento isolaremos o conceito de grupo social dos outros elementos que compdem a
realidade social complexa na qual ele esta inserido. O papel dos atores politicos e das institui¢oes
serao destacados quando afirmarmos que a diminuicdo do poder de pressao dos grupos, ocorrido
em funcdo da consolidagdo de uma atividade econdmica hegemdnica, permite aos atores politicos
agirem estrategicamente em defesa de um status quo vinculado ao atraso e a falta de diversidade
econdmica. Por essa razdo, quando afirmamos que a nossa hipétese se trata de uma hipétese
pluralista, queremos dizer que, em ultima instancia, o papel dos grupos na sociedade é a variavel
explicativa; mas sem negar que, a0 mesmo tempo, o estudo de politicas publicas passa
essencialmente pela investigacdo dos elementos da estrutura social combinados com as
instituicdes. Isso ndo significa que estamos nos furtando da tarefa de explicar (por isso definimos
nosso pressuposto como pluralista), mas temos consciéncia que seria impossivel chegarmos a
alguma conclusao satisfatoria sem considerarmos o papel das institui¢ces locais no processo de
formulacdo das politicas locais.

A divisdo do texto da dissertacdo sera feita em trés capitulos. No primeiro, além de nos
concentrarmos nessas questdes tedricas que ja introduzimos, apresentaremos as justificativas para
a escolha da comparacéo entre os casos de Campos dos Goytacazes, municipio localizado no
norte-fluminense, e que figura entre os maiores produtores de petroleo do pais, além de ser o
maior beneficiario de royalties do Estado, e Niter6i, municipio localizado na regido metropolitana

do Estado, que possui os melhores indicadores de bem-estar social do Estado do Rio de Janeiro
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h& mais de uma década e que se caracteriza por ser o tnico municipio do Estado, fora a capital, a
possuir uma receita tributaria propria que lhe garanta autonomia financeira.

No segundo capitulo faremos um breve histérico dos casos estudados, buscando mostrar
as semelhancas de trajetdria econdmica desses dois municipios até a descoberta das jazidas de
petréleo na regido de Campos. Buscaremos ainda mostrar como a crise econémica e politica do
Estado do Rio e do préprio Brasil a partir de meados dos anos 1970 prejudicou as economias
desses municipios, como foram encontradas alternativas distintas para a superacao da crise, e
como isso vem gerando resultados distintos na comparacéo entre indicadores de desenvolvimento
desses dois municipios. Entretanto, o segundo capitulo ndo serd dedicado a uma exposicao
detalhada da histdria dessas duas localidades, mas terd como funcéo ressaltar os caminhos
diferentes trilhados a partir dos anos 1980, para entéo no terceiro capitulo apresentarmos os dados
que visam confirmar a nossa hipotese.

Por fim, no terceiro capitulo faremos a exposi¢do dos indicadores econdmicos e sociais
desses dois municipios, mostrando como o impacto dos royalties ndo vem garantindo a melhoria
dos niveis de desenvolvimento do municipio de Campos. Na construcdo da parte empirica,
tivemos como principal fonte de informacdes os estudos sdcio-econdmicos promovidos pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, disponibilizados no site dessa instituicdo, as
informacdes disponiveis no site da Agéncia Nacional do Petroleo, além das estatisticas

disponiveis no site da Fundacdo CIDE-RJ (Centro de Informacdes e Dados do Rio de Janeiro).
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| - PLURALISMO E POLITICAS PUBLICAS: PRESSUPOSTOS TEORICOS.

1.1 - AS PRIMEIRAS PALAVRAS:

Comecar a escrever costuma ser a parte mais dificil de uma pesquisa académica. Depois
de coletar dados, organizar bibliografia, formular hipdteses e reunir tudo isso, € preciso
estabelecer o ponto de partida do texto. Para evitarmos maiores complicagdes, pensamos que a
melhor forma de se iniciar seja expondo de maneira clara o problema que deu origem e orientou
0 projeto. Retrocedendo aos primeiros momentos do trabalho, entendemos que a questéo inicial
dessa dissertacao seja o padrao de desenvolvimento dos municipios produtores de petréleo do
Estado do Rio de Janeiro. Pois bem, antes de qualquer analise mais atenta, notamos de forma
muito clara que o surgimento de uma atividade econdmica extremamente rentavel nao significou
necessariamente desenvolvimento local. O incremento significativo da arrecadacdo desses
municipios ndo acarretou melhorias nos indices medidores da qualidade de vida, apresentando
em muitos casos, ao contrario, um sensivel crescimento das mazelas econdmicas e sociais nessas
localidades. Uma série de trabalhos® de economistas que se debrucaram dedicadamente sobre o
tema nos mostra quase sempre 0s mesmos resultados: o recebimento de royalties oriundos da
exploracdo do petroleo nos territérios dos municipios da Bacia de Campos produziu um enorme
aumento da receita municipal, o que vem permitindo a criagdo das condi¢fes para o
desenvolvimento das economias locais; mas, a0 mesmo tempo, esses municipios estdo
apresentando sinais de diminuic¢ao da diversificacdo das atividades produtivas, acompanhado da
piora das condic¢des de vida dos seus cidaddos. Sendo assim, o problema inicial e central desse

trabalho consiste na seguinte questdo: quais fatores explicam porque o respeitavel aumento da

YPor se tratar de um tema relativamente recente, ndo encontramos ainda muitas referéncias classicas sobre
0s impactos dos royalties petroliferos na economia brasileira. Porém, é visivel o crescimento do interesse pelo tema.
Dentre os trabalhos que nos serviram de inspiragao, destacamos a pesquisa sobre 0s municipios da Bacia de Campos
do economista PACHECO, Carlos Augusto. ““A aplicacdo e o impacto dos royalties do petr6leo no desenvolvimento
econdmico dos municipios confrontantes da Bacia de Campos™. RJ: UFRJ, 2003.
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arrecadacdo municipal ndo esta sendo capaz de gerar um padrdo de desenvolvimento local
dindmico. Apresentado o ponto de partida, seguimos adiante.

A observacéo dos primeiros dados relativos aos indices de crescimento da arrecadacéo e
dos medidores de qualidade de vida (IDH) nos permite confirmar a conviccao aprioristica de que
a compreensao desse fenémeno social passa pela analise da conjuntura politica dos municipios
produtores de petroleo. Em outras palavras, admitimos que as causas do nao desenvolvimento das
economias desses municipios ndo sdo de ordem econdmica ou estrutural, mas sim politica. Para
desenvolvermos essa argumentacdo, adotaremos o método comparativo entre 0 caso mais
emblematico da producdo de petréleo no norte fluminense, 0 municipio de Campos dos
Goytacazes, e 0 municipio de Niteroi, localizado na regido do Grande Rio, que ndo possui as
mesmas caracteristicas extrativas de Campos, ou seja, ndo tem o grosso da sua arrecadacao
proveniente dos royalties. Mais adiante explicitaremos de forma detalhada as justificativas para
as escolhas dos casos. Por enquanto, é importante ressaltar que o trabalho tem como foco a
analises dos padr@es de alocacdo dos recursos publicos municipais em municipios que possuem
formas de arrecadacdo distintas, como sdo os casos de Campos e Niterdi. Se o problema do
trabalho consiste no entendimento das causas que levam um municipio de grande arrecadacdo a
ndo apresentar sinais de desenvolvimento, o objetivo concentra-se em demonstrar, através da
comparacdo, que as formas de arrecadacdo, combinadas a elementos politicos como a interacédo
entre os grupos de pressdo e as instituicdes locais, geram padrdes de alocacfes que podem

contribuir ou prejudicar para o fortalecimento e o dinamismo das economias locais.

1.2 - POLITICAS PUBLICAS E ALOCACAO DE RECURSOS.

Quando falamos em alocagdes de recursos publicos, estamos fazendo referéncia a uma
sub-area da Analise de Politicas Publicas, tematica que vem ganhando muita forca nas ultimas
décadas no Brasil. Ndo seria necessario aqui fazer um mapeamento dos principais conceitos e
modelos de formulacdo de analise de politicas publicas.? Existem bons trabalhos que cumprem
essa tarefa. Entretanto, seria interessante para o trabalho pontuarmos os aspectos fundamentais

que compdem o marco tedrico da nossa pesquisa. Primeiramente, definimos o estudo de politicas

%por exemplo, ver SOUZA, Celina. Politicas Publicas, tipologias e sub-areas. Salvador: Mimeo-
Fundacéo Luis Eduardo Magalhées, 2002.
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publicas como um campo de conhecimento holistico, capaz de abarcar diversos olhares sobre um
mesmo tema, e que interagi necessariamente elementos como grupos de interesse, instituicoes,
estrutura econdmica e ideologia. Ndo queremos com isso negar a existéncia de um nexo teorico-
metodoldgico na nossa abordagem. Pelo contrario, assumimos 0 compromisso € o risco de nos
posicionarmos de forma clara ao lado do viés que seja capaz de responder aos problemas da
pesquisa. Porém, ndo podemos perder de vista o carater abrangente do estudo das politicas
publicas, pois pretendemos explorar a0 méximo a combinacao de diferentes aspectos, como
grupos de pressdo, formas de arrecadacdo e acdo racional dos atores politicos locais, para
podermos compreender os fatores que agem de forma determinante sobre os padrdes de alocagao
dos recursos publicos nos municipios estudados.

Outro aspecto que queremos deixar claro é que ndo pretendemos avaliar ou discutir a
implementacdo das politicas. Pretendemos discutir os padrdes de alocag6es a partir de tipologias
pré-estabelecidas. Para tal, utilizaremos o modelo proposto por Flavio Rezende, no artigo
“Descentralizacio, gastos publicos e preferéncias alocativas dos governos locais no Brasil” .
Para Rezende, as preferéncias alocativas sdo entendidas a partir de uma divisao do gasto publico
em trés categorias distintas: gasto minimo (Gm); gasto social (Gs); e gasto econdmico (Ge). O
Gm corresponde a parcela de gastos governamentais em politicas publicas consideradas como de
dominio exclusivo do governo. Estas envolvem a provisdo de bens e servicos que se enquadram
na categoria de “bens publicos puros” (REZENDE, 1997a.), os quais ndo podem ser
provisionados por mecanismos de mercado. O Gs corresponde a parcela do gasto em politicas
publicas destinadas a provisdo de bens e servigos meritdrios, ou do tipo quase-publicos. Tais
bens, devido a seus “graus de exclusdo e divisibilidade relativa ao consumo, permitem que o
governo ndo assuma posi¢cdo monopolista, abrindo portas para a entrada de mecanismos de
mercado para a locacdo de tais recursos.” (REZENDE, 1997b.). Por ultimo, o Ge corresponde a
parcela do gasto que diz respeito a atividades econdmicas nas quais, tecnicamente, 0 governo nao
teria necessidade de se envolver. “Contudo, na préatica, o governo desempenha tais atividades
dada a necessidade de regulagdo de mercados, ou, ainda em casos de intervengéo direta

desempenhando atividades empresariais”. (Grifo meu, REZENDE, 1997c.). Desvendar as

3REZENDE, Flavio. Descentralizacéo, gastos publicos e preferéncias alocativas dos governos locais no
Brasil. Dados: 1997, vol.40, nimero 3.
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preferéncias alocativas dos municipios segundo essas defini¢cdes e entender os fatores que levam
os atores politicos e sociais a adotarem tais preferéncias é o desafio desse trabalho.

Para conseguir realizar essa tarefa temos que adotar uma perspectiva que nos permita
compreender 0s contatos existentes entre 0s atores sociais - nesse caso, tantos os ligados aos
interesses de mercado, como os atores sociais que demandam por politicas publicas de carater
distributivo - e os policy makers municipais. Sendo assim, assumimos uma concepc¢ao de Estado
que se afasta tanto da idéia marxista, que entende os atores estatais como representantes dos
interesses da classe dominante e as a¢cdes do Estado como resultado imediato das necessidades
dos proprietarios dos meios de producdo, como de uma concepcao radical de um Estado
burocratizado, herdeiro de um institucionalismo weberiano que concebe tanta autonomia aos
agentes burocréaticos que permite a elevacdo das instituicdes por sobre a realidade social em que
elas estdo inseridas. Obviamente ndo sdo todos os trabalhos marxistas que assumem essas
caracterfsticas®, assim como nem todas as perspectivas institucionalistas provocam esse
distanciamento entre instituicdes e sociedade”. Mas, ao falarmos dessas duas tradicdes classicas
pretendemos absorver o que ha de melhor nas duas vertentes para chegarmos a uma analise das
acOes do Estado que ndo seja unicamente societaria, ou unicamente institucional. Como ja foi
dito acima, a interacdo entre essas duas esferas ¢ fundamental para a confirmagdo das nossas
hipdteses. Interacdo entendida como o ponto de encontro (ou conflito) entre sociedade e poder

publico, onde h& permeabilidade entre as duas esferas. Nas palavras de Eduardo Marques,

*Encontramos mais facilmente nas obras do préprio Marx essa definicdo de Estado. Em Lénin, em
especial no “Estado e Revolugdo” também percebemos facilmente a idéia de Estado como comité da burguesia.
Autores marxistas do século rompem com essa tradi¢ao, com destaque para Gramsci, Habermas e Offe. Sobre essa
discussdo, ver: PRZEWORSKY ., Adam. Estado e economia no capitalismo. RJ: Relume Dumard, 1995.

®Assim como na tradicdo marxista, o século XX marcou uma ruptura com o rigor cientifico weberiano que
inspirou o velho institucionalismo. O neo-institucionalismo supera o antigo formalismo das institui¢cdes, mas sem
perder de vista o papel que elas exercem sobre as preferéncias sociais. Sobre essa discussao, ver: ALMOND, Gabriel.
Political Science: the history of the discipline. IN: GODIN, Robert & KLINGEMANN, Hans Dieter. A new
handbook of political science. Oxford University Press, 1996.
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Ao contrario dos conceitos de privatizacdo do Estado e de anéis burocraticos, a permeabilidade do Estado
aponta para uma caracteristica potencial perene no tempo e presente em todos os campos de acéo do Estado.
“Na verdade, a permeabilidade é apenas a especificacdo do efeito das redes presentes em todas as
dimensd@es sociais para os locais onde ocorre 0 encontro (ou a superposi¢do) do Estado com o privado.”
(MARQUES, 2004, p.22)

Mais adiante, no terceiro capitulo, retomaremos a questdo das redes sociais quando
situarmos essa nova literatura dentro da nossa perspectiva pluralista. Por enquanto, pretendemos
mostrar a intera¢do entre os grupos de pressdo, arrecadacao e as alocagdes dos recursos publicos
locais da seguinte forma: como variavel independente do trabalho aparecem os grupos de
pressdao. Como varidvel dependente aparecem os padrfes de alocacdo dos recursos municipais
nos casos de Campos e Niteréi. A forma de arrecadacao dos municipios aparece como elemento
determinante para a capacidade acdo dos grupos de pressdo. Examinando preliminarmente os
dados notamos que as principais diferencgas entre 0s dois municipios consistem nos seguintes
fatores: enquanto o primeiro possui uma atividade produtiva hegemonica, pouca segmentagéo das
atividades econdmicas e 0 grosso da sua arrecadagéo proveniente das indenizacdes recebidas pela
producédo de petréleo, o segundo municipio apresenta maior dinamismo econémico e a maior
parcela da sua arrecadacdo proveniente da receita tributaria propria e ndo das transferéncias
intergovernamentais.®lsso pode nos indicar duas questdes. A primeira é que a reducdo da
diversidade produtiva gerada pela dependéncia a atividade petrolifera vem gerando a diminuigédo
dos setores de classe media, fendbmeno percebido pela diminuicéo dos indices de escolaridade do
municipio nos Gltimos anos.’A segunda é que diminuic&o da classe média, que aparece como
reflexo da diminuicéo da diversidade produtiva, combinada ao aumento da receita oriunda dos
royalties fortalece a formagdo de uma conjuntura de restricdo da atuacao dos grupos de pressao
ndo vinculados a atividade hegemonica, que ocorre paralelamente a diminuicdo das restri¢oes
materiais e politicas sobre acéo dos atores politicos locais, resultando em padrées de alocacao
dos recursos municipais descomprometidos com 0s gastos sociais e econdmicos. De forma
ordenada, nossa hipotese pode ser entendida da seguinte forma: a concentracdo da receita em

uma atividade econdmica aumenta as restri¢oes de atuacao e pressdo dos grupos sociais a medida

®Fonte: Contas de gestdo do governador - Exercicio de 2001. TCE-RJ. (2002)

7Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano - 2001
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que diminui as restricdes de acdo dos atores politicos. Ou seja, a interagao entre grupos sociais e
instituicdes torna-se mais complexa e fortalecida na medida que os atores politicos necessitam
estabelecer didlogo e atender demandas dos mais variados grupos que compdem a fonte de
arrecadacdo da receita municipal. Por outro lado, quando ha um contexto de composicédo da
receita municipal, em especial em casos de recursos fartos, baseado na hegemonia intocavel de
uma atividade como o petroleo, entendemos que 0 municipio, ou, na verdade, seus policy makers,
sofrem menos as pressdes dos grupos na definicdo das agendas ou das politicas publicas
justamente por possuirem receitas extraordinarias provenientes de fontes alheias as disputas
politicas locais. Em suma, a acao dos grupos sociais, variavel que, em Gltima instancia, explica as
preferéncias alocativas dos poderes locais, apresenta menos poder de intervencdo em localidades
que apresentam dependéncia a uma atividade econdémica e que possuem receitas que ndo passam
pela tributacdo dos grupos sociais locais. Esse contexto tende a reforcar o quadro que preocupa
0s economistas que estudam o tema, que é a consolidacdo de um padrdo de desenvolvimento
sustentado por um recurso natural ndo-renovavel que os municipios beneficiados pelos royalties
vém promovendo na ultima década. Em ultima analise, os recursos que poderiam promover um
grande surto de desenvolvimento local acabam ndo se convertendo em beneficios para os
moradores dessas localidades, mas sim gerando um padrdo minimalista de gasto publico.
Esclarecidos problema, objetivo e hipdtese do trabalho, apresentaremos alguns dados que
explicam de forma sucinta como funciona o sistema tributario dos municipios estabelecido pela
Constituicao de 1988. Como ja é sabido, a Constituicdo de 88 foi marcada pela descentralizacao
fiscal, o que permitiu um aumento significativo das receitas municipais. A receita municipal é
composta pela soma dos impostos, taxas, contribuicdes mais as transferéncias
intergovernamentais. Entre essas fontes de arrecadacao, podemos dividir em dois grupos os tipos
de receita: as receitas tributarias e ndo-tributarias. A receita tributaria nos permite avaliar o grau
de dependéncia dos municipios em relacdo as receitas oriundas dos repasses intergovernamentais
e indenizacgdes. Reiteramos esse ponto ja que ele se apresenta como um dado importante para a
nossa analise. Fazem parte da receita tributaria o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbanos (IPTU); o Imposto sobre a Transmissao “Intervivos” por ato oneroso de Bens
Iméveis (ITBI); Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS); Taxas e contribuicdes de
melhoria. Por sua vez, as transferéncias intergovernamentais podem ser subdivididas em
transferéncias constitucionais e repasses (PACHECO, 2003 a, p.63). Entre as transferéncias

constitucionais destacam-se o FPM, a quota-parte do Imposto sobre circulacdo de mercadorias e
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servigos (ICMS), o Imposto sobre propriedade de veiculos automotores (IPVA) e o Imposto
territorial rural (ITR). Como exemplo da enorme transferéncia de royalties, em Campos, entre 0s
anos de 1997 e 2001 a arrecadacdo proveniente dos repasses do ICMS, IPVA, IPl e FUNDEF
somaram aproximadamente o montante de R$ 340 milhdes, enquanto apenas os repasses de
royalties geraram R$412 milhGes para os cofres municipais. Comparado com a receita tributéria,
a disparidade fica ainda mais impressionante. No mesmo periodo, 0s impostos municipais
proporcionaram uma arrecadacdo de R$ 84 milhdes.® Como podemos perceber, os recursos
oriundos das transferéncias intergovernamentais, mais receita tributaria foram ultrapassados
pelos valores dos royalties. Ou seja, a crescente dependéncia dos recursos provenientes de apenas
uma atividade econémica é bastante visivel e reforcada. Sem divida esses nimeros mostram a
importancia dos royalties para as receitas municipais, antes deficitarias. Mas, ao mesmo tempo,
nos surpreendem por ndo representarem um surto desenvolvimento econdmico dessas
localidades, que ao contrario, acabam fortalecendo mais ainda os lagos de dependéncia
orcamentaria com um repasse que tem prazo determinado para se esgotar.

Esse modelo é observado em quase todos os casos de municipios produtores de petréleo.
De um lado a brutal reducédo da receita tributaria, gerada pela saida de empresas e servicos que se
observa nessas regides (resultado da adocdo de politicas que ndo favorecem a dinamizacdo das
atividades econémicas®) e pela preferéncia dos atores politicos na adogo de estratégias eleitorais
que reduzam os impostos em funcéo da vasta disponibilidade de recursos. Do outro, os royalties
assumindo o papel de principal fonte de arrecadacdo. Essa combinacdo pode nos suscitar a
cléssica discussdo municipalista promovida por Victor Nunes Leal®, ja que, analogamente, as
liderancas locais nos municipios produtores de petroleo optam por adotar estratégias que nao
visam superar as suas condic¢des de dependéncia em relacdo aos poderes estadual e federal. Essa
questdo é observada na condescendéncia dos prefeitos em relacdo a cobranca de impostos.
Segundo Rodrigo Serra e José Agostinho Leal, no artigo “Uma investigacao sobre os critérios de

reparticdo dos royalties petroliferos”,

®Fonte: TCE-RJ e CIDE (2002)

9 . R . . - - .

A guerra fiscal entre os municipios produtores de petroleo também contribui para esse cenério. A disputa

pela instalagdo de empresas e servicos ligados a atividade petrolifera vem sendo travada com uma série de beneficios
fiscais oferecidos pelas prefeituras.

10LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e o regime representativo no Brasil. RJ:
Nova Fronteira, 3.ed., 1997
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N&o héa interesse em oprimir o contribuinte com impostos, ja que é possivel arrecadar com facilidade,
dinheiro das indenizagdes do petrdleo. No longo prazo, quando os royalties acabarem, caso seja dada pouca
atencdo a arrecadacdo tributaria municipal, havera uma cidade sem estrutura fiscal atualizada. (SERRA &
LEAL 2003A IN: PIQUET, Rosélia. Petr6leo, Royalties e Regido. RJ: Garamond, 2003, RJ. p.171)

A partir desses dados, que serdo mais bem expostos no terceiro capitulo, nos interessa
provar através de um estudo desses dois casos que o tipo de arrecadacdo do municipio de
Campos dos Goytacazes, ao contrario do que se observa em Niterdi, restringe a atuagdo dos
grupos sociais no controle das acGes dos atores politicos. A menor mobilizacdo de setores
produtivos, em funcdo da sua menor diversidade, e dos setores de classe média, além da quase
completa auséncia de um operariado, associada a grandes arrecadacfes permitem aos atores
politicos tomarem decisdes estratégicas que respondem quase que exclusivamente ao seu desejo
de perpetuacdo no poder. Porém, vale ressaltar que ndo pretendemos discutir questdes referentes
a competicao politica ou algo semelhante. Nossa inten¢do, como ja dissemos acima, é mostrar
que padrdes distintos de arrecadacdo inibem ou promovem a atuacdo dos grupos sociais, o que
determina a formacgéo das agendas e das alocagfes dos recursos municipais. Paralelamente,
notamos também que os modelos de desenvolvimento como o de Campos costumam se auto-
reforcar, o que ndo significa a impossibilidade da sua ruptura. Alertamos que ndo queremos fazer
um estudo econémico detalhado sobre a producéao de petroleo ou distribuicdo dos royalties. O
que queremos é, através de um argumento inicial pluralista, mostrar que arrecadacdo e
desenvolvimento nem sempre caminham juntos, e, a0 mesmo tempo, argumentar que nem sempre
a diminuicao dos tributos garante a melhoria das condigdes de vida dos cidad&dos. O estudo do
caso do petroleo em Campos comparado a um caso situado quase em um extremo oposto tem
como objetivo ilustrar essas premissas. Em suma, entendemos que 0s grupos de pressao
encontram maior éxito nas suas demandas em conjunturas politicas que o seu papel econémico é
decisivo para as tomadas de estratégia dos atores politicos. A pressao da sociedade ou dos
agentes do mercado ¢ relevante quando a pressdo sobre 0s canais de arrecadacdo também é
relevante. Segundo nossos pressupostos, quando esse quadro ndo se apresenta, 0s grupos de

pressdo perdem forca e um possivel ciclo de recessdo esta aberto.

1.3 - ASJUSTIFICATIVAS PARA A ESCOLHA DOS CASOS:
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O critério para a selegdo dos casos foi pautado pelos seguintes dados. No caso de
Campos, trés fatores sdo fundamentais e chamam bastante atencdo. O primeiro e mais importante
€ 0 numero absoluto da receita de royalties dos municipios beneficiarios. De longe, Campos
recebe o maior montante de royalties desde 1997. Sendo assim, como o interesse da pesquisa
passa pela analise dos municipios que se beneficiaram com essa nova fonte de arrecadacao, o

primeiro colocado na lista dos maiores recebedores sem duvida nos serve como exemplo.

Quadro |

Os 10 maiores beneficiarios do Brasil em 2002 (em R$)

UE MUNICIPIO ACUMULADO NOS 12
MESES
RJ Campos dos Goytacazes 117.773.922,00
RJ Macaé 86.908.504,00
RJ Rio das Ostras 49.512.021,00
RJ Cabo Frio 31.332.639,00
RJ Quissamé 27.534.728,00
AM Coari 18.771.662,00
RJ Armacao de Blzios 16.364.196,00
RJ Casemiro de Abreu 14.857.021,00
RJ Duque de Caxias 13.525.615,00
RJ Carapebus 12.810.140,00

Fonte: Agéncia Nacional do petréleo - ANP - www.anp.gov.br (Elaboragdo propria a partir dos dados)

O segundo dado que nos interessa diz respeito a evolugdo da composicdo da receita
corrente do municipio de Campos de Goytacazes. Se no primeiro quadro notamos o crescimento

significativo da receita total do municipio, o quadro abaixo no mostra como 0 municipio de
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Campos passou a compor suas fontes de receita através de uma progressiva dependéncia dos

royalties.™*
Quadro Il
Composicdo das Receitas Correntes de Campos dos Goytacazes (1997 - 2001)
1997 1998 1999 2000 2001
Receita Tributaria 19% 17% 11% 6% 6%
Receita Patrimonial
0% 0% 0% 1% 0%
Outras receitas
10% 28% 38% 2% 3%
correntes
Transferéncias
_ 13% 11% 10% 6% 4%
correntes da Unido
Transferéncias
58% 44% 41% 28% 31%
correntes do Estado
Receitas de
L 0% 0% 0% 57% 56%
Contribuicéo

Fonte: TCE - RJ. (Elaboracéo prépria a partir dos dados).

Os numeros mostram que enquanto a arrecadacdo proveniente de tributos, que ja era
relativamente baixa em 1997, apresenta queda durante o periodo, 0 montante de royalties passa a
significar mais da metade da arrecadacdo municipal. Isso significa que a producéo de petréleo
passa a ser a atividade que sustenta de forma hegemaonica as receitas municipais, enquanto outras
atividades econdmicas que geram tributos perdem cada vez mais espaco na composicdo da
receita corrente. No capitulo 111, quando analisarmos outros indicadores s6cio-econdmicos como
numeros de empregos formais, evolucéo dos estabelecimentos, composi¢do do PIB municipal e

sua participacdo no PIB do Estado (com a participacdo do petréleo e sem a participacdo do

YAt 1999 os royalties estavam alocados em outras receitas correntes. A partir de 2000, foram alocados
em receita de contribui¢do. Fonte: TCE - RJ
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petr6leo), notaremos que h& uma pequena evolucdo continuada desses indicadores de
crescimento. Entretanto, essa evolucéo fica abaixo do potencial proporcionado pelo significativo
incremento da receita municipal, principalmente se comparado a outros municipios do Estado
gue ndo apresentaram esse crescimento de receita, mas possuem indicadores mais bem-sucedidos
do que Campos.

O terceiro fator que nos fez escolher Campos como nosso caso diz respeito a discussao ja
feita nesse capitulo. Mesmo apresentando sensiveis sinais de crescimento econémico, fato
inquestiondvel diante de tantos recursos disponiveis, Campos ndo apresenta sinais de
desenvolvimento econdmico-social. Entre 1997 e 2001, periodo de grande crescimento da
receita, 0 municipio que ja ndo estava bem colocado no ranking do IDH do Estado, despencou
mais dez posicOes, caindo do quadragésimo quarto posto, para 0 quingquagésima quarta
colocacdo. Combinando os dados acima, reiteramos que a relacdo entre politicas publicas
municipais promotoras de desenvolvimento e a diminuicdo da participacdo significativa de
diversos setores econdmicos na receita corrente municipal € o nosso elo de ligacdo com a
perspectiva pluralista.

Nitero6i, por sua vez, foi selecionado como contraponto ao municipio de Campos por
apresentar caracteristicas que variam em relacdo ao padrdo de arrecadacdo e ao resultado dos
indicadores econdmicos e sociais, além de apresentar uma menor receita total do que o municipio
de Campos. Em termos de desenvolvimento econémico e social, Niter6i permanece por mais de
uma década na primeira colocagdo no ranking do IDH do Estado do Rio de Janeiro, mesmo sem
ser 0 municipio que mais arrecada no Estado. Em segundo, e esse dado nos interessa em especial,
este municipio € o Unico do Estado, fora a capital do Estado, que apresenta um percentual de
receita tributaria superior a 50% na sua receita corrente'. Por apresentar essa caracteristica, que
ilustra a maior complexidade da economia local e das formas de arrecadacéo desse municipio,
Niterdi nos servira como contraponto ao modelo de desenvolvimento sustentado pela existéncia
de uma atividade econdmica hegemonica.

Em suma, esses dois municipios aparecem para nés como casos antitéticos nas variaveis
que estamos analisando, ainda com o interessante dado de Campos ser um municipio com
arrecadacdo maior do que Niterdi. E estas antiteses se apresentam em duas ocasifes: no seu

padrdo de arrecadacao - enquanto Campos possui quase a totalidade da sua receita proveniente de

12 onte: Contas de gestdo do Governador - TCE-RJ
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recursos finitos de uma atividade industrial hegemdnica, Niterdi consolida sua base de
arrecadacdo através de uma politica fiscal baseada no dinamismo e diversificacdo das fontes de
arrecadacdo local - e nos modelos de politicas publicas adotadas, que séo facilmente verificadas
guando comparamos 0s or¢camentos municipais e os indicadores econdémicos e sociais dessas

duas localidades.

1.4 - ANOCAO DE DESENVOLVIMENTO

O termo desenvolvimento, por razdes historicas, nos remete sempre a idéia positiva de um
objetivo consensual de todas as nacbes modernas. Sem maiores questionamentos, na grande
maioria das vezes desenvolver exprime um sinal de melhora, de evolugédo, aos moldes do ideal de
progresso da racionalidade iluminista.

Entretanto, sabemos que o mesmo termo inserido em diferentes discursos assume
significados distintos. Os aspectos qualitativos que norteiam o ideal de desenvolvimento paraum
economista neo-classico certamente sao diferentes da concepc¢do de desenvolvimento de um
economista keynesiano.™

Por isso a nossa tentativa de definicdo do que entendemos, ou ndo entendemos, como
desenvolvimento. Nao precisamos para isso fazer um panorama das principais vertentes tedricas
que pautaram o discurso desenvolvimentista, tarefa ja realizada em variadas pesquisas. 1sso
serviria apenas para tornar a leitura mais cansativa e fragmentada. Nosso principal objetivo no
momento ¢ diferenciar o termo crescimento econémico do termo desenvolvimento econdmico.

Primeiramente, a nocao de desenvolvimento adotada neste trabalho tem como pressuposto
gue o progresso econdmico sempre foi o resultado do impulso promovido por classes e grupos
sociais interessados em uma nova ordem econdmica e social, e que este processo sempre
“encontrou a oposicao e a obstrucdo dos interessados na preservacdo do status quo, dos que
usufruem beneficios e habitos de pensamento do complexo social existente, das instituicbes e

costumes prevalecentes” (BARAN, 1972 a, p.53). Ou seja, 0 desenvolvimento econdmico sempre

B330bre a histéria do pensamento econdmico brasileiro e os diferentes discursos desenvolvimentistas, ver:
BIELSCHOWSKY, Ricardo. Pensamento econémico brasileiro. RJ: Contraponto,2000.
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foi marcado por choques violentos, por movimentos de avango e retrocesso, mas nunca um
processo suave e harmonioso, desprovido de conflitos.

Por ser tratar de um processo de disputas sociais, entendemos que, para além das
condicionantes estruturais, desenvolvimento econémico é um projeto politico consciente,
construido e implementado pelos grupos sociais, e 0 seu impedimento ou retardamento é
resultado de uma posicédo politica comprometida com o atraso econdmico. No contexto desse
trabalho, esse antagonismo € ilustrado pelo dualismo Oligarquia X Sociedade Plural.

Como entendemos que o desenvolvimento econémico é resultado de disputas e vitorias de
projetos politicos, faz-se necesséria a diferenciacdo entre crescimento e desenvolvimento. Sem
maiores rodeios, definimos crescimento econémico como o resultado, ao longo do tempo, de um
aumento da producéo per capita de bens materiais. Por sua vez, desenvolvimento econdmico é
entendido neste trabalho como uma melhoria do bem-estar econdmico e social. A confuséo entre
essas duas definicdes nos levaria a falsa idéia de que ha desenvolvimento nos municipios

produtores de petréleo em larga escala. Segundo Paul Baran,

Esta definicdo de crescimento econdmico associado ao bem-estar é insatisfatoria, pois ndo leva em conta a
ponderével parcela do produto global que ndo tem influéncia sobre o bem-estar, qualquer que seja a
definicdo que se adote para este... E insustentavel a posicdo daqueles que encaram um acréscimo na
producéo de todos aqueles bens que comumente séo trocados por moeda como significando uma melhoria
do bem-estar econdmico. Este pode ser grandemente aumentado por um acréscimo na oferta de bens e
servicos que ndo sdo comumente trocados por moeda (escolas, hospitais, estradas, pontes...), enquanto
grande numero de bens e servicos que sdo comumentes trocados por moeda ndo traz nenhuma contribuicao
ao bem-estar humano (remédios patenteados, saldes de beleza, narcéticos...) (BARAN, 1972 b, p.53)

Outra forma de verificacdo apenas de crescimento econémico € a observacao do aumento
da utilizag&o global dos recursos, sem que isso acarrete em alteragdes na estrutura social ou na
organizacao tecnoldgica das atividades produtivas, isto €, a entrada no processo produtivo de
recursos naturais que até entdo ndo participavam desse processo. Em sintese, o fundamental para
gue ocorra crescimento é a aplicacdo econémica do conhecimento técnico e o investimento
liquido em unidades produtivas adicionais, nada mais do que isso.

Dessa forma, pode haver um grande surto de crescimento econdmico sem que isso
signifiqgue melhoria das condi¢des de bem-estar econdmica, ao passo que as melhorias das
condicdes de bem-estar econdémico podem ocorrer, em situacdes excepcionais, sem a necessidade
de ocorréncia de crescimento econémico. A interacdo entre esses dois fendmenos e a

compreensdo das causas gque explicam 0s sucessos e fracassos nessa relagdo s6 podem ser
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atingidos a partir de uma perspectiva que considere os fatores politicos - grupos sociais e
instituicOes - que organizam uma sociedade. Parece preferivel, portanto, considerar o crescimento
econémico como um aumento da producéo de bens, sem procurar indagar se tais bens contribuem
ou ndo para o bem-estar humano.

Por outro lado, desenvolvimento econdmico tem um significado mais amplo. Bem
proximo da nossa definicdo de desenvolvimento, encontramos a proposta do economista indiano
Amartya Sen, um dos criadores do indice de Desenvolvimento Humano, utilizado pela ONU
como indicador de bem-estar econdmico (SEN, 2000). De acordo com Sen, desenvolvimento
econdmico consiste na remocdo dos varios tipos de restricbes que limitam as escolhas e
oportunidades das pessoas, que procuram essencialmente viver bem e por muito tempo. As
realizacOes ao alcance de cada um dependem das oportunidades econémicas, das liberdades
politicas, dos poderes sociais, da boa salde, da educacéo basica, e dos incentivos e estimulos a
sua iniciativa. As oportunidades sociais (sob a forma de servicos como educacdo e salde)
facilitam a participacdo econdmica. E a oportunidade de participar no comércio e na producéo
permite gerar tanto a riqueza pessoal como o0s recursos publicos destinados a servi¢os sociais.

No terceiro capitulo, ao desenvolvermos a parte empirica, o indicador IDH sera de
fundamental importancia para o desenvolvimento dos nossos argumentos. Por este motivo se fez

necessaria a referéncia ao autor que formulou este conceito.

1.5- O ARGUMENTO PLURALISTA: TEORIA COMO PONTO DE PARTIDA.

A discussdo tedrica nos proporciona o temido risco de realizarmos saltos bastante acima
da base empirica na qual estamos sustentados. Na maior parte das pesquisas, 0S equivocos
costumam ocorrer exatamente no momento do estabelecimento da relacdo entre o objeto de
estudo e a teoria escolhida para analise. Diante desse desafio, pensamos que a discussao
pluralista é o ponto fundamental que pode nos conduzir a conclusdes empiricas correlatas a teoria
adotada neste trabalho. Para nossa maior seguranca, precavidamente recorreremos aos classicos
do tema para ndo executarmos divagacoes pretensamente novas e desajeitadas.

Para além da discussdo sobre arrecadacdo e gastos municipais, podemos situar esse
trabalho dentro de uma tematica mais abrangente. De fato, a grande questdo que norteia a

pesquisa € a relagdo entre desenvolvimento econémico e conjuntura politica. Essa rela¢do, longe
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de ser uma novidade, ja pautou a agenda de discussbGes da teoria da modernizacdo, do
desenvolvimentismo cepalino, de vertentes do institucionalismo e de tantas outras escolas de
pensamento.

Grosso modo, a idéia que hegemonizou o debate académico durante grande parte do
século XX foi a convicgdo na relacdo entre crescimento econémico e desenvolvimento das
instituicdes politicas. Porém, ha algumas décadas essa crenca vem sendo questionada, e uma
sucessao de exemplos vém contribuindo para o seu fracasso™*. Seguindo a linha dos trabalhos que
guestionam a tese fundamental da teoria da modernizacéo, pretendemos contribuir para o debate
estudando mais um caso onde ndo ha a verificagdo da relacdo entre crescimento econémico -
medido pelo incremento da receita - e desenvolvimento econdmico-social e das instituicoes
politicas.

No cumprimento de tal tarefa, o pluralismo aparecera como a base, como ponto de partida
da nossa argumentacao. Entretanto, sabemos que o proprio debate no interior das vertentes
pluralistas nos alerta para a diversidade de interpretacdes que séo possiveis quando falamos em
sociedades plurais. Na linguagem recorrente da Ciéncia Politica, lemos que as varias formas de

pluralismos aparecem como uma hidra de muitas cabecas. Segundo o cientista politico Jean Leca,

...0 pluralismo encontra-se ligado a democracia, seja para corrigir a tendéncia democrética a centralizagéo e
ao fortalecimento do Estado e ao mesmo tempo a privatizagdo do individuo (versdo tocquevilliana), seja
para permitir suprir a auséncia de sentimentos melhores (virtuosos) em oposicdo aos interesses (versao
madisoniana derivada de Montesquieu), seja para permitir a incorporacéo de grupos dominados que tém um
direito a serem incluidos e que os dominantes tém interesse em incluir para contribuirem para a utilidade
publica (versdo miliana), seja para diversificar a representacdo que foi reduzida a abstragéo do cidadao, e
para limitar a soberania do Estado (versdo de Laski), seja enfim para descrever (e defender) um sistema
oposto a oligarquia (versdo dahliana)... (LECA, 1995, p.47)

Dentro dessa variedade de perspectivas pluralistas que ora se complementam, ora se
contradizem, a perspectiva de Robert Dahl nos servird como referéncia. Mais adiante
recorreremos de forma detalhada a este autor. Por agora, afirmamos que tdo importante quanto
explicitar o que entendemos como pluralismo, € também deixar claro que em nenhum momento
pretendemos construir uma abordagem normativa, que entende democracia ou pluralidade social

com um sinal positivo a priori. A discussdo nao sera sobre qual é o melhor modelo, mas sim

14 . . . . . e
Dois exemplos: as ditaduras na América Latina que promoveram grandes surtos de industrializagao e 0s
casos do leste asiatico.
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sobre as condicBes necessarias para o desenvolvimento de arranjos politicos que sejam capazes
de garantir o fortalecimento dos indicadores que medem desenvolvimento econémico dentro de
uma estrutura capitalista de producdo. A discussdo nao sera travada entre o modelo de
desenvolvimento ideal, ou sobre 0 modelo representativo ideal. E sim sobre as condicGes
objetivas de desenvolvimento capitalista que estdo sendo criadas nos municipios que estdo sendo
comparados.

Segundo Norberto Bobbio, o termo pluralismo néo é novo. Nova seria a sua construgdo

conceitual. A definicdo geral do conceito pode ser entendida da seguinte forma:

Que uma sociedade é tanto melhor governada quanto mais repartido for o poder e mais numerosos forem os
centros de poder que controlam os érgaos do poder central... Uma das formas tradicionais para distinguir um
governo despdtico de um governo ndo despotico é observar a maior ou menor presenca dos chamados
corpos intermediarios e, mais precisamente, a maior distribuicdo do poder territorial e funcional entre
governantes e governados. (BOBBIO, 1994, p11)

A reparticdo do poder entre diversos pontos de poder caracteriza uma sociedade plural.
Debater as definicbes de Poder seria uma tarefa bastante enriquecedora, porém de dificil
execucdo nas linhas dessa dissertacdo. Todavia, ndo podemos nos privar do dever de tentar
apresentar o que entendemos como os centros de poder de uma sociedade plural. Sabemos dos
limites e das reais pretensGes desse trabalho, por isso delimitamos cronologicamente e
espacialmente a nossa definigédo de poder.

O nosso estudo € feito a partir de referenciais de uma economia de mercado capitalista, na
virada do século XX para o XXI, em municipios do Estado do Rio de Janeiro. Centros de poder,
entendidos como grupos de pressdo, estdo vinculados na nossa pesquisa a esfera produtiva, seja
através dos interesses da burguesia local, do trabalhador local ou do poder publico local.
Admitimos a existéncia de diversos grupos que ndo estdo inseridos diretamente dentro da
estrutura produtiva capitalista em uma sociedade plural. Entretanto, nos interessa avaliar o poder
de pressdo exercido sobre a base material desses municipios; o poder dos agentes produtivos e a
sua relagéo de negociagéo e conflito com os policy makers municipais. Na esfera municipal, nos
interessa medir o grau de pluralizacdo das forcas produtivas que alavancam a economia
municipal e a sua relagdo com as preferéncias de alocagdo dos recursos municipais. Ou seja,
entendemos centros de poder como algo bem proximo de um fracionamento de classes, sendo a

disputa travada entre 0s grupos que disputam vantagens na estrutura produtiva capitalista.
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Resumidamente, as abordagens pluralistas, que estudam os grupos de presséo e as redes
de relacdo dos atores politicos e sociais, ttm como objetivo central considerar o papel dos
aspectos informais para a compreensdo dos processos decisorios e de implementacdo das
politicas governamentais, rompendo assim com uma tradicdo formalista das analises
institucionalistas. Segundo os defensores dessa perspectiva, “grupos formulam e estabelecem
agendas; usualmente participam das decisdes acerca das suas implementacdes; e, por fim,
também sdo responsaveis muitas vezes pela propria implementacao dessas agendas” (JOHN. a,
2000, p.66).

Essa perspectiva servird como base tedrica da anélise dos dados empiricos neste trabalho.
Isso porque entendemos que a arrecadacdo proveniente de apenas uma atividade econdmica
altamente hegemonica restringe a formacgéo dos grupos de pressao, permitindo que os atores
politicos tenham maior margem de acdo perante a sociedade e 0s agentes produtivos. Entretanto,
quando falamos em acdo dos atores politicos, estamos recorrendo inevitavelmente a uma questao
institucionalista, ja que entendemos que a acao racional dos atores nas instituicoes é capaz de
definir escolhas e as formas de execuc¢do das politicas publicas locais.

O neo-institucionalismo é uma abordagem que tem como premissa a idéia de que as
instituicBes sdo arenas onde s&o definidas e realizadas as politicas publicas™. Certamente, quando
flertamos com a escolha racional para mostrar que os atores politicos definem estratégias de acéo
que terdo implicacOes na sociedade, estamos nos utilizando de um referencial institucionalista.
Porém, repetidas vezes no trabalho enfatizamos o carater pluralista da nossa reflexdo. Por isso
um esclarecimento teorico se faz necessario.

Primeiramente, ndo entendemos pluralismo e institucionalismo como perspectivas
antagobnicas. Como ja dissemos anteriormente, nem o rigor formal das anélises institucionais que
advogam a idéia de um Estado transcendental por sobre a sociedade, nem o estruturalismo que
reduz o Estado ao comité executivo dos interesses de classe isoladamente contribuem para o
enriquecimento das analises sociais. O ponto que nos interessa € a interacao entre essas esferas, €
a relacdo dialética que torna complexa e interessante a tarefa do pesquisador das ciéncias
humanas. A dissociacdo entre esses espagos nos serve como instrumento metodoldgico e até
mesmo como instrumento didatico para a compreensao das tematicas sociais, entretanto isso nao

significa que essa separacdo seja sensivel na realidade social. Instituicbes definem regras,

15 Adotamos uma definicdo mais abrangente sem negligenciar que existem vertentes neo-institucionalistas com
especificidades préprias. Sobre a discussdo neo-institucionalista, ver : HALL, Peter & TAYLOR, Rosemary. As
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consolidam comportamentos, mas a0 mesmo tempo em que atuam na composicéo da realidade
social, elas emergem de uma realidade social que interage criando limites e impondo paradigmas
historicamente construidos pelos grupos que comp&em a estrutura social. E, se as instituicdes
explicam o padrdo de alocacdo dos recursos nas politicas pablicas, precisamos estabelecer os
fatores que explicam as instituicdes. Ndo queremos dizer com isso que ha uma relacdo unilateral
causal entre sociedade e instituicdes. Mas entendemos que a composicao social e o papel dos
grupos de pressao contribuem de forma decisiva para a explicagédo do comportamento dos atores
politicos presentes nas instituicdes, que dialeticamente atuam na construcao da realidade social
do municipio. Por entendermos essa relacdo de forma dialética dissemos anteriormente que,
apenas em Ultima instancia, nosso argumento é pluralista, pois a varidvel explicativa é a
diversidade dos grupos de pressdo nos municipios. Sendo assim, mesmo apresentada de forma
paralela, essa ressalva quanto a um possivel carater institucionalista da nossa conclusao se fez
oportuna, j& que falamos explicitamente que a acdo estratégica dos atores politicos nas
instituicdes € o fator que acaba por definir o padréo de alocacdo dos recursos publicos. Em suma,
0 que queremos dizer é que ao partirmos de um pressuposto pluralista, € inevitavel transitarmos
pela reflexdo institucionalista, pois a compreensdo da tematica politicas publicas passa
invariavelmente pela relagéo entre sociedade e estado.

A partir das premissas descritas acima, o fendbmeno ocorrido a partir do significativo
aumento do pagamento dos royalties nos municipios, onde passaram a se apresentar a0 mesmo
tempo uma maior disponibilidade de recursos ao lado da piora dos indicadores de
desenvolvimento social, é passivel de compreensdo se analisarmos os impactos politicos e sociais
causados pelo surgimento de uma atividade econémica que foi capaz de reforcar os lacos de
dependéncia entre a prefeitura de Campos e um repasse constitucional com dia e hora para acabar
em detrimento do poder de pressao dos grupos sociais que compdem o municipio.

Quando os economistas discutem intrigados sobre as causas que levam os municipios a
opcao de permanecerem submetidos aos lacos de dependéncia fiscal em relagdo ao poder central,
ndo promovendo uma politica de desenvolvimento auto-sustentavel inclusive nos momentos em
que surgem as oportunidades de fortalecimento do desenvolvimento local, eles acabam
desconsiderando as questdes referentes as relagdes de poder e de disputa politica local. De fato,

economicamente seria uma incoeréncia pensar que indenizacfes destinadas aos municipios

trés vertentes do neo-institucionalismo™. Lua Nova 58, 2000.
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justamente com o intuito de promover desenvolvimento da infra-estrutura local ndo estejam
cumprindo seus objetivos. Porém, como ja dissemos nas primeiras linhas do trabalho, as causas
que explicam esse paradoxo sdo politicas. Uma das principais pesquisadoras do tema, a
economista Rosélia Piquet afirma em um artigo publicado no livro “Petréleo, Royalties e

Regido”, de 2003 que:

E possivel considerar que o potencial de beneficios para o desenvolvimento local advindo da exploragéo do
petréleo, apds quase trés décadas de atividades, ainda esta por ser avaliado. Pois, embora venha
proporcionando a regido grandes contribuicdes financeiras, pouco se conhece a respeito da influéncia das
atividades diretamente decorrentes da industria petrolifera. (PIQUET IN: PIQUET, Rosélia. (org.) Petréleo,
Royalties e Regido. RJ: Garamond, 2003. p.224)

Estudar alguns aspectos das influéncias da atividade petrolifera, em especial o impacto
dela sobre os medidores de desenvolvimento social local € o objetivo quando buscamos
desvendar quais os padrdes de alocacdo dos recursos municipais. Em outras palavras, as duas
perguntas que nos fazemos quando nos deparamos com nossos dados sao: para onde € destinado
todo esse dinheiro? E, sendo assim, porque esses recursos séo alocados dessa forma?

O livro de Victor Nunes Leal, ja citado acima, nos oferece inspiracdo para a formulacéo
de boas respostas para a segunda questdo. A tese central de Leal é que o coronelismo ou o
mandonismo local ndo é resultado do poder desmedido das liderancas locais. Pelo contrério, ele é
fruto da decadéncia econdmica dessas elites locais, que sustentam a sua condigdo através do
fortalecimento dos lagos de dependéncia com os poderes estadual e federal. A pendria das
receitas municipais reforcam cada vez mais o compromisso das liderangas locais com as aliangas
forjadas na esfera central, em detrimento da consolidacdo das aliancas politicas locais e da
formacéo de grupos capazes de negociar ou entrar em conflito com o poder estabelecido. Essa
relacdo de dependéncia fiscal e apoio politico entre poder local e poder central € denominada
clientelismo. N&o ha duvidas que o caso de Campos (e dos produtores de petréleo em geral) ndo
pode ser caracterizado como clientelismo. Porém, o que nos interessa observar a partir de Leal é
arelagéo existente entre uma economia atrasada baseada em uma atividade hegemonica (seja ela
a producdo de cana, café ou petrdleo) e as acOGes dos atores politicos visando garantir a
reproducdo de um modelo de sociedade subdesenvolvido. “Coronelismo, enxada e voto” nos
serve como elemento fundamental para nossa concluséo por ressaltar o papel dos fatores politicos
na reproducdo da miséria nos municipios brasileiros. Ao mostrar como as elites politicas,

representadas pela figura do “coronel’””, ganham com atraso e dessa forma comprometem-se com

30



a criacdo de obstaculos ao desenvolvimento, Leal nos inspira a ressaltar o carater politico que
marca o subdesenvolvimento de municipios que ja apresentam condi¢Ges econémico-estruturais
para promover grandes saltos desenvolvimentistas.

Por isso, ao citarmos Leal, é de fundamental importancia deixarmos claro o que
pretendemos. N&o passa pelo escopo desse trabalho analisar as relagdes clientelisticas ou abordar
0 tema coronelismo propriamente dito. Ao citarmos a obra “Coronelismo, enxada e voto”,
buscamos em uma referéncia classica a discussdo sobre a pendria fiscal dos municipios
brasileiros e sobre como esse quadro cria e é criado por uma conjuntura politica favoravel a
reproducdo do subdesenvolvimento. O mais interessante na obra de Victor Nunes Leal para o
nosso trabalho é resgatar uma perspectiva que trata da falta de desenvolvimento ndo somente
como resultado das condicionantes econdmicas, mas sim como resultado de estratégias e op¢des
politicas vinculadas ao atraso. Em suma, Leal nos alerta que o atraso econdémico dos municipios
brasileiros é resultado de a¢des politicas voltadas para a perpetuacao dessa condi¢do. Entretanto,
isso ndo significa que utilizaremos os conceitos de coronelismo e clientelismo quando tratarmos
dos nossos casos.

Apenas como forma de ilustracdo, nos interessa a figura do coronel descrita por Leal. O
“coronel” ndo € um homem rico. Porém, aos olhos do simples morador local ele é sem ddvida a
figura mais poderosa da regido. Apenas o fato de ser um proprietario ja garante a ele esse status
diante da pobreza sem remédio da populacéo local. Obviamente, como j& dissemos, esse cenario
ndo pode ser transplantado para o caso de Campos dos Goytacazes nos dias atuais. Ainda se fosse
no seu ndo tao longinquo passado rural, mesmo assim com ressalvas pela propria caracteristica da
economia campista no inicio do século XX. Mas a questdo é que Campos € um municipio
predominantemente urbano. Sendo assim, o0 que nos serve desse conceito € a possibilidade de

I e os entraves ao

entendermos um dado: o atraso local, a falta de autonomia fisca
desenvolvimento econémico promotor de um pluralismo social servem como garantias politicas
para as liderancas locais que ja estdo no poder. Promover o desenvolvimento, atraindo novos
grupos e alterando assim o jogo politico que vem favorecendo a manutencgao do status quo local é
um risco que estrategicamente as liderancas locais podem evitar. Essa tendéncia é reforcada
guanto mais 0 montante da arrecadacdo cresce independente do desenvolvimento. Essa receita

proveniente de distribuicdo de royalties, a principio promotora de desenvolvimento, acabou

16 Dois pontos merecem destaque nesta afirmacéo: autonomia fiscal e a idéia de atraso. Autonomia fiscal deve
ser entendida como receita tributéria prépria. A idéia de atraso faz referéncia a perpetuacdo de atividades
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permitindo a formacgdo de um quadro politico onde a certeza do recurso fécil se tornou um
entrave ao desenvolvimento. A “carta-branca” do prefeito proporcionada pela transferéncia dos
royalties perante o0s grupos ligados as atividades econdmicas secundarias que refletem pouco
impacto sobre a receita municipal - nos remete ao carater anti-desenvolvimentista discutido na
tese de Leal. Reiteramos que ndo faz parte do nosso objetivo analisar as aliangas entre poder
local e central, como faz Victor Nunes Leal ao desenvolver a nogéo de clientelismo®’.

Quase que naturalmente acabamos associando clientelismo com oligarquizacdo da
politica, entretanto, sabemos que sdo fenbmenos complementares, mas que ndo devem ser
confundidos. Sendo assim, a tese de Leal nos interessa & medida que combinamos ao pluralismo

de Robert Dahl. Esquematicamente, entendemos esse relacdo da seguinte maneira:

Oligarquias X Sociedade Plural

Sancdes socio-econdmicas centralizadas X Demandas econémicas plurais

Atraso econdmico X Desenvolvimento sdcio-econdmico

Leal escreve sobre a formacdo de um circulo vicioso que tem sua origem na estrutura
agraria brasileira. Resumidamente, poderiamos entender que ele atribui responsabilidade a essa
estrutura por ela ser um modelo baseado na concentracdo do capital nas maos de uma elite
(oligarquia) que vive exclusivamente da producdo de géneros naturais. A pouca diversidade da
producao impede a formacéo de um mercado interno e reforca a conjuntura politica existente, que
acaba por cumprir seu papel possibilitando a elei¢do dos defensores do modelo. Se utilizassemos

esse exemplo, apenas retirando o termo estrutura agraria, poderiamos aplica-lo sem maiores

hegemonicas e poder politico concentrado nas méos de elites tradicionais.

17 Existiria, de fato, uma incoeréncia tedrica se utilizassemos a nogao de clientelismo nesse trabalho, pois,
ao contrario dos municipios do periodo analisado por Leal, os municipios produtores de petroleo tém garantido
constitucionalmente o recebimento de royalties, o que por si sé j& anularia o elemento basico do clientelismo que é a
submisséo politica ao poder central como forma de garantir recursos as localidades.
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restricdes aos casos de producao de petréleo, ou aos casos de producdo de géneros naturais de um

modo geral. Segundo o préprio autor,

Parece evidente que a decomposicdo do “coronelismo” sé serd completa quando se tiver operado uma
alteracdo fundamental em nossa estrutura agraria. A ininterrupta desagregagao dessa estrutura - ocasionada
por diversos fatores, entre 0s quais o esgotamento dos solos, as variagdes do mercado internacional, o
crescimento das cidades, a expansdo da industria... Assim como a estrutura agraria vigente contribui para a
subsisténcia do coronelismo, também o coronelismo concorre para a conservacao dessa mesma estrutura...
Fecha-se entdo o circulo vicioso: no plano econdmico, agricultura rotineira e decadente, industria atrasada e
onerosa, uma e outra empobrecendo sistematicamente o pais; no plano politico, sobrevivéncia do
coronelismo. (LEAL, 3° ed., 1997, p.285)
Certamente alguns pontos precisam ser observados depois dessa citacdo. Primeiro, ndo
temos a pretensdo de estudar as aliangas partidarias atuais entre liderancas locais, estaduais e
federais ou a tematica do coronelismo propriamente dita. Isso demandaria um outro trabalho de
grande félego. Ressaltamos também que a obra de Leal nos serve para ilustrar uma tendéncia do
fortalecimento da dependéncia municipal aos poderes centrais que remonta aos tempos coloniais.
Obviamente, também sabemos que existem diferencas econémicas e sociais entre a producéo
rural e a atividade petrolifera. Mas o que nos chama atencdo é que ambas promovem
comportamentos politicos semelhantes ao ndo criarem incentivos a diversificacdo produtiva
local. Por altimo, no caso analisado por Leal, havia uma necessidade de se iniciar um processo de
industrializacdo que fosse capaz de dinamizar a economia e dar respaldo as transformactes
politicas necessarias para o surto desenvolvimentista. No caso de Campos, e nesse caso da
economia do Estado do Rio de Janeiro, a necessidade talvez ndo seja de se iniciar um projeto de
desenvolvimento, e sim de impedir o processo de desindustrializagao pelo qual vem passando o
Estado desde meados da década de 70. O grande equivoco talvez seja a ilusdo de se acreditar que
0 petroleo seja a salvacdo para a economia do Estado e dos municipios do Estado do Rio de
Janeiro. Pelo que os dados referentes ao desenvolvimento desses municipios produtores de
petréleo nos mostram, a adocao desse modelo ndo vem garantindo a solugdo dos problemas. Pelo
contrario, ele vem inserindo esses municipios, entre eles o caso de Campos, entre 0s municipios
que mais acentuam a dependéncia a um Unico produto, causando retrocessos politicos que o pais
busca superar desde os esforcos descentralizadores promovidos pela Constituicdo de 1988.
Um dos pressupostos do nosso argumento pluralista é a conotagdo progressista que
atribuimos ao processo de desenvolvimento de uma ordem social pluralista. Esse processo é
capaz de garantir que na medida que uma ordem social plural evolua, pelo menos de forma

elementar, “alguns de seus membros cobrem uma participacdo nas decisdes através de meios
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mais apropriados a um sistema politico competitivo do que a um hegemonico.” (Dahl, 2005.a,
p.87). A andlise de Leal critica os resultados politicos produzidos pela hegemonia de uma
atividade econbmica. Na mesma linha de andlise, Robert Dahl, em Poliarquia, relaciona

estruturas produtivas hegemdnicas a modelos de sistema politico hegeménico.

O monopdlio sobre as sanc¢des sécio-econdmicas desfrutado pelos lideres hegemdnicos é solapado, portanto,
pelo proprio éxito de sua economia: quanto mais bem-sucedidos na transformagao da economia (e, comela,
inevitavelmente, da sociedade) mais eles estardo ameacados pelo fracasso politico. Se permitirem que o seu
monopolio sobre as sancBes sécio-econdmicas se fragmente e ainda assim quiserem conservar sua
hegemonia politica explorando seu monopdlio da violéncia... Terdo de enfrentar entdo as enormes
limitac@es, custos e ineficacias de violéncia, coergdo e compulsdo na administracdo de uma sociedade
avancada na qual sdo necessarios incentivos e um comportamento complexo que ndao podem ser
manipulados por ameacas de violéncia. (DAHL, 2005.b, p.88 )

Recorrendo aos dois classicos, pretendemos desenvolver que a arrecadacao centralizada
em torno de uma atividade hegeménica, o petréleo, permite a formacdo de liderancas
hegemonicas que se beneficiam de um modelo que visa inibir 0 avango econdmico e a
consequente pluralizacdo dos grupos de pressdo. Nao estamos com isso propondo que os sistemas
politicos dos municipios produtores de petréleo tenham se tornado hegemonicos e promotores da
coercao fisica. Porém, existem outros tipos de violéncia direcionada aos cofres municipais que
acabam por atingir o cidaddo. A corrup¢do, o sucateamento dos servicos publicos e o
assistencialismo sdo exemplos de violéncia que ndo devem ser desprezados.

Ainda sobre a tese de Dahl, quando ele escreve sobre as “reivindicacfes de politica
competitiva” como resultado do avanco econémico que cria as condi¢des para a construcéo de
uma ordem social pluralista , ele resume a explicagdo que pretendemos utilizar neste trabalho.
Sabendo, mais uma vez, que no nosso caso politicas competitivas dizem respeito ao grau de
responsividade assumido pelos atores politicos perante 0s grupos capazes de pressionarem pelas
suas demandas. Ou seja, 0s padrdes de alocacdo dos recursos estdo relacionados ao poder de
negociagéo dos grupos nas formacdes das preferéncias e das agendas. Sendo assim, Dahl, ao falar
sobre 0 monopdlio das sangbes socio-econdémicas nos serve como base para pensarmos da
seguinte forma: o controle sobre a fonte principal da receita municipal, que independe dos gastos
econémicos como promotor de desenvolvimento local e dos gastos sociais como resposta aos
grupos organizados que habitam e s&o tributados no municipios, diminui consideravelmente os
canais, ou a permeabilidade, entre a sociedade e agentes do mercado e o poder publico. A
arrecadacao proveniente das indenizag6es incentiva a formacao de uma elite local que pode se

beneficiar das san¢Bes proporcionadas pelo “dinheiro facil” combinado ao recrudescimento do
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poder de pressao dos grupos, resultado da diminuigédo da diversidade produtiva local, que acaba
também por restringir. Nesse contexto, uma atividade econémica pode prosperar fortalecendo um
modelo de politica local que se beneficia e reforca o sistema. Parafraseando Victor Nunes Leal,
fecha-se entdo um circulo vicioso.

Em suma, de forma simples e objetiva, entendemos que uma atividade de enclave de
grandes propor¢fes promoveu a0 mesmo tempo o incremento da receita e oligarquizacdo da
esfera politica. As condi¢fes econdmicas para o surto de desenvolvimento local, criado pela
chegada da atividade petrolifera, encontrou limites para sua expansao em funcdo do quadro
politico que se formou a medida que os atores locais encontraram as condigdes para agirem
estrategicamente em nome da promoc¢do de uma politica de dependéncia de uma atividade
econdmica exclusiva. O desenvolvimento que batia a porta desses municipios foi sufocado pela
acao racional dos atores politicos que passaram a ndo depender mais da expansao das atividades
econdmicas locais para 0 aumento da receita municipal. Com isso, a diminuigao do pluralismo
econémico e social local resultou na reducdo do poder de pressdo dos grupos de interesse na
definicdo das agendas e da alocacéo dos recursos publicos locais. Objetivamente, o pluralismo de
Dahl, que propde que as oligarquias tendem a perder forca politica ao mesmo tempo em que ha
pluralizacdo das atividades econémicas, associado a tese de Leal, que entende que as oligarquias
formam um circulo vicioso sustentado pelo atraso econémico, temos como base da nossa analise
empirica o0 pressuposto de que uma atividade econdmica hegeménica tende a inibir o
desenvolvimento local em fungéo dos efeitos politicos que esse tipo de estrutura econémica
permite formar. O estudo do caso da producdo de petr6leo no norte fluminense petréleo
comparado ao tipo de estrutura econdmica e politica que difere desse padrdo nos serve como

experimentacao desse pressuposto.

Il - NITEROI E CAMPOS DOS GOYTACAZES: UM BREVE HISTORICO DAS
ATIVIDADES ECONOMICAS DESSES MUNICIPIOS
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Antes da andlise dos dados empiricos dos casos de Campos dos Goytacazes e Niterdi, cabe
dedicarmos um capitulo ao historico de desenvolvimento econdmico e social desses municipios.
Para isso, tentaremos ndo fazer grandes divagacdes em extensos paragrafos. O que buscaremos
fazer € mostrar as semelhancas da trajetoria econémica que marcam 0s municipios antes da
entrada da industria petrolifera no norte-fluminense, tentando de certa forma desconstruir, com a
apresentacdo de elementos histdricos, a idéia de que os royalties tornaram-se a salvacao para a
crise que retrai o desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro desde meados da década de 1970.

Ressaltamos, entdo, que ndo pretendemos descrever os pormenores da historia desses
municipios. Este capitulo, ao contrario, tem como objetivo apenas mostrar alguns dados historicos
gue comprovam as raizes histdricas dos elementos que compdem a crise econdmica dos
municipios do Estado do Rio de Janeiro. Elementos esses que combinam aspectos politicos,
gerados pela crise da fusdo do Estado do Rio com o Estado da Guanabara, com aspectos
econdmicos-estruturais, gerados pela estagnacgéo e desconcentracdo das atividades industriais no

Brasil apds o periodo do milagre econémico.

2.1- 0 CASO DE NITEROI

O municipio de Niterdi pertence a regidao metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, que
conta ainda com a capital, Rio de Janeiro, Belford Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai,
Itaguai, Japeri, Magé, Mangaratiba, Marica, Mesquita, Nil6polis, Nova lguacu, Paracambi,
Queimados, Sdo Gongalo, Sdo Jodo de Meriti, Seropédica e Tangua. O municipio tem uma area
total de 134,5 quilémetros quadrados, correspondentes a 2,4% da area da Regido Metropolitana.
De acordo com o censo de 2000, Niter6i tem uma populagdo de 458.465 habitantes,
correspondentes a 4,2% do contingente da Regido Metropolitana, com uma proporcéao de 87,2
homens para cada 100 mulheres. A densidade demogréfica é de 3.408,7 habitantes por quildmetro
quadrado, contra 1.909,7 habitantes por quildmetro quadrado da regido. O municipio apresentou
uma taxa média geométrica de crescimento, no periodo de 1991 a 2000, de 0,56% ao ano, contra
1,14% na regido e 1,28% no Estado. Sua taxa de urbanizacdo corresponde a 100,0% da
populacdo, enquanto, na Regido Metropolitana, tal taxa corresponde a 99,3%. O principal acesso a

Niteroi é através da BR-101, da qual faz parte a Ponte Rio - Niteroi e que segue rumo norte para
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Sdo Gongalo. A RJ-104 também segue para Sdo Gongalo e conecta com a RJ-106, que acessa

Marica, a leste.'®
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Fonte: TCE - RJ

A regido de Niterdi era primitivamente habitada pelos indios Tamoios, que foram
surpreendidos pelos primeiros conquistadores franceses e portugueses. Naquele contexto, o Rio de
Janeiro tornava-se presa facil para os aventureiros que, apos a chegada de Cabral, excursionaram
pelo Atlantico Sul. Os franceses foram os primeiros a instalar-se nas ilhas e nas terras do
continente ao longo da Baia de Guanabara.

Na ocasido da ocupacao francesa no século XVI, os portugueses contaram com 0 apoio
dos indios Tupiminds, comandados por Araribdia, enquanto os franceses foram ajudados pelos
indios Tamoios. Com a expulsdo dos franceses do territdrio, o governador geral Mem de Sa doou
em 1568 a sesmaria de sdo Lourenco e Carai aos Tupimands, expulsando os Tamoios das suas
terras. Com isso, a tribo de Araribdia instalou-se nas encostas do Morro de Sdo Lourenco, onde 0s

indios passaram a cultivar pequenas rogas de milho e mandioca e a promover uma pequena

BEonte: TCE - RJ
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indUstria de cerdmica. Formava-se entdo a Vila de Sdo Lourenco dos indios, primeiro nome da
regido que posteriormente seria denominada Niteroi.

Né&o tardou muito para que as sesmarias fossem dadas aos portugueses em aforamento, e
estes comecaram a usurpar as terras dos Tupiminds. Legifes de imigrantes eram atraidas pela
fertilidade das terras e pela proximidade com a Baia de Guanabara, formando-se assim novos
povoados como Icarai, Sdo Domingos e Sdo Gongalo, que ndo demoraram a prosperar com novas
lavouras e pequenas industrias.

No século XVIII o progresso econdbmico atingiu maiores proporcdes, e ao lado das
fazendas com pequenas rocas, desenvolveram-se engenhos de aglcar e aguardente, além de
lavouras de cereais, mandioca, legumes e frutas. O comércio desenvolveu-se na mesma proporcao
que as atividades agricolas, e as dezenas de barcos de transporte de géneros comerciais e
passageiros consolidavam o intercambio entre esta regido e outras freguesias, como a cidade do
Rio de Janeiro™.

O seculo XIX, com a vinda da familia real para o Brasil, marcou um grande surto de
desenvolvimento para a regido, particularmente a freguesia de S&o Jodo de Icarai. Ndo demorou
muito para que principe regente tivesse sua atencdo voltada para a “banda d’alem”, sendo Séo
Domingos o lugar escolhido para passar os seus momentos de lazer.

Em 1819, a “Vila de S&o Lourenco dos indios”, foi reconhecida pelo governo reinol
recebendo novo nome de “Vila Real da Praia Grande”. Ja em 1834, o Ato Adicional conferiu
autonomia a provincia do Rio de Janeiro perante o Distrito Federal, divisao essa que perdurou até
1975. Nesse contexto, Niterdi foi elevada a condicdo de capital da Provincia do Rio de Janeiro,
tendo recebido em 1841 o titulo simbélico de Cidade Imperial. O século XIX marcou também o
inicio do processo de desenvolvimento do municipio, com destaque para as obras de urbanizacao
e saneamento. Porém, ainda no fim do século XIX, o municipio viveu uma grande crise
ocasionada pela Revolta da Armada durante o Governo do presidente Floriano Peixoto, que levou
a destruicdo de bairros, a morte de milhares de pessoas e ao éxodo de grandes contingentes para
zonas rurais da Provincia.

Em funcdo dessa crise, a capital da Provincia foi transferida para Petrépolis em 1894,
tendo retornado para Niterdi apenas em 1902. Um plano de urbanizag&o foi posto em pratica com

abertura de novas avenidas, embelezamento das areas de lazer e reurbanizacdo dos bairros

Y onte: Estudo sécio-econdmico do municipio de Niteroi - TCE-RJ
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antigos. Paralelamente, fatores econd6micos propiciavam esse novo surto de progresso com a
instalacdo de inumeras fabricas, desenvolvimento do comércio, e aperfeicoamento das
comunicaces rodoviarias, ferroviarias e maritimas. Ainda na primeira metade do século XX, o
municipio expandiu seu territério com a incorporacao do distrito de Itaipu ao seu territério,
ampliando suas &reas e possibilidades de desenvolvimento. Paralelamente ao progresso
econémico e social, o progresso cultural também marcou a cidade no sentido de desenvolvimento
maior das artes e das ciéncias, 0 que permitiu que a cidade se tornasse um centro universitario de
grande importancia, com prosperidade também em outras esferas do ensino.

A segunda metade do século XX marcou um periodo de retracdo do desenvolvimento do
Estado do Rio como um todo. Na década de 60, a capital federal foi transferida para Brasilia, € 0
entdo distrito federal passou a se chamar Estado da Guanabara. Até 1975, Estado da Guanabara e
Estado do Rio permaneceram separados, quando houve a fusdo dos Estados. Envolvida em
intensos e apaixonados debates, a crise politica que marcou a fuséo dos Estados foi acompanhada

pela crise econdmica que acentuou os problemas ja existentes nos municipios da regiao.

2.2- AFUSAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO COM O ESTADO DA GUANABRA
E O PERFIL DE NITEROI NOS DIAS ATUAIS.

A fuséo dos Estados do Rio de Janeiro e do Estado da Guanabara (antigo Distrito Federal)
desperta até hoje acirradas discussdes. Levada adiante com estranha rapidez pelo presidente
Ernesto Geisel, 0 sonho antigo de uma parcela dos politicos cariocas e fluminenses ndo encontrou
seu éxito sem enfrentar severos questionamentos. Se de um lado encontramos adeptos da fuséo,
como o economista Ronaldo Costa Couto, secretario de Planejamento do Governo Faria Lima e
membro do grupo de trabalho que arquitetou a fuséo, que entendia ser a fusdo fundamental para
os anseios de desenvolvimento do Estado da Guanabara que ja se encontrava sufocado
estruturalmente, do outro encontramos figuras como Francisco de Mello Franco, secretario de
Planejamento do ultimo governador da Guanabara, Chagas Freitas, que entendia que o golpe
promovido por Geisel visava desestabilizar as figuras politicas que despontavam no cenario
politico favordvel que a estrutura fiscal do Estado da Guanabara propiciava. A ascensdo de

liderancas do MDB na Guanabara e o0 sucesso alcancado por eles em suas administracoes,
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segundo Mello Franco, teriam levado Geisel a agir de forma rapida a fim de evitar a formacéao de
uma base oposicionista solida na ex-capital federal.

A disputa entre esses atores politicos acabaria criando efeitos na dindmica econdémica do
Estado. Segundo Lia Hasenclever, quando tratamos da crise econémica verificada pelo

decréscimo das atividades industriais no Rio de Janeiro, ndo devemos negligenciar o fato de que:

A fusdo do Estado da Guanabara com o Estado do Rio de Janeiro, em 1975, atrasou 0 processo politico
interno fortemente controlado pelo governo federal, mediante intervencdes, até os anos 80. Pode-se
compreender, assim, que a tomada de consciéncia da nova unidade estadual, denominada simplesmente
Estado do Rio de Janeiro, foi bastante tardia e que as preocupacdes desenvolvimentistas sdo muito recentes
(HASENCLEVER, 2005. a, p. 46)

Ainda segundo Hasenclever,

Uma outra série de consideragdes no registro institucional deve ser levada em conta para uma melhor
compreensdo das condicdes e do contexto do lento declinio do Rio de Janeiro e de sua regido circundante.
Estamos nos referindo aqui a defasagem permanente entre as forcas e representacdes politicas estaduais,
cariocas e fluminenses, e a lideranca politica (partidos e aliangas de partidos) na instancia governamental e
parlamentar federal. O professor Otdvio Amorim Neto mostra com conviccdo que as dificuldades
econdmicas do Rio sdo diretamente ligadas a sua perda de influéncia no cenario politico nacional
(HASENCLEVER, 2005. b, p.46)

E evidente que somado a esses fatores, a crise industrial do Estado do Rio que se acentuou
na década de 1970 tem como fator fundamental a desconcentragdo das atividades industriais por
todo territorio brasileiro. A procura por méo-de-obra mais barata e por incentivos fiscais tem
levado os empresarios a buscarem novas regides que possam oferecer custos de produgdo
menores. Essa pratica, de tdo comum, ganhou o nada simpatico nome de Guerra Fiscal.

Envolvido diretamente nessa conjuntura econdmica, Niteroi, antiga capital do Estado do
Rio, vem conseguindo superar a crise econdémica através de uma politica fiscal que visa
consolidar a sua base de arrecadacao tributaria, fortalecendo assim sua autonomia financeira. A
construcdo da ponte Rio - Niter6i, que liga 0 municipio a capital Rio de Janeiro, significou em um
primeiro momento o esvaziamento econémico da cidade. Mas, posteriormente, a partir dos anos
80, a chegada de investimentos macic¢os do setor imobiliario, que encontrou no municipio a
solucdo para o déficit habitacional verificado em &reas tradicionais da Zona Sul e da Zona Norte
carioca, marcou a retomada do crescimento econdémico local. A retomada da industria naval no
Brasil a partir dos anos 90 também favoreceu a cidade, que hoje abriga dois grandes estaleiros.
Além dessas atividades, outros setores que se destacam sdo o da fabricacdo de alimentos,

construcdo civil e inddstria pesqueira, além dos servigos como clinicas particulares, escolas e
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comércio. Na lista abaixo, estdo enumeradas as principais empresas sediadas no municipio no ano

de 2001.
Quadro Il
Empresa N° de empregados Produtos
Beira Mar 180 Panificacdo e massas
Brasilamarras Acessorios navais e de
70
offshore
Conservas Sata Iria 130 Pescados e conserva
Construtora Fernandes Prestacéo de servigos
. 116
Maciel
Diagrama Engenharia 330 Construcdo civil
Dsnd Consub Nd Trabalhos de offshore
Editora O Fluminense 120 Jornais
Estaleiro Promar Nd Estaleiro
Fels Setal 300 Plataformas e acessorios
Fridusa Frigorificos 92 Pescados e conservas
Imprensa Oficial 351 !Edigé}o e impressao de
jornais
Instituto Vital Brasil 384 Remédios
Macro Meta Construcoes 189 Prestacéo de servigcos
Marine Production Maquinas e equipamentos
Systems 165 para prospeccéo e extracao
de petroleo
Maritima Construcoes Estaleiro
. 95
Navais
Moinho Atlantico 310 Farinha e farelo de trigo
Pinto de Almeida Construcéo civil
. 290
Engenharia
Quadrante Construcdes 120 Construcéo civil
R.G. Cortes Engenharia 105 Prestacdo de servicos
Semisa 300 Prestacdo de servi¢cos
Soter 650 Construcéo civil

Fonte: TCE — RJ (Elaboracéo prépria a partir dos dados do TCE — RJ — 2001)

O PIB do municipio atualmente gira em torno de 3 bilhdes e meio e esta sendo composto

da seguinte forma.
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Fonte: TCE — RJ — (Estudo socioecondmico 2001).

O que vale ressaltar é que a retomada econdmica do municipio de Niter6i vem se dando de
forma gradativa, através da busca por novas vocagfes econémicas e com a entrada de novos
servigos na cidade. A crise no municipio, que foi enfrentada por todos os municipios do Estado do
Rio a partir dos anos 1970, vem sendo superada sem grandes picos de arrecadagéo, e sem uma
atividade do tipo “carro-chefe” levando adiante a retomada do desenvolvimento. Campos, por sua
vez, que apresenta dados historicos semelhantes, enfrentou a mesma crise e, principalmente a
partir dos anos 90, trilhou um novo rumo de desenvolvimento local. A verificacdo dos bons
resultados nos indicadores sociais e econdmicos em Niteroi que serdo examinados no proximo
capitulo poderdo nos mostrar que o petréleo como atividade hegemonica é uma variavel
fundamental para compreendermos a mudanca dos caminhos adotados pelos dois municipios na

década de 1990 e nos consequientes resultados distintos que esses municipios vém apresentando.

2.3 - CAMPOS DOS GOYTACAZES: BREVE PERFIL HISTORICO
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O municipio de Campos dos Goytacazes situa-se geograficamente na regido Norte
Fluminense, onde este exerce papel de lideranca econémica e cultural entre 0os municipios que
compdem esta regido. O municipio de Campos possui uma area total de 4.040 quildmetros
quadrados, correspondentes a 41% da regido norte-fluminense. De acordo com o senso de 2000,
Campos tinha no inicio do século XXI uma populacéo de 406.511 habitantes, com uma proporc¢éo
de 93,5 homens para 100 mulheres. Sua densidade demografica era de 100,6 habitantes por
quilémetro quadrado, contra 71,4 por quildmetro quadrado da regido. Ainda de acordo com 0s
dados do IBGE de 2000, o municipio apresentou entre os anos de 1991 e 2000 uma taxa média
geométrica de crescimento de 0,86% ao ano, contra 1,28% do Estado. Neste mesmo periodo, sua
taxa de urbanizacao correspondia a 89% da populagdo municipal, contra 85% de urbanizacao da

regido norte-fluminense®..
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Fonte: TCE - RJ
O territorio dos indios Goytacazes, onde se situa o atual municipio de Campos, teve na

criacdo de gado a sua primeira atividade econdmica de relevancia. Até o século de XIX, a

Fonte: Estudo sécio-econdmico do municipio de Campos dos Goytacazes - TCE-RJ
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pecudria e plantacdo de cana-de-agUcar representavam quase a totalidade das suas atividades
econbmicas. Principalmente ao longo do século X1X, com a chegada da ferrovia e com a riqueza
promovida pela cultura canavieira, a cidade de Campos passou por grandes obras de urbanizacgéo
e mecanizacao da producdo de cana-de-agucar.

A economia campista no século XX viveu fases de significativa diversificagdo. A
construcao civil, a industria alimenticia, a industria quimica, a inddstria de minerais ndo-metalicos
e o setor de servigos caminharam ao lado da atividade sucro-alcooleira na composicéo do PIB
municipal. A distancia da regido metropolitana do Rio de Janeiro e a localiza¢do oposta ao centro
de integracdo Rio - Sdo Paulo sempre dificultaram a chegada de industrias ao municipio, que
mesmo diante das dificuldades geogréaficas sempre assumiu papel de destaque entre 0s municipios
do interior do Estado do Rio.

Como todo Estado do Rio de Janeiro, os anos 80 marcaram o processo de estagnacao da
economia de Campos. A crise da atividade canavieira, que vem reduzindo progressivamente a sua
producdo até os dias atuais, contribuiu decisivamente para a crise local. A participacdo das
atividades industriais decresceu nos anos 90, passando de 13,5% para 4,3%?, e os indicadores

sociais acompanharam essa tendéncia. Segundo estudo de La Rovere e Carvalho,

A evolucdo dos indicadores de desenvolvimento humano do municipio de Campos nos mostra claramente a
reversdo da dindmica econémica regional. No ranking do Estado, 0 municipio passou da vigésima oitava
posi¢do em 1970, para qlinquagésima quarta em 2000. O IDH-M de Campos era de 0,611, situando-se
abaixo da média estadual (0,657) mas acima da nacional (0,462). Apés 30 anos, apesar de uma evolugédo
positiva para 0,752, o IDH-M de Campos permanece inferior @ media do Estado (0,802) e tornou-se também

inferior a média nacional (0,769) (LA ROVERE & CARVALHO IN: HASENCLEVER, 2005, p. 75)

2.4 - OS “PETROREAIS” NO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES.

A descoberta de petr6leo na Bacia de Campos ndo é recente. Ainda na década de 70, coma
crise do choque dos precos do petrdleo, a PETROBRAS comegou a buscar meios de aumentar a
producdo interna a fim de reduzir os impactos da importacdo sobre a balanca comercial. A
reorientacdo dos investimentos para a exploracdo possibilitou a descoberta de petréleo em 1974
na Bacia de Campos, no litoral do Estado, que até os dias atuais permanece sendo a maior regido
produtora de petréleo do pais. A &rea da Bacia de Campos tem cerca de 110 mil quildmetros

quadrados e se estende do Estado do Espirito Santo até o municipio de Cabo Frio, no RJ.

2L onte: CIDE-RJ
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Espalhados por 512 campos de petréleo, estdo em operacdo mais de mil pocos de 6leo e gas
natural, 37 plataformas fixas e moveis de producéo, gerando diariamente mais de 1,2 milhdes de
barris de 6leo e 18,4 milhdes de metros cubicos de gas. O Estado do Rio, representado pela Bacia
de Campos, respondeu por 96,9% da producao nacional em campos maritimos e por 82,5% da

producéo nacional total. Esses nUmeros mostram a dimensdo da producéo petrolifera no Estado.

QUADRO IV
Reservas
Reservas
Producéo de provadas de Producéo de
) ] ) provadas de
Ano Petrdleo (1) Petrdleo gas natural (2) )
) ) o o 3 gas natural
(mil barris) (milhdes de (milhdes de m°) . 5
_ (milhdes de m)
barris)

1993 153.082 3.868 2.842 64.597
1994 161.184 4.420 2.893 73.654
1995 170.619 5.234 3.165 82.924
1996 196.833 5.701 3.579 88.687
1997 218.016 6.154 3.876 94.203
1998 261.954 6.362 4.544 94.419
1999 308.892 7.104 5.528 104.904
2000 358.751 7.366 5.721 103.515
2001 380.466 7.376 5.968 106.246
2002 437.696 8.174 6.879 114.852

Fonte: Agéncia Nacional do Petroleo — Elaboragdo propria a partir dos dados da ANP

Apenas na década de 90, mais especificamente a partir de 1997 com a criacdo da Lei do
Petroleo, que serad explicada em seus pormenores no proximo capitulo, 0s municipio da regido
tiveram um acréscimo significativo das suas receitas em funcéo dos royalties petroliferos. Campos
tornou-se o principal beneficiario de royalties da regido norte-fluminense e passou a acreditar
assim ter encontrado sua nova vocagdo econdmica que o conduziria a retomada do crescimento

econdmico, em crise desde o final dos anos 70. Setores da midia e liderangas politicas locais
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exaltaram (e exaltam) a entrada grandiosa de royalties, mas o que percebemos é a consolidacao de
um quadro que nao estimula conclusdes positivas sobre o impacto dos royalties nas economias
locais nos altimos anos. Este trabalho, como ja deixamos claro em outras ocasides, Vvisa
compreender porque a atividade petrolifera, que poderia ser a resposta a crise econdmica do
municipio, vem acentuando a piora dos indicadores econdmicos e sociais dessa localidade. N&o
obstante ao aumento da receita proveniente de um recurso natural exaurivel, os indicadores de
autonomia financeira, capacidade de extracdo tributaria e medidores de qualidade de vida
continuam em queda.

Segundo o economista Carlos Pacheco,

Com um maior investimento no setor petrolifero, a tendéncia é de que a producdo venha a aumentar, gerando
mais recursos, inclusive sob a forma de royalties e participagdes especiais. Estas duas fontes de recursos
constituem-se em um dos principais beneficios da atividade de extracdo e produgéo de petréleo e gas, no que
se refere ao incremento das receitas das localidades afetadas, e j& comegam a gerar efeitos positivos nas
economias dos municipios fluminenses, os maiores beneficiados. As prefeituras passaram a dispor de fundos
mais generosos para investimentos em obras de benfeitorias, asfaltamento de ruas, construcédo de escolas,
postos de saude, etc. Tais empreendimentos sdo necessarios, mas € de importancia fundamental que os
gestores publicos organizem metas de governo capazes de garantir a continuidade deste crescimento
econdmico e de assegurar sustentabilidade do desenvolvimento na regido uma vez que o petréleo é um
recurso natural finito. (PACHECO, 2003 b, p. 26)

Na sequéncia do mesmo trabalho, Pacheco ressalta que,

Surge dai a necessidade de aplicar com competéncia, segundo um planejamento estratégico de longo prazo,
0S generosos recursos oriundos das atividades exploratérias do petréleo, de forma a garantir, cessada a
extracdo petrolifera, o desenvolvimento auto-sustentavel das regides. Isto seria possivel investindo os
recursos atuais em vocagoes produtivas das areas beneficiadas, na execucéo de politicas de fortalecimento e
na qualificagdo das estruturas internas, visando sempre a consolidagao de um desenvolvimento original local,
criando desta forma condi¢des sociais e econdmicas para a geracdo e a atragdo de novas atividades
produtivas, dentro da perspectiva de uma economia aberta. (PACHECO, 2003 c, p.29)

A partir de uma perspectiva estritamente econémica, desconsiderando provisoriamente as
questdes politicas, é indiscutivelmente sensato pensar que esse aumento de arrecadacao seria um
gerador de melhorias econdmicas. Mesmo assim, a visao positiva sobre a entrada de royalties na
economia desses municipios mereceu a ressalva sobre como serdo aplicados esses recursos.
Mesmo sem atentar para fatores que permeiam a politica local, essas ressalvas acabam servindo
de inspiracdo para que cientistas politicos questionem a automaticidade das melhorias
proporcionadas pelo aumento da receita municipal.

Em outro trabalho que trata do desenvolvimento local no Estado do Rio de Janeiro, a
mesma perspectiva é adotada. A crenca nas transformacfes econdmicas recentes como

condicionante para um crescimento do protagonismo das instancias administrativas municipais e
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das coletividades locais nas questfes voltadas para o desenvolvimento econdmico local esta
bastante presente. Ndo ha duvidas que a descentralizacdo das receitas e a maior autonomia
financeira das instancias sub-nacionais sdo condi¢fes fundamentais para o desenvolvimento dos
municipios. Porém, é preciso levar em consideracdo como tem sido arquitetada essa transferéncia
de responsabilidades entre as esferas federais, estaduais € municipais, para que se evite a
perpetuacdo da pendria municipal apenas com uma nova roupagem.

Segundo La Rovere e Carvalho, autores de um estudo sobre desenvolvimento local em
Campos dos Goytacazes para 0 Programa de pesquisas sobre as transformac6es das configuracdes

produtivas locais no Estado do Rio de Janeiro,

As virtudes da descentralizagéo estdo normalmente ligadas as vantagens da proximidade, que propicia um
melhor conhecimento das realidades, dinamicas e prioridades dos territdrios. Ao mesmo tempo, permite uma
maior participacdo e controle do poder publico por parte dos atores econdmicos e sociais municipais,
propiciando, assim, melhor eficacia no uso dos recursos que sdo limitados. A proximidade, no entanto, ndo
produz automaticamente esses resultados. Ela apenas facilita a construgdo de politicas mais adequadas as
realidades locais e a acéo das instituices representativas da sociedade. O conhecimento da realidade, base
indispensavel de politicas eficazes, necessita ser construido. As informacgdes estdo proximas, mas é
necessario organiza-las, capta-las, estrutura-las e transforma-las em insumos para a idealizacéo de politicas.
Os atores, para se fazerem ouvir, necessitam estar organizados e ter consciéncia da importancia da agdo
coletiva. (CARVALHO & LA ROVERE, IN: FAURE & HASENCLEVER (orgs.), 2001. p. 110)

E interessante notar que ha a preocupagio em ndo automatizar o processo desencadeado
pela descentralizacdo, como se esse fosse sempre levar a maior eficacia das politicas publicas.
Entretanto, a justificativa dada para um possivel fracasso ndo parece bastante consistente. Se as
informacdes estdo proximas e basta apenas aos grupos a tarefa de se organizar, ja esta implicito
nesta idéia que as possibilidades de acao coletiva sdo determinadas pelo grau de consciéncia dos
grupos sociais locais. Essa perspectiva culturalista recorre aos niveis de capital social e cultura
civica dos cidadaos locais, mas negligencia 0s aspectos sociais e institucionais que restringem o
poder de pressdo dos grupos. Ao atribuir as causas de um possivel fracasso a tradi¢éo centralista
do Governo Federal, que ndo preparou 0s municipios e os grupos locais culturalmente para as
suas novas atribui¢des pos-Constituicdo 88, ignora-se que outros e novos fatores restritivos a acéo
dos grupos possam ainda estar presentes na relagéo entre poder local e grupos sociais.

O que este trabalho visa discutir é exatamente isso. Partindo de um pressuposto pluralista,
pretendemos mostrar que a concentragéo de receita ocasionada pela hegemonia de uma atividade
econdmica dentro do municipio pode por fim aos beneficios da descentralizacdo. O poder de

pressdo dos grupos ficaria restrito diante da preponderancia de um grupo econémico local, e a
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conjuntura para a formacé&o de novas elites locais, apoiadas por um grupo hegemonico dominante,
colocaria em xeque 0s anseios de participacdo de setores e grupos que nado estivessem vinculados
a atividade geradora da receita municipal. Dentro desse quadro, a receita municipal cresce, mas 0s
indicadores de diversificacdo e desenvolvimento social permanecem estagnados ou, para espanto
dos economistas, sofrem duras quedas. O caso de Campos ap0s a enxurrada de royalties pode
ilustrar bem o que acabou de ser dito.

Em suma, pretendemos mostrar que para além da descentralizacdo das receitas para 0s
municipios, é preciso levar em consideracao como essas receitas estdo sendo descentralizadas. O
modelo dos royalties, mesmo sendo um recurso garantido constitucionalmente, por ser
proveniente de uma atividade extrativa de um recurso ndo renovavel pode acentuar a penuria
financeira dos municipios produtores de petr6leo quando este recurso for extinto, ja que este
modelo de arrecadacdo propicia a formacdo do quadro social e institucional que foi descrito
acima. O desejo de autonomia municipal verificado na Constituigéo de 88, pelo menos nos casos
dos royalties petroliferos, vem dando lugar a formacao de novas elites locais que se sustentam
com a perpetuacdo do subdesenvolvimento local. A comparagédo que faremos a seguir entre 0s
gastos municipais e os indicadores sociais entre Campos e Niterdi espera confirmar esta nossa

hipotese.

111 - PETROLEO E PLURALISMO: PARTE EMPIRICA.

3.1 - OS FUNDAMENTOS LEGAIS DA DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES DO
PETROLEO NO BRASIL
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Os anos 90 foram marcados por uma série de politicas liberalizantes tanto na esfera
politica como na esfera econdmica em diversos paises do mundo. No Brasil, acompanhamos esse
processo de forma mais cristalina desde os primeiros anos do primeiro mandato do presidente
Fernando Henrigque Cardoso, eleito em 1994,

Em 1997, ainda durante o primeiro mandato de FHC, foi criada a Lei 9.478, conhecida
como Lei do Petrdleo, que consolidou uma série de mudancas no perfil institucional da producéo
de petréleo no Brasil. Regulamentada pelo decreto 2.455, de 14/01/98, a Lei do Petréleo garantiu
a permanéncia do monopolio do Estado sobre a producéo petrolifera, mas com a permissao para
que este buscasse parceiros privados através de concessdes de exploracdo realizadas através de
licitagbes. A Lei estabeleceu também a criacdo da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), que
passaria a ser 0 6rgdo responsavel pelas atividades de regulacao, fiscalizacdo e contratacdo das
atividades econdmicas integrantes da indstria do petréleo.?

No que diz respeito as atividades de exploracdo e producao, a lei do Petroleo define como

atribuicdo da ANP, entre outros pontos:

Il - promover estudos visando a delimitacédo de blocos, para efeito de concessao das atividades de
exploracdo, desenvolvimento e producéo;

I11 - regular a execucao de servicos de geologia e geofisica aplicados a prospeccéo petrolifera,
visando ao levantamento de dados técnicos, destinados a comercializacdo, em bases ndo
exclusivas;

IV - elaborar editais e promover as licitagfes para a concessao de exploragéo, desenvolvimento e

producédo, celebrando os contratos delas decorrentes e fiscalizando a sua execucao.

Além das atribuicbes destacadas acima, ainda fica sob responsabilidade da ANP a
observancia do correto pagamento dos royalties por parte dos concessionarios e a realizagao dos

calculos referentes distribuicdo entre os beneficiarios.

Artigo 20: Os recursos provenientes dos royalties serdo distribuidos pela Secretaria do Tesouro Nacional -
STN, do Ministério da Fazenda, nos termos da lei 9.478, de 1997, e deste decreto, com base nos calculos dos
valores devido a cada beneficiario, fornecidos pela ANP. (Fonte: Guia Nacional do Petréleo)

Eonte: Site da Agéncia Nacional do Petréleo
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Na figura I, vemos o resumo do fluxo do pagamento dos royalties em suas diferentes
etapas:
GRAFICO II

Figura |

Concessionario A Concessionario B

A 4

» ANP

A

o STN

\ 4

Banco do Brasil

|

Estados  Municipios

Fonte: Agéncia Nacional do Petréleo

Mesmo tendo se tornado um termo recorrente nos debates académicos e nos meios de
comunicagdo ha pouco tempo, os royalties sdo formas de arrecadacéo antigas até mesmo no
Brasil. Desde a década de 50, em cumprimento a lei 2.004/53 que criou a Petrobras, ja existia o
pagamento de royalties sobre a producdo de hidrocarbonetos. Ainda de acordo com a lei de 1953,
ficava estabelecido que 4% sobre o valor do petroleo ou do gas natural produzidos em terra pela
Petrobras seriam pagos ao Estado, e 1% seria destinado aos municipios.

Com o advento da producdo maritima na década de 1980, a lei 7.453, de dezembro de
1985, determinou a obrigatoriedade do pagamento dos royalties nos mesmos percentuais da
producéo terrestre (5%). De acordo com esta determinacao, a distribuicdo dos royalties seria feita
da seguinte maneira: 1,5% aos estados confrontantes com pogos produtores; 1,5% aos municipios

confrontantes com pocgos produtores e aqueles pertencentes as areas geoeconémicas dos
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municipios confrontantes; 1% ao Ministério da Marinha; e 1% para construir um fundo especial a
ser distribuido entre todos os estados e municipios da Federacdo®.

Ainda na década de 80, a lei 7.525, de julho de 1986, introduziu os conceitos de regido
geoecondmica, que define o recebimento e partilha dos royalties entre 0s municipios que facam
parte da mesma regido (Norte Fluminense, por exemplo), e extenséo dos territorios dos estados e
municipios para as regides confrontantes das plataformas continentais. A competéncia para a
definicdo das regiGes econdmicas e das areas confrontantes ficou sob controle do IBGE e até hoje
segue 0s mesmos critérios na distribuicdo dos royalties.

Em 1989 houve a Ultima alteracdo significativa na distribuicdo antes da lei do petroleo de
1997. A lei 7.990 criou uma compensacdo de 0,5% para 0S municipios que acomodassem
instalacdes de embarque e desembarque para as plataformas continentais.

Finalmente, em 1997, a lei do petréleo aumentou a aliquota basica dos royalties para 10%
e manteve os critérios de distribuicdo aos estados, municipios e ministérios para a parcela
correspondente até 5%. Para a parcela acima dos 5%, a lei estabeleceu uma nova forma de

distribuicao, colocando o Ministério da Ciéncia e da Tecnologia como novo beneficiério.**

Art. 48. A parcela do valor do royalty, previsto no contrato de concessdo, que representar cinco por cento da
producdo, correspondente ao montante minimo referido no paragrafo primeiro do artigo anterior, sera
distribuido segundo os critérios estipulados pela lei nimero 7.990, de 28 de agosto de 1989. (art. 48, lei
9478/97.)

3Reflexdes e guestionamentos sobre os critérios de reparticdo dos royalties podem ser encontrado no
artigo de PATRAO & SERRA. “Impropriedades dos critérios de distribuicao dos royalties no Brasil”IN: PIQUET,
Rosélia (org.). Petroleo, Royalties e Regido. RJ, Garamond, 2003. Outro trabalho de grande valia para o tema é o
artigo, publicado em mesma edi¢do, de LEAL & SERRA. “Uma investigacdo sobre os critérios de reparticdo dos
royalties petroliferos.”

2 aliquota dos royalties € prevista pela ANP no edital de licitacdo de cada bloco, no intervalo de
5%(minimo) a 10%(maximo) em funcdo do risco geoldgico, das expectativas de producdo e de outros fatores
pertinentes.
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Os critérios de distribuicdo dos royalties citados no artigo 48 séo referentes, como ja foi
dito acima, aos mesmos estabelecidos na ocasido da criacdo da lei 7.990 em 1989. Segundo esses
critérios, temos até dias atuais a seguinte configuracdo da distribuicdo dos cinco por cento
obrigatdrios: A) quando a lavra ocorrer em terra ou em lagos, rios, ilhas fluviais ou lacustres: 70%
aos estados produtores; 20% aos municipios produtores e 10% aos municipios com instalacdes de
embarque e desembarque de petrdleo e gas natural. B) quando a lavra ocorrer na plataforma
continental: 30% aos estados confrontantes com pocos; 30% aos municipios confrontantes com
pocos; 20% ao Comando da Marinha; 10% para o Fundo Especial a ser distribuidos por todos os
Estados e Municipios e 10% para municipios com instalagdes de embarque e desembarque de
petréleo e gas natural.

Em relacdo aos 30% destinados aos municipios confrontantes com pocos, temos 0s
seguintes nimeros: 60% rateados entre 0s municipios integrantes da Zona de Producéo Principal,
garantindo-se pelo menos um ter¢o ao municipio que concentrar as instalacdes de processamento,
tratamento, armazenamento e escoamento de petréleo e gas; 10% rateados entre os municipios da
Zona de Producdo Secundaria e 0s 30% restantes para 0os municipios limitrofes a zona de

1.% E definido como Zona de Producéo Principal o conjunto de municipios onde

producao principa
estiverem localizados estiverem localizadas trés ou mais instalagdes dos seguintes tipos:
instalacGes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petroleo
e gas natural (excluido os dutos) e instalag@es relacionadas as atividades de apoio a exploracgéo,
producdo e escoamento de gas natura, tais como portos, oficinas de manutencéo e fabricacéo.
Dentro dessa definicdo de Zona de Producdo Principal encontramos o caso de Campos dos
Goytacazes. A definicdo de Zona de Producdo Secundaria diz respeito aos municipios
atravessados por oleodutos ou gasodutos, destinados exclusivamente ao escoamento da produgéo
petrolifera marinha. Ja a definicdo de municipios limitrofes engloba os municipios contiguos a

Zona de Producdo Principal. (BARBOSA, 2001 a, p.32).

®Todos os dados referentes aos fundamentos legais dos royalties estdo detalhadamente expostos no
trabalho PACHECO, Carlos. “A aplicagdo e o impacto dos royalties do petréleo no desenvolvimento econdmico dos
municipios confrontates da Bacia de Campos”.RJ: UFRJ, 2003. A exposigao dos critérios legais de distribuicao nessa
dissertacdo tem como objetivo situar melhor o leitor na compreensdo da nossa hip6tese. Por essa razdo, em
determinados momentos, consideramos melhor abrir méo das descrigdes mais minuciosas dos ndmeros.
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Definidos os critérios de distribui¢do da parcela basica de 5% de pagamento de royalties, a
Lei do petroleo estabelece através do art. 49 que quando temos a parcela do valor do royalty pago
ao beneficiario acima de 5%, fica determinado que: A) quando a lavra ocorrer em terra ou em
lagos, rios, ilhas fluviais ou lacustres 52,5% serdo destinados aos estados produtores; 25% ao
Ministério de Ciéncia e Tecnologia; 15% aos municipios produtores e 7,5% aos municipios que
sejam afetados por operagdes nas instalacbes de embarque e desembarque de petréleo e gas
natural, na forma e critérios estabelecidos pela ANP. B) quando a lavra ocorrer na plataforma
continental, 22.5% serdo destinados aos Estados confrontantes com campos; 22,5% aos
municipios confrontantes com campos; 25% ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia; 15% ao
Comando da Marinha; 7,5% aos municipios afetados por opera¢6es de embarque e desembarque
de petrdleo e gés natural e 7,5% para o Fundo Especial (estados e municipios).

Somado ao pagamento dos royalties, outra fonte de arrecadacéo de grande importancia nos
altimos anos para os municipios produtores de petr6leo sdo as Participa¢fes Especiais (PE).
Diferentemente dos royalties, a PE é um recurso destinado somente aos municipios que possuem
grande producdo e rentabilidade, e o seu célculo ndo é feito com base na receita bruta mensal dos
campos de producdo, como no caso dos royalties, mas ele incide sobre a lucratividade trimestral
da producdo. Podemos notar a relevancia dessa fonte de arrecadacao ao observarmos 0s nimeros
do municipio de Campos dos Goytacazes no primeiro semestre de 2003, quando este recebeu
nesse periodo aproximadamente 120 milhGes de reais em royalties e aproximadamente 145
milhdes de reais em participacGes especiais.

Cabe ressaltar, por fim, que a competéncia sobre a fiscalizagdo desses recursos foi tema de
intenso debate entre o Tribunal de Contas da Unido e os Tribunais de Contas dos Estados. Por

fim, o Supremo Tribunal Federal decidiu em favor dos Tribunais de Contas dos Estados.

Considerou-se ser da competéncia do Tribunal de Contas estadual, e ndo do TCU, a aplicagdo dos citados
recursos, tendo em conta que o artigo 20, paragrafo primeiro da CF, qualificou os royalties como receita
prépria dos estados, Distrito Federal e municipios, devida pela Unido aqueles a titulo de compensacgédo
financeira. (Informativo STF, rel. Ministra Ellen Gracie, 19.2.2003)

Todos esses numeros demonstram claramente o impacto do aumento da aliquota dos
royalties somado ao crescimento da producdo petrolifera proporcionado pela Lei do Petréleo nas
financas municipais. E foi a partir desses nimeros que formulamos os problemas centrais desse
trabalho. J& que observamos que o fenomenal aumento da arrecadacdo dos royalties, que

rapidamente se tornaram principal fonte de receita para 0s municipios produtores de petréleo, em
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especial no caso de Campos dos Goytacazes, e 0 modelo de desenvolvimento que esse municipio
passou a apresentar depois do grande incremento da sua arrecadacao, ndo foram acompanhados de
um grande surto de desenvolvimento local. Sabemos que ha uma vasta literatura, em especial na
economia, que trata especificamente dos problemas relativos aos entraves e incentivos ao
desenvolvimento. Necessariamente teremos que recorrer a elas, mesmo néo sendo este trabalho
um estudo de economia. Mas, como ja afirmamos em outras passagens, o objetivo central € tentar
responder as nossas hipdteses a partir das proposi¢des tedricas pluralistas, buscando a partir da
reflexdo desse caso construir um mecanismo explicativo que possa contribuir para a compreensao
das questdes politicas que envolvem os problemas surgidos a partir do incremento da arrecadacao.
Esse mecanismo explicativo parte das fontes de arrecadacdo (carga tributaria, repasse
intergovernamental e royalties) dos municipios, buscando relacionar determinados tipos receitas
com padrd@es especificos de alocacdo dos recursos publicos. No cerne dessa relacdo estdo os
grupos de pressao, com mais demandas em economias plurais e com menos canais de pressao em
economias sustentadas por atividades hegeménicas. Além dos efeitos econébmicos gerados por
uma atividade dita “impulsionadora”, ou “promotora de desenvolvimento”, j& bastante discutido
pelos economistas que dominam a literatura que trata da producéo de petrdleo, a Ciéncia Politica
também pode contribuir apresentando questdes que apontam para a discussao de quais politicas
publicas sdo adotadas nessas regides que tém muita receita e pouco desenvolvimento.
Apresentadas as bases legais para recebimento e fiscalizacdo dos royalties, partiremos
agora para a exposicao das receitas municipais dos casos do trabalho; Campos e seus royalties e

Niterdi e sua carga tributéria.

3.2- INDICADORES SOCIAIS E RECEITAS MUNICIPAIS.

Os dados que serdo apresentados variam principalmente no espaco de tempo entre 0 ano
de 1991 e 2004. Cabe ressaltar que nos interessa investigar os nimeros do municipio de Campos
subsequentes a regulamentacéo da Lei do Petréleo, que vai do ano de 1997 até o ano de 2003. A
delimitacdo desse periodo para investigacdo das nossas hipéteses se deu em fungéo do volumoso
aumento dos recursos municipais ocorrido nesse periodo, paralelamente a queda de posi¢ées no
ranking que mede o IDH dos municipios do Estado do Rio de Janeiro sofrida por Campos dos

Goytacazes.
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3.2.1 -INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO - IDH - CAMPOS E NITEROI

O indice de Desenvolvimento Humano foi criado pela ONU no inicio da década de 1990.
A grande inovacao desse indicador foi inserir variaveis que pudessem medir outros aspectos das
condicBes de vida da populacdo, indo além das tradicionais analises comparativas de
desenvolvimento que sempre tiveram na variavel renda o principal dado a ser investigado. Ainda
que tenham ocorrido algumas alteracdes na sua metodologia de calculo, o IDH tem mantido a sua
concepcao basica ao longo dos anos, sendo composto de trés indices, aos quais sdo atribuidos
pesos iguais: longevidade (esperanca de vida ao nascer), educagdo (nUmero médio de anos de
estudo e taxa de analfabetismo) e renda (renda familiar per capita média ajustada).

No Brasil, os dados do IBGE relativos aos indices de desenvolvimento econémico e social
dos municipios brasileiros foram organizados e divulgados pelo PNUD através do Atlas do
desenvolvimento humano nos anos de 1991 e 2000. Em relag&o aos nossos casos, notamos que no
municipio de Campos, entre os anos de 1991 e 2000, houve uma sensivel melhora nos indicadores
sociais, mesmo assim 0 municipio que ocupava a quadragésima quarta colocagéo no ranking de
IDH do Estado do Rio de Janeiro caiu dez posicdes, passando a ocupar a qlinquagésima quarta
colocacgdo entre os municipios fluminenses. Historicamente, 0 municipio sempre ocupou posi¢des
intermediarias no ranking estadual, porém notamos que ha uma continuada queda de posi¢cdo em

comparacao com a média do Estado.

QUADRO V

Indicadores Sociais de Campos dos Goytacazes (1991 - 2000)

1991 2000
IDH Municipal 0,684 0,752
Educacéo 0,778 0,867
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Longevidade 0,625 0,697
Renda 0,649 0,693
Renda per capita 190,6 247,2
Proporcéo de Pobres (%) 44,9 30,4
indice de Gini 0,62 0,58

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano - PNUD

Essa melhora dos indices acompanhada de queda no ranking poderia ser compreendida em

funcdo das melhorias ocorridas em outros municipios do Estado. Mesmo assim, esse dado deixa

de ser atenuante quando verificamos o aumento do orgamento municipal a partir de 1997, néo

ocorrido com tamanha desenvoltura nos outros municipios.

QUADRO VI
Evolucéo do Orcamento Municipal per capita de Campos dos Goytacazes 1994 — 2004
1994 | 1995 | 1996 |1997 |1998 |[1999 |2000 |2001 |2002 |2003 | 2004
372 |655 |710 |67,3 |831 |950 |144 228 434 465 600

Fonte: Observatério Socioecondmico da regido norte-fluminense

Quando comparamos municipios com a relacdo “or¢camento/nimero de habitantes”

semelhantes, podemos perceber que os nimeros de Campos chamam atencdo. Engquanto os

municipios que apresentam numeros populacionais e orcamentérios semelhantes aos de Campos

encontram-se nas trinta primeiras colocacdes do Ranking Nacional de IDH - M, Campos dos

Goytacazes posiciona-se acima da milésima colocacéo.

QUADRO VII
] Orgamento Populagéo Orgamento/ IDH-M Posicdo
Cidades ) ) . .
(milhGes)* (mil) Habitante 2000 Ranking IDH-M
Campos dos
465 406 R$ 1,143,00 0,752 1.818,°
Goytacazes - RJ
Florian6polis — SC 481 342 R$ 1.406,00 0,881 40
Porto Alegre — RS 1.586 1.360 R$ 1.166,00 0,865 11°
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Vitoria - ES 447 292 R$ 1.530,00 0,856 18°
Curitiba — PR 1.940 1.587 R$ 1.222,00 0,856 19°
Sdo Paulo — SP 10.593 10.434 R$ 1.015,00 0,841 68°
Niterdi — RJ 403 459 R$ 877,00 0,886 3°
Santos — SP 491 417 R$ 1.177,00 0,871 6°
Joinvile - SC 419 429 R$ 976,00 0,857 140
Caxias do Sul - RS 370 360 R$ 1.027,00 0,857 16°
Ribeirdo Preto — SP 450 505 R$ 891,00 0,855 220
Campinas — SP 1.003 969 R$ 1.035,00 0,852 26°

Fonte: Cidade 21 e Boletim Petréleo, Royalties e Regido Ano 1, N°1 — Setembro de 2003

Entre os municipios produtores de petroleo do Estado do Rio, encontramos situagdes
bastante parecidas com a de Campos. Grandes orcamentos, relacdo “orcamento/habitante” entre as
maiores do Pais e coloca¢des bem elevadas no ranking de IDH-M. Esses municipios, em especial
0s casos de Quissama e Macaé, tendem a reforcar a nossa hipotese que propde que o0 aumento da
receita gerado por uma atividade hegemonica acaba por reforcar padrdes de alocagdes dos
recursos publicos em politicas publicas descomprometidas com a diversificacao da base produtiva
e conseqlientemente despreocupada com o fortalecimento das bases tributarias que possam
garantir um desenvolvimento auto-sustentavel diversificado e pluralista. Ainda nesse capitulo
mostraremos como o aumento dos recursos disponiveis ndo significaram investimentos adequados

em diversificacdo das fontes de arrecadacdo tributaria alavancadas pelo aumento da economia

local.
QUADRO VIlII
) Orcamento Orcamento/ IDH-M | Posicdo Ranking
Cidades ) Populagéo _
(milhdes) Habitante 2000 IDH-M
Campos dos
465 406.989 R$ 1.144,00 0,752 1.818°
Goytacazes
Cabo Frio 170 126.894 R$ 1.339,00 0,792 751°
Séo Jodo da 53,2 27.503 R$ 1.934,00 0,723 2.573°
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Barra*
Macaé 372 131.550 R$ 2.829,00 0,790 815°
Casimiro de
66,0 22.052 R$ 2.992,00 0,781 1.020°
Abreu
Armacdo de
o 59,5 18.179 R$ 3.273,00 0,791 785°
Blzios
Rio das
193 36.769 R$ 5.248,00 0,775 1.188°
Ostras
Quissama 90 13.668 R$ 6.584,00 0,732 2.3740°
Carapebus 60,8 8.651 R$ 7.028,00 0,741 2.134°

Fonte: Observatoério socioecondmico da regido norte-fluminense

Niter6i, por sua vez, apresenta nimeros mais homogéneos na sua trajetoria tanto
financeira, quanto nos indicadores de desenvolvimento humano. No mesmo periodo de nove anos,
0 IDH cresceu 8,45%, passando de 0,817 em 1991 para 0,886 em 2000. Essa evolugéo garantiu a
permanéncia na primeira posicdo do ranking estadual, e a subida para a terceira posi¢cdo no

ranking nacional.

QUADRO IX
1991 2000
Indice de desenvolvimento humano municipal 0,817 0,886
Educacao 0,908 0,960
Longevidade 0,717 0,808
Renda 0,827 0,891

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano - PNUD

Em relacdo aos nimeros da receita municipal, enquanto as cifras de Campos aumentaram
mais de 400 milhdes em cinco anos, Niterdi apresentou um incremento em torno de 120 milhdes
de reais entre 0s anos de 1997 e 2004. Porém, mais importante do que considerar os nUmeros
absolutos, é observar no préximo item como evoluiram a composi¢éo das receitas nestes dois

municipios.
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3.2.2 - COMPOSICAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS

Neste item, ao trabalharmos com os tipos de receita municipal, adotaremos a seguinte
classificacdo: Royalties; Transferéncias intergovernamentais da Unido (cota parte do FPM,
ITR, IPl e IRRF, convénio SUS, FUNDEF, FNAS, e convénio PNAE) e do Estado (participacdo
na receita do Estado, cota parte do ICMS e do IPVA) que sdo repassados a0 municipio; Impostos
municipais (IPTU, ISS - Imposto sobre servigos de qualquer natureza - e ITBI) e por Gltimo as
receitas classificadas como taxas, multas, indenizacdes, divida ativa, exercicios, receitas
patrimoniais, entre outras.

N&o é dificil perceber quando observamos os dados relativos ao orgamento de Campos que
os royalties tornaram-se a grande fonte de recurso desse municipio. Ndo somente em Campos,
mas em diversos municipios brasileiros que se beneficiam dos royalties, 0 montante das
arrecadacdes cresceu vertiginosamente nos Gltimos anos. Municipios que antes viviam das
transferéncias governamentais e que pouco produziam, hoje recebem fortunas decorrentes da
producdo de petroleo.

Com pequenas, mas significativas diferencas, o caso de Campos nos apresenta uma
interessante situacdo. Ao contrario dos pequenos municipios que quase nada produziam, ja
verificamos no capitulo anterior que Campos dos Goytacazes sempre obteve ndmeros
relativamente satisfatérios em relacdo ao desenvolvimento local. A entrada dos royalties
obviamente marcou um grande incremento na arrecadacdo. Mas, ao contrario do poderiamos
imaginar, a capacidade de extracdo tributaria praticamente estacionou em nimeros absolutos, e
diminui acentuadamente em termos percentuais. A participacdo dos impostos municipais que era
de 11% em 2000, reduziu para 3.8% em 2004.

QUADRO X
Tipos de receita 2000 2001 2002 2003 2004*
Royalties 40 milhdes 120 milhGes 261 milhdes 287 milhdes 369 milhdes
28% 52% 60% 61,7% 61,5%
Transferéncias 81 milhdes 86 milhdes 143 milhdes 144,2 milhGes 181 milhdes
Unido e Estado 56% 38% 33% 31% 30,2%
Impostos 16 milhdes 13 milhdes 19,7 milhdes 21,4 milhGes 23 milhdes
Municipais 11% 7% 4,6% 4,6% 3,8%




Taxas,

Indenizacdes,

Multas, Divida 7 milhoes 9,9 milhdes 10,5 milhdes 12,7 milhodes 12 milhdes
Ativa, receitas 5% 3% 2,4% 2, 7% 2%
Patrimoniais e
Outras
600
Total 144 milhdes 228 milhdes 434 milhdes 465 milhdes .
milhdes

*Em 2004 as Contribuges foram incluidas como receitas. Entdo incluem a previsio de arrecadagéo de 15,4

milhdes no total dos R$ 600 milhdes do orgamento.
Fonte: TCE - RJ

O aumento da arrecadacdo municipal acompanhado da diminuicdo da arrecadacao

proveniente de tributos municipais pode nos indicar duas questdes: a primeira é que a

dependéncia aos royalties, recurso oriundo de uma atividade ndo renovavel, cresce anualmente; a

segunda é que esse recurso ndao vem promovendo diversificacdo e desenvolvimento de outros

setores da economia local. A ndo reversdo deste quadro podera apontar para uma grave situacdo

no futuro, onde a estabilizacdo e depois declinio da producédo de petroleo, prevista para daqui

vinte anos, podera levar a um desastre em termos econdmicos do poder publico municipal.

QUADRO XI
Tipos de 2000 2001 2002 2003 2004
Receita R$ milndes | R$ milhdes | R$ milhdes | R$ milhdes | R$ milhdes
Trransferénci 121 206 404 431 587
a e Royalties 84% 90% 93% 93% 94%
Impostos 23 22 30 34 35
Municipais + 16% 10% 7% 7% 6%
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Taxas, Inden.,

etc

Total

144

228

434

465

622

Fonte: Observatorio Socioecondmico da regido norte-fluminense

Segundo Roberto Pessanha, pesquisador do Observatorio Socioecondmico da Regido

Norte-Fluminense,

O fim dos recursos dos royalties tendera a provocar por si s6, um esvaziamento das atividades produtivas de
apoio e servicos vinculados ao setor do petr6leo. Este fato gera como conseqiiéncia reducéo de tributos
locais. O atrativo de outras empresas prestadoras de servigo de engenharia, ensino e outras, hoje atraidas pelo
apelo da existéncia de recursos no executivo municipal, também tenderdo a se afastar se outras op¢des ndo
forem planejadas para substituir, com movimentacdo de recursos o que hoje se da com os royalties do
petroleo... Ndo podem ser consideradas exageradas as proje¢des que imaginam um cendrio de abandono de
transformagdo em ‘cidades fantasma’ naquelas que vicejam como cidades ricas, se ndo houver um
planejamento integrado entre estes municipios produtores visando criar alternativas econdmicas para essa era
pos-petréleo. (PESSANHA, 20044, p. 32)

Em 1997, ano da regulamentacdo da Lei do Petréleo, a principal fonte de receita do

municipio eram as transferéncias intergovernamentais, responsaveis por 71% da receita

municipal. Dezenove por cento provinham dos tributos e apenas 10% eram decorrentes dos

royalties. Em 2000, os impostos municipais ja correspondiam a apenas 11% da arrecadag¢do. Em

2004, menos de dez anos depois, os royalties (sem as participacdes especiais) contabilizavam 369

milhdes, ou seja, 0 equivalente a 61% da receita municipal, enquanto os impostos passaram a

representar menos de 4% da receita.

QUADRO XIlI

Tipo de 2000 2001 2002 2003 2004
Imposto R$ milhdes | R$ milhdes | R$ milhdes | R$ milhdes | R$ milhdes
8 milhGes 5 milhdes 5,6 milhdes | 6,1 milhGes | 6,2 milhdes

Ty 2,2% 2,2% 1,3% 1,3% 1%
7 milhGes 7 milhdes 12,9 milhGes | 14 milhGes 15 milhdes

195 3% 3% 3,1% 3,0% 2,5%
ITBI 1 milh&o 1 milh&o 1,2 milh&o 1,3 milhé&o 1,5 milh&o

61




0,4% 0,4% 0,3% 0,3% 0,25%

Total 16 milhdes 13 milhdes 19,7 milhdes | 21,4 milhdes | 22,7 milhdes

*Percentual (%) em relagdo ao Orcamento total do ano

Fonte: Observatério Socioecondmico da regido norte-fluminense

No quadro acima, verificamos uma intrigante situacao tributaria no municipio de Campos.
A involucdo do percentual de arrecadacdo do ISS aparece como um dado a ser questionado. Se é
fato que or¢camento geral do municipio cresceu mais de quatro vezes, e desta forma a capacidade
de investimento da Prefeitura pelo menos deve ter crescido na mesma proporgao com contratagdo
de obras e outros servicos, o crescimento da arrecadacdo de ISS ndo deveria estar ocorrendo na
mesma proporgdo? A partir da simples observacéo dos dados, ndo verificamos a observagéo essa
tendéncia. Exatamente por essa razdo esse exemplo nos interessa, pois essa disparidade entre
orcamento e arrecadacao tributaria esti no cerne da nossa argumentacao.

Os numeros relativos ao municipio de Niterdi sdo menos expressivos em termos absolutos,
além de ndo apresentarem grandes saltos nos Gltimos anos. Entre 1997 e 2002, enquanto a receita
total de Campos teve um crescimento percentual de 542%, Niterdi apresentou uma taxa de
crescimento de sua receita em torno de 75%.%° Por outro lado, quando verificamos o montante
relativo a receita tributaria, dado que nos indica diversificacao e desenvolvimento das atividades
econdmicas, vemos que Niterdi apresentou entre os anos de 1997 e 2001 uma variagdo entre 52%
e 55% da sua receita proveniente de tributos. Em nimeros absolutos, isso significa que em 2002,
enquanto Niterdi ocupava a primeira posi¢do no ranking de arrecadacéo de tributos com 158
milhdes anuais?’, Campos arrecadava algo em torno de 25 milhdes de impostos municipais,
numero quase insignificante perto do crescimento da receita do municipio do norte-fluminense.
Em termos de receita per capita, enquanto Niter6i ocupava a sexagésima primeira posi¢do do
ranking estadual com 688,63 reais por habitante, Campos apresentava um nimero de 1.265,05 por
habitante. Em termos de despesa total, Campos também superava Niterdi no inicio do século XXI,
com numeros girando em torno de 390 milhdes, enquanto Niterdi tinha como despesa total algo
em torno de 300 milhdes. Exceto os numeros relativos a receita tributaria e indicadores sociais,

em todos os outros Niter6i é superado por Campos em termos absolutos e percentuais. Esse dado

PEonte: TCE-RJ

SN capital Rio de Janeiro ndo esta incluida neste ranking.
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econdmico vem reforcar nossa hip6tese pluralista que entende que ha relacdo entre segmentacao

das atividades econdmicas com o grau de desenvolvimento econémico e social.

3.2.3-ROYALTIES E DIVERSIFICACAO DA ECONOMIA

Javimos que o pagamento de royalties petroliferos se tornou na década de 1990 um grande
fendmeno gerador de receitas para muitos municipios brasileiros, em especial Campos dos
Goytacazes. Ja apresentamos também a base legal que regula a distribuicdo e a defini¢do dos
valores pagos aos respectivos beneficiarios. Até agora neste capitulo leis e tabelas ilustraram as
linhas do texto visando mostrar os aspectos técnicos que cercam a distribui¢do e 0s impactos
orcamentarios dos royalties petroliferos. Neste item discutiremos os argumentos econdémicos e
politicos que justificam ou buscam legitimar o recebimento desses beneficios e as suas
implicacBes na esfera politica e social do caso em analise.

Segundo o economista Rodrigo Serra, trés fundamentos econémicos sustentam o
pagamento dos royalties, compreendidos respectivamente nessa mesma ordem crescente de
relevancia: royalties como instrumento de captura de rendas extraordinarias; royalties como
mecanismo de internalizacdo dos custos sociais; royalties como instrumento de promogéo de
justica intergeracional

Royalties como captura de rendas extraordinarias talvez tenha sido o primeiro argumento,
em ordem cronoldgica, a ter justificado o pagamento dos royalties. Capturar renda extraordinaria
em beneficio de toda sociedade é um postulado ja presente na obra “Principles of political
economy and taxation”, de David Ricardo (1817), quando este defende que os recursos hidricos
subterraneos utilizados para irrigacdo deviam ser tomados como propriedade do Estado,
“advogando a tributacdo do uso das aguas retiradas dos pog¢os. Sendo o Estado representado pelo
Rei, deriva-se a plausivel etimologia royalties” (SERRA, 2003b, p.167). Nessa perspectiva, 0
royalty petrolifero é entendido como uma forma de se retirar as rendas diferenciadas geradas pela
atividade petrolifera e distribui-la por toda a sociedade. O carater monopolista e a tendéncia a
cartelizacdo verificado nas atividades desse setor reforcam este argumento. Porém, notadamente,
0 objetivo de reparticdo dos grandes lucros do petréleo esta vinculado legalmente ao pagamento
de Participacdes Especiais que, como ja foi visto anteriormente, incidem sobre a lucratividade

trimestral da plataforma, e ndo ao pagamento dos royalties.
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Os royalties como mecanismo de internalizagdo dos custos sociais so relativos aos custos
sociais provocados pela exploracdo do petroleo e seus derivados. Entre esses custos estdo a
poluicdo do ar, a manutencdo das rodovias, degradacdo do territorio, entre outros. Sobre essa
questdo, uma severa imposicao fiscal ja incide sobre as empresas petroliferas buscando garantir o
financiamento publico direcionado a diminuic&o dos custos sociais citados acima.

Por altimo, e sem divida o mais importante argumento que visa legitimar o pagamento de
royalties, estd o royalty como instrumento de promocdo de justica intergeracional.
Equivocadamente criou-se no Brasil uma idéia, bastante difundida entre os diretamente
interessados no recebimento dos beneficios, que os royalties serviriam como compensacfes pagas
em funcdo dos impactos negativos causados pelo adensamento econémico e conseqlientemente
populacional ocorrido nos territérios dos Estados e Municipios. Com base em pressupostos
econbmicos, esse argumento torna-se facilmente refutavel ja que é sabido que o proprio
adensamento promove um incremento na renda que deve se converter em uma maior base de
arrecadacdo. Sendo assim, o surgimento de uma atividade econémica capaz de atrair servicos e
mao-de-obra qualificada para o municipio por si s6 deveria servir como fortalecimento da
capabilidade extrativa de tributos municipais, que levaria ao aumento da receita sem necessidade
de repasse de beneficios que servissem como compensacao desse adensamento.

Entretanto, como sabemos, o efeito produzido pela atividade petrolifera, por diversas
razBes especificas aos municipios produtores de petrdleo (como a guerra fiscal ocorrida entre eles
que visa a atracdo de servicos e empresas ligadas a producdo de petréleo através de isencdes
fiscais que acabam por estagnar a base tributaria municipal), acaba ndo sendo como o descrito
acima. Exatamente em funcéo dessa caracteristica que a idéia do royalty como instrumento de

justica intergeracional torna-se seu argumento mais forte. Isso porque,

Os royalties distribuidos aos Estados e Municipios tém como fungdo equacionar um problema de justica
intergeracional, ou seja, compensa-los de uma trajetoria econdmica baseada em um recurso ndo renovavel,
por isso a necessidade de atrelar sua aplicagdo a investimentos pré diversificacdo produtiva... (Serra,
2003c, p. 168).

Nessa mesma perspectiva, Fernando Postali em um estudo feito para o BNDES nos diz

que,

Quando se incorpora a dimensao tempo na analise da renda mineral, observa-se que a deciséo de explorar
uma jazida hoje significa a renlncia de exploré-la em algum tempo futuro, em condi¢des, quica, mais
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responsaveis. Trata-se de um custo de oportunidade especifico, conhecido como custo de uso, de se
explorar a jazida hoje e ndo amanhd. (POSTALLI,, apud, SERRA, 2003d, p. 167)

Ou seja, os royalties deveriam cumprir a misséo de promover a diversificacdo da economia
a fim de garantir uma base tributaria sélida que pudesse dar conta da receita municipal no futuro,
quando o recurso explorado no presente estiver exaurido. Sendo assim, nos deparamos com dois
problemas. O primeiro é que a atividade petrolifera ndo garante o fortalecimento do
desenvolvimento local, caracterizando-se mais como uma atividade de enclave do que uma
atividade promotora de crescimento econémico. Ainda sobre essa questdo, mais adiante
abordaremos questdes referentes a teoria do desenvolvimento equilibrado. O segundo problema é
entender por quais motivos e razdes os royalties ndo conseguem cumprir a sua fun¢do econdmica
de diversificar a economia, ja que notamos nesses municipios, e em especial no caso de Campos
dos Goytacazes, a tendéncia exatamente oposta de concentracdo da receita em apenas uma fonte e
a diminuicdo da capabilidade extrativa dos tributos municipais que nos indica a retracdo do
desenvolvimento local (se considerarmos que a receita oriunda do petréleo tem data marcada para
acabar). De acordo com 0s nossos referenciais tedricos, os estudos politicos sobre pluralismo
podem nos ajudar a responder essas questdes. Por isso citamos anteriormente as contribuicées que
a Ciéncia Politica pode nos oferecer para a compreensdo do fendmeno ocorrido no municipio de
Campos dos Goytacazes.

Quando tratamos do tema pluralismo, temos sempre como referéncia classica o livro
Poliarquia, de Robert Dahl. Nesta obra, Dahl analisa as condi¢des necessarias para a formacéo e
consolidacdo de regimes competitivos - Poliarquias - apresentando detalhadamente os fatores que
contribuem ou dificultam para o sucesso dos modelos poliarquicos. Dentre 0s varios aspectos
abordados pelo autor, destacadamente a relagcdo entre os custos de tolerancia e os custos de
repressao de uma oposi¢do, encontramos analises sobre a ordem socioeconémica, sobre padroes
de clivagens, sobre niveis de desenvolvimento, sobre subculturas, entre outros. Seguindo um
caminho distinto da literatura baseada na teoria da modernizacdo - predominante no momento da
publicacdo do seu estudo - Dahl ndo explica a formacéo de regimes competitivos em funcao da
relacdo mecanica entre grau de modernizacdo econdmica e esfera politica; ele introduz outras
variaveis no mecanismo explicativo dessa rela¢cdo. Combinando aspectos politicos e econdémicos,
Dahl argumenta que no cerne da formacao dos regimes poliarquicos esta o grau de dispersdo dos
acessos aos meios de coer¢do e sangfes econémicas dos atores politicos que competem. Em

outras palavras, a varidvel fundamental para entendermos a analise de Dahl é o grau de
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pluralidade social encontrada em uma sociedade.

Baseado na andlise de Dahl, propomos a seguinte questdo para este estudo: se Dahl
desconstrdi a relagdo mecénica entre modernizagéo econdmica e regimes competitivos a partir da
discussao sobre o grau de pluralidade da sociedade, neste estudo entendemos que a existéncia de
uma atividade hegemonica, mesmo que traga modernizacdo da economia local, ndo gera
necessariamente desenvolvimento econémico-social, ainda que possa garantir crescimento da
receita. Essa constatacdo se deve a fatores politicos e sociais, ligados ao padrdo de arrecadacdo
dos recursos municipais e o grau de pluralidade existente na sociedade. Reafirmamos que este
estudo ndo segue de forma exata a hipdtese dahliana, que visa explicar a formacao de modelos
poliarquicos. Mas, por outro lado, Dahl nos serve como base da nossa argumentacdo por
identificar nas atividades hegemonicas (presentes em sociedades hegemonicas) uma das variaveis
explicativas do seu mecanismo causal. Portanto, seguindo os pressupostos de Robert Dahl,
entendemos que a compreensdo do fenémeno ocorrido em Campos dos Goytacazes e a néo
ocorréncia do mesmo fenébmeno em Niteroi tem relacdo com o tipo de arrecadacéo verificado nos
municipios dependentes de praticamente uma fonte de receita. O grau de pluralidade de um
municipio, medido em funcéo das suas fontes de arrecadacéo, pode gerar padrdes de investimento
que visam segmentar e desenvolver progressivamente a economia local, assim como pode gerar
padrdes de investimento descomprometidos com a diversificacdo da base tributaria municipal em
funcdo da certeza adquirida pelos atores politicos da existéncia de recursos abundantes a curto e
médio prazo sem a necessidade de aplicacdo de politicas publicas destinadas a investimentos
sociais e econdmicos.

Cabe ressaltar que esta proposicédo € fundamentada pela premissa da escolha racional, que
entende que atores politicos selecionam entre as alternativas de agdo disponiveis aquela que
produz a conseqiiéncia desejada em termos de seus objetivos, ou da maximizacéo de sua funcéo
utilidade. Ou seja, cada ator, tendo a informacdo adequada, sempre ira escolher a op¢do que
melhor Ihe assegure a maximizacao dos seus interesses, podendo este ser monetario ou ndo. Essas
escolhas “feitas pelos atores devem ser explicadas em termos de variabilidade de
constrangimentos materiais enfrentados por eles” (FEREJOHN & PASQUALE, 2000 a, p. 09).
Sendo assim, atores politicos que tém controle sobre recursos abundantes oriundos de atividades
gue ndo demandam investimentos em setores que poderiam gerar diversificacdo da economia e
conseqiiente desenvolvimento local ndo encontram restricbes em ndo atender demandas por

investimentos em diversificacdo econdmica, pois ndo dependem da disponibilidade dos recursos
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gerados por estas atividades. A funcdo do royalty seria garantir esse desenvolvimento, mas
partindo das premissas apresentadas acima e observando os dados, concluimos que uma atividade
concentradora de receita tende a gerar um efeito contrario, onde fica constatada a concentracao da
atividade econémica e a piora dos indices de desenvolvimento econémico, mesmo existindo
condigBes econdmicas propicias ao desenvolvimento local. Em suma, notamos que uma atividade
hegemdnica € incapaz de ser o motor que ira alavancar o desenvolvimento sustentado pela
diversificagdo econdmica justamente porque seus atores politicos sofrerdo poucas restricdes e
atuardo com menos pressdo de grupos que poderiam demandar por investimento em atividades
geradoras de distribuicdo de renda e melhoria das condi¢cGes de vida no municipio. As
possibilidades de acdo dos atores politicos das prefeituras municipais ficam ampliadas quando
estes tém acesso irrestrito a grandes montantes financeiros que ndo sao originarios dos grupos de
pressdo presentes no jogo politico municipal. Dessa forma, a receita farta, mesmo em contextos de
baixo desenvolvimento, permite que os atores politicos optem por a¢Bes voltadas para a
maximizacdo de interesses de curto prazo (gerando um determinado padrdo de alocacéo de
recursos gque veremos mais adiante), relegando ao Gltimo plano a adocdo de politicas publicas
comprometidas com o fortalecimento da base tributaria. No fim das contas, os royalties ndo geram
desenvolvimento por retirarem dos atores politicos dos governos locais qualquer tipo de restricdo
material sobre as suas escolhas, ja que os recursos sdo fartos e a fiscalizacdo praticamente nula.
3.3-UMA REFERENCIA AOS ESTUDOS DAS REDES SOCIAIS: AS CONTRIBUI(;C)ES
DESSE NOVO MARCO PARA OS ESTUDOS URBANOS

Os estudos sobre redes sociais séo relativamente recentes no Brasil. De um modo geral,
esses estudos visam analisar os tecidos relacionais dos atores politicos formados no interior dos
estados, e também as relacdo entre os interesses publicos e privados mediados pelas redes sociais
existentes (permeabilidade). Segundo Eduardo Cesar Marques, o estudo sobre redes sociais
sucede nos tempos atuais duas tendéncias que ja foram hegeménicas nos trabalhos sobre politicas
estatais urbanas. Na década de 70, o marxismo estruturalista, que dominava o cenario intelectual,
defendia a determinacdo das politicas estatais e das acfes dos agentes sociais por mecanismos
estruturais do mo do capitalista. Ao longo da década de 80, foi observada uma guinada em dire¢édo
ao extremo oposto. Enquanto o marxismo dava primazia absoluta as determinagfes da estrutura
econdmica, relegando ao segundo plano as disputas politicas e os processos decisorios, 0s estudos

antropologicos situaram o individuo dentro um contexto de plena liberdade de acéo e deciséo. De
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acordo com as palavras do cientista politico Lucio Kowarick, esse processo significou a
substituicdo da estrutura sem sujeitos pelo estudo do sujeito liberado de qualquer constrangimento
estrutural.

O podemos perceber nos trabalhos atuais, € que o estudo das redes sociais pretende
preservar aspectos tedricos dessas duas perspectivas. Para Eduardo Marques, um dos principais
estudiosos de politicas estatais no Brasil, o estudo das redes sociais pretende ser de certa formaa
combinacdo dessas duas tendéncias. Nas palavras do préprio autor, essa nova proposta analitica
pretende ser uma perspectiva que “incorpora 0s constrangimentos estruturais, a heranca histérica
das relacdes e instituicdes brasileiras, mas que deixa espaco para a analise dos atores e agentes
sociais.” (MARQUES & BICHIR, 2002, p.2)

Em um primeiro momento, a relagéo entre o pluralismo, teoria que norteia este trabalho, e
0 estudo de redes sociais ndo parece muito definida. O pluralismo baseia-se na contingéncia das
disputas politicas, onde o processo decisério, que esta no cerne da discussao, € entendido a partir
dos conflitos abertos entre os grupos de pressao. Ou seja, formulacdes de agenda, de alternativas,
decisdes, implementacdes e avaliaces de politicas publicas estdo submetidas, de acordo com a
perspectiva pluralista, aos designios dos grupos e atores e atores envolvidos no jogo politico. Ja o
estudo de redes, ao analisar o tecido relacional, estd comprometido com fatores permanentes
presentes nas instituices que regulam o jogo politico. Em outras palavras, essa perspectiva nos
chama atencdo para a disparidade de poderes como uma variavel que pode interferir diretamente
no resultado do processo decisério, mais do que a prépria estratégia e pressdo dos grupos sociais.
Porém, pelo que lemos nas palavras de Marques supracitadas, o estudo sobre as redes sociais,
mesmo nao seguindo exatamente o pressuposto pluralista, também engloba a preocupagdo com a

acao dos grupos. Mais uma vez, segundo Marques,

“Sob meu ponto de vista, parece ser imprescindivel considerar tanto as estratégias dos atores e a
contingéncia dos resultados quanto as desproporg¢des de poder ancoradas nos instrumentos, (mesmo que
imateriais) de poder que introduzem fortes tendéncias a estabilidade.” (Marques, 2000b, p.41)

Foi exatamente a combinacgdo desses dois aspectos tedricos que nos chamou atengdo nos
estudos urbanos recentes, tornando assim necessaria a referéncia dessa nova perspectiva neste
trabalho. Porque ao contrario do que percebemos em trabalhos recentes do proprio Marques e de
outros autores que vém adotando esta linha de pesquisa, ndo entendemos que o estudo das redes

sociais sirva como contraponto ao pluralismo. Pelo contrario, percebemos através de muitas
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passagens de artigos que tratam do tema redes sociais que estes autores ndo estdo formulando um
contraponto, e sim uma proposta analitica que serve como complemento a interpretacdo pluralista.
Novos elementos que apontam para a importancia de fatores ligados a estrutura social e as
instituicdes na definicao das estratégias e capacidades de acdo de grupos e atores politicos, mais
do que uma refutacdo do pluralismo, significam uma contribuicdo a capacidade analitica do
estudo de grupos sociais. O proprio Dahl no “Sobre a Democracia”, um dos seus estudos mais
recentes, mesmo sem entrar por esse Viés, nos alerta para a disparidade de poder existente entre os
atores em sociedades marcadas por grande desigualdade econémica. O que o estudo de redes nos
permite é justamente compreender detalhadamente como essas disparidades funcionam como
fatores de intervencdo nos momentos do ciclo de producéo de politicas.

Em suma, o que pretendemos dizer é o seguinte: este estudo se baseia em uma perspectiva
pluralista. O problema central do trabalho é que mesmo em contexto de receita abundante e
condicGes econdmicas favoraveis, verificamos que ndo ha um surto de desenvolvimento
econémico-social local no municipio de Campos como sempre se verifica de forma constante no
municipio de Niterdi. Nossa hip6tese pressupde que independente da condi¢do econémica
favoravel, a concentracdo de receita gerada por uma atividade hegemdnica cria condicdes
politicas que ndo favorecem ao desenvolvimento e diversificacdo das atividades locais. 1sso gera
um padrdo de alocacdo distinto dos recursos nos municipios. Enquanto o que possui uma
atividade concentrada diminui o seu grau de pluralidade econdmica, notada em fungéo da queda
brusca do percentual de receita tributaria, 0 municipio que depende da receita propria gerada pelas
atividades econdmicas diversificadas apresenta maiores indices de investimento e melhores
resultados em infra-estrutura e dados sociais. Em Ultima anélise, isso € notado pelos nimeros do
IDH desses municipios. O estudo de redes sociais nos permitiria compreender a dindmica interna
desse processo. Se o pluralismo nos garante afirmar que a diminuicdo da pluralidade e diversidade
das atividades produtivas contribui decisivamente para a retragcdo do desenvolvimento social
local, o estudo das redes permitiria a compreensdo dos meandros desse fenédmeno, podendo
mostrar como a concentragdo da receita em uma atividade econdmica pode ser capaz de restringir
a acdo de grupos e atores vinculados a outros segmentos sociais.

Como ja foi dito em outros momentos, este trabalho ndo tem a pretensdo de desenvolver
sociogramas capazes de ilustrar esse processo. Porém, € importante ressaltar que este estudo ndo
pretende ir na contramé&o dos estudos urbanos recentes. Mesmo ndo utilizando o método das redes

sociais, ndo pretendemos situar este trabalho como algo distante dessa realidade. Pretendemos
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sim, criar um mecanismo explicativo a partir de um pressuposto pluralista que seja capaz de abrir
caminhos para um estudo relacional capaz de explicar detalhadamente os processos de decisdo
que moldam esses padrbes de alocacdo de recursos publicos municipais. O objetivo dessa
dissertacdo, mais cauteloso do que ambicioso, foi dar o primeiro passo para esta possibilidade de

analise.

3.4- ALOCACAO DOS RECURSOS MUNICIPAIS

J& vimos no item anterior que uma analise do tecido relacional podera nos servir, em um
proximo estudo, como um eficiente instrumento metodoldgico capaz de elucidar os fatores
politicos que determinam os padrdes de alocacdo de recursos municipais. Como ja dissemos,
pretendemos nesse estudo apenas mostrar que ha uma relacédo entre a concentragdo de receita, a
diminuicdo dos canais de pressdo dos grupos e uma consequente definicdo de investimentos
municipais de acordo com a possibilidade de acdo dos atores politicos das prefeituras municipais.
Essa relagdo entre receita concentrada e desenvolvimento local € mediada por fatores politicos, ja
gue notamos que a diminuicdo da diversificacdo econdmica, mesmo em contextos de grande
arrecadacdo, € acompanhada de queda nos indicadores de qualidade de vida local. Em forma de

equacao, explicamos essa relacdo da seguinte maneira:

Receita concentrada (grande montante de recursos, condigées econdmicas propicias ao desenvolvimento) —
Diminuicéo da diversificacdo econdmica (retragio dos canais de pressio dos grupos. Atores politicos das
prefeituras detém o controle de recursos extraordinarios néo provenientes do jogo politico local) — Reforco do

padréao de arrecadacao sustentado por uma atividade econdmica (fatores politicos alterando a
tendéncia de desenvolvimento econdmico - atores politicos locais perdem constrangimentos materiais de acao,
gerando um padrdo de alocagéo de recursos descomprometido com 0s grupos econémicos e sociais da localidade) —
Cristalizacdo de um determinado padrao de investimento dos recursos municipais (analise do
tecido relacional seria Util nesse instante, para explicar os meandros da relacdo entre a alocagdo de recursos e 0

desenvolvimento local.) — Indicadores econdmicos e sociais abaixo das expectativas.

Portanto, o que estamos propondo é que a concentracao da receita municipal, por razdes

relativas a pluralidade social, € um fator que atua sobre o desenvolvimento local. Ndo queremos
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com isso negar a existéncia de outros fatores, ou propor que este mecanismo dé conta de outros
casos mais complexos. A nossa hipdtese esta restrita a uma analise de uma das causas que levam
0s municipios produtores de petréleo, mesmo apresentando altos indices de arrecadacdo, a
apresentarem reducdo de qualidade nos indicadores econdmicos e sociais. Certamente essa
hipotese pode se adequar a outros tipos de atividade hegeménica. Mas, por enquanto, 0 que
queremos enfatizar € a influéncia qualitativa de um determinado tipo de arrecadacéo, interposto
por questdes politicas, sobre o desenvolvimento econémico local do municipio de Campos dos
Goytacazes.

Mesmo ndo organizando sociogramas, podemos apresentar dados que podem
preliminarmente confirmar a relacdo entre a concentracdo de receita nos municipios produtores de
petréleo e um padrdo de alocacdo de recurso que ndo favorece a diversificacdo econdmica e a
melhoria da qualidade de vida local. Tanto na imprensa, como através da verificacdo dos
resultados dos gastos sociais, percebemos que a aplicacdo dos royalties pouco tem contribuido
para a formacéo de um novo panorama econdémico no municipio de Campos. Reportagens como a

publicada na Gazeta Mercantil reforgam essa convicgao:

O municipio de Campos dos Goytacazes, 0 maior contemplado por "petroreais”, engrossa a lista das cidades
com investimentos aquém dos royalties. De 1998 a 2005, periodo mais recente de prestagdo de contas das
prefeituras a Secretaria do Tesouro, sé ha dados de 2000 pelos municipios. Naquele ano, a arrecada¢éo com
royalties e participacOes especiais chegou a R$ 141,8 milhdes, enquanto as despesas com investimentos
foram de R$ 90 milhdes. Como puni¢do pela falta de prestacdo de contas, as cidades ficam proibidas de
tomar empréstimos e repasses voluntarios do governo federal. Mas, para Campos, isso ndo foi problema: as
compensagdes somaram R$ 2,7 bilhGes - royalties e participaces especiais de 1998 a maio de 2007 (em
valores correntes, sem considerar correcdes monetarias). "Transparéncia e democratiza¢do na destinacao dos
royalties sdo fundamentais. As cidades deveriam criar um fundo, juntamente com um conselho municipal
para escolher a destinacdo desses recursos”, defende o coordenador do Info Royalties, Rodrigo Serra. O
pesquisador atenta para o uso dos recursos em gastos que ndo geram fomento nem empregos. Muitas cidades
ja foram criticadas pelos sucessivos shows e festas bancadas pelo ouro negro, batizados de farra dos
royalties. (Gazeta Mercantil,19 de agosto de 2007)

Na péagina do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, na internet, ndo faltam
noticias referentes a multas decorrentes a ma aplicacao dos royalties em despesa com pessoal, ou

falta de transparéncia na aplicacéo desses recursos:

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro decidiu aplicar multa de R$ 3.398,40 (corresponde a duas
mil vezes o valor da Ufir-RJ) ao ex-prefeito municipal de Campos dos Goytacazes Arnaldo Franca Vianna.
A quantia deve ser recolhida com recursos préprios aos cofres publicos estaduais, ficando desde ja
autorizada a cobranga executiva no caso do ndo recolhimento, pois ja ultrapassadas as fases de apresentacéo
de defesa.
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Trata-se de deciséo ocorrida em processo de relatdrio de inspecdo especial realizada na prefeitura para
verificar a gestdo dos recursos dos royalties/participacéo especial no ano de 2001. Em deciséo plenaria
anterior, o ex-prefeito fora notificado para atender os seguintes questionamentos:

a) esclareca as razfes da utilizacdo dos recursos dos royalties para pagamento de folha de pessoal, bem como
obrigagBes patronais; b) apresente, de forma discriminada, as despesas realizadas com o montante de
recursos dos royalties transferidos para o Fundo de Previdéncia Municipal, conforme apontado na inspec¢&o;
¢) apresente, de forma discriminada, das despesas realizadas com o montante de recursos dos royalties
transferidos para o Legislativo Municipal, conforme apontado na inspecdo; d) apresente, de forma
discriminada, as despesas realizadas com o montante de recursos dos royalties transferidos para o Banerj,
conta n® 40.005-3, conforme apontado na inspecdo; e) apresente, de forma discriminada, as despesas
realizadas com o montante de recursos dos royalties transferidos para as varias Funda¢des Municipais,
apontadas na inspecdo; f) esclareca quanto ao descontrole na guarda dos processos de pagamento e a
estrutura deficitaria existente no setor contabil da Prefeitura Municipal, como relatado no presente; g)
esclareca quanto ao ndo atendimento da solicitagdo dos processos licitatérios realizada pela equipe de
inspecdo; h) esclareca quanto ao ndo atendimento da solicitacdo do extrato da conta 73.049-1 Banco do
Brasil; i) esclareca os motivos pelos quais ndo observou o art. 3° do PPA (1999/2001) que obriga a
elaboragdo de relatorios semestrais a serem encaminhados ao Poder Legislativo, contendo demonstrativos da
execucdo do plano.

Como os elementos encaminhados pelo ex-prefeito ndo foram considerados satisfatorios, decidiu-se pela
aplicacdo de multa. O voto aprovado em Plenario determina também que o atual prefeito de Campos dos
Goytacazes seja comunicado para que remeta ao TCE-RJ os documentos relacionados nos itens “b, ¢, d, e”
acima transcritos e ainda que seja encaminhado oficio ao Ministério Publico Estadual para que tome as
providéncias que julgar cabiveis face aos fatos apontados. (Site do TCE-RJ - 05 de outubro de 2006)

Né&o é dificil encontrar reportagens comentando sobre a aplicacdo dos royalties no
municipio de Campos. A selecao das duas expostas acima foi feita em funcéo de uma representar
um jornal com credibilidade perante a sociedade e a outra representar um 6rgéo de fiscalizacéo
governamental. Acreditamos que seria mais interessante pegar dois exemplos emblematicos entre
as diversas reportagens do que expor uma gama de noticias que basicamente se repetem ao longo
dos anos.

Se pegarmos 0s numeros referentes aos gastos sociais e econémicos do municipio de
Campos e compararmos com o municipio de Niter6i, veremos que as posic¢des distantes no IDH
estadual se justificam. No ano de 2002, o orgcamento do municipio de Campos girou em torno de
430 milhdes de reais. Do total desse montante, 80 milhdes (18%) foi destinado aos gastos com o
gabinete do prefeito®® Enquanto isso, apenas quatro milhdes foram destinados & secretaria de
Industria, Comércio e Turismo, o que equivale a menos de 1% do orcamento. Na area da saude
percebemos que a medida que o or¢camento total crescia a passos largos entre os anos de 2000 e
2004, o percentual destinado a esta secretaria reduzia de forma constante. No ano de 2000, 12%

do orcamento de Campos era destinado a saude. Em 2004, com mais recursos disponiveis, esse

28Gabinete do Prefeito é classificado como atividade meio, assim como os gastos com Camara Municipal, Secretaria
do Governo e Administracdo. Apenas nos anos 2003 e 2004, os gastos com infra-estrutura foram alocados como
gastos do gabinete do Prefeito.Por isso, nos quadros XVI1 e XVII foram feitas as corre¢Bes para que ndo houvesse
distorgdes.
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percentual caiu para 8,5%. Nesse mesmo periodo, o total do orcamento cresceu mais cerca de
300%, e os gastos com administracdo, gabinete do prefeito e Camara Municipal subiram de 25%
para quase 30% do orgamento. Em nimeros absolutos, enquanto em 2000 gastava-se em torno de
36 milhGes em gastos administrativos, em 2004 o gasto saltou para 180 milhdes.

Para facilitar a compreensdo desses nimeros, basta olhar para os nimeros do outro caso
analisado. Em Niterdi, no ano de 2001, o orcamento girava em torno de 270 milhdes. Seis milhdes
foram destinados a secretaria de Industria, Comeércio e Turismo, e mais 4 milhdes alocados na
secretaria de desenvolvimento regional, o que contabiliza 3,7% do orcamento. NUmeros também
ndo muito elevados, mas razoavelmente altos se comparados aos 3 milhdes investidos em 2004
em Campos com um orcamento de 600 milhdes de reais. Em termos percentuais, esse
investimento equivale a 0,55% do orgamento municipal. Em um municipio que recebe recursos
que deveriam propiciar a dinamizacao da atividade econémica local, o investimento de menos de
um por cento esta longe de ser satisfatorio.

Uma outra forma de ilustrarmos nossa argumentacao € dividindo os gastos e investimentos
municipais em quatro tipos: investimentos em infra-estrutura, que englobam as secretarias de
obras e urbanismo, meio ambiente, transportes, limpeza pablica, Campos Luz, empresa municipal
de transportes - EMUT e a empresa municipal de habitacdo e urbanismo; investimentos em
desenvolvimento social, que engloba as secretarias de educacdo e cultura, satde, promocao
social, defesa do consumidor, fundagdo municipal da infancia e da juventude, Fundacao municipal
de esportes, Fundacdo municipal Zumbi dos palmares, Fundacdo J. B. Martins e a Fundacéo
municipal do teatro Trianon.; investimentos em desenvolvimento econémico, que engloba as
secretarias de industria, comércio e turismo, agricultura e a Companhia de desenvolvimento do
municipio de Campos - CODEMCA..; e os gastos com atividades meio, que engloba os gastos
com Camara Municipal, Procuradoria Geral, Gabinete do Prefeito, Secretaria de Governo,
Controle e Planejamento, Comunicagdo social, administracdo, Fazenda, justica e assisténcia

judiciaria e a guarda municipal.

QUADRO Xll1
Ano 2000
Area de Investimento R$ em milhdes %
A - Infraestrutura 40,0 28,0%
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B — Desenvolvimento Social 64,0 44,5%
C — Desenvolvimento Econdmico 1,2 0,8%
D - Atividades Meio 38,4 26,7%
Total 143,6* 100%
*A reserva de Contingéncia foi de R$ 546 mil e é acrescida ao Orgamento total.
Fonte: Observatério Socioecondémico da regido norte-fluminense
QUADRO XIV
Ano 2001
Area de Investimento R$ em milhGes %
A - Infraestrutura 75,6 34%
B — Desenvolvimento Social 95,5 43%
C — Desenvolvimento Econdmico 1,8 0,8%
D — Atividades Meio 50,3 22,2%
Total 223,2* 100%
*A reserva de Contingéncia foi de R$ 5,6 milhdes e é acrescida ao Orgamento total.
Fonte: Observatério Socioeconémico da regido norte-fluminense
QUADRO XV
Ano 2002
Area de Investimento R$ em milhdes %
A - Infraestrutura 54,3 12,8
B — Desenvolvimento Social 126,4 29,7%
C — Desenvolvimento Econdmico 10,7 2,5%
D — Atividades Meio 233,6 55,0%
Total 425* 100%

*A reserva de Contingéncia foi de R$ 5,6 milhdes e é acrescida ao Orgamento total.

QUADRO XVI
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Ano 2003
Ano 2003 .. . .
(corrigido Gabinete Prefeito)
. ) _ R$ em
Area de Investimento | R$ em milhdes % _ %
milhdes
A - Infraestrutura 67,4 14,5% 113,4 24,5%
B — Desenvolvimento
_ 167,9 36,2% 1740 37,5%
Social
C - Desenvolvimento
o 15,2 3,30% 225 4,9%
Econdmico
D — Atividades Meio 213,0 46,0% 153,6 33,1%
Total 463,5* 100% 463,5* 100%

*A reserva de Contingéncia foi de R$ 5,6 milhGes e é acrescida ao Orgcamento total.

Fonte: Observatorio Socioecondmico da regido norte-fluminense

QUADRO XVII
Ano 2004
Ano 2004 o _ )
(corrigido Gabinete Prefeito)
: . _ R$ em
Area de Investimento | R$ em milhdes % _ %
milh&es
A - Infraestrutura 93,4 16% 155,4 26,5%
B — Desenvolvimento
_ 249.6 42 6% 257.6 44,0%
Social
C — Desenvolvimento
o 17,0 3,0% 32,0 5,5%
Econdmico
D — Atividades Meio 225,0 38,4% 140,0 24.0%
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Total 585* 100% 585* 100%

*A reserva de Contingéncia foi de R$ 15 milhdes e € acrescida ao Or¢amento total.

Fonte: Observatorio Socioecondmico da regido norte-fluminense

Seguindo a definicdo de Flavio Rezende, citada no primeiro capitulo, podemos colocar 0s
gastos com infra-estrutura junto com os gastos com desenvolvimento econémico, definindo-os
como gastos econdmicos. Pois bem, esses gastos nos anos de 2002, 2003 e 2004 ndo chegam a
20% do investimento total. A situacdo fica bem mais grave se considerarmos isoladamente os
gastos com desenvolvimento econémico. O investimento neste setor, que de acordo com as
justificativas para o recebimento de royalties deveria ser o maior entre todos, varia entre 0,8% e
3,3% do total do orcamento. Para tentar reverter esse quadro, entidades da sociedade civil
propuseram na audiéncia publica do dia 23/10/2003 na Camara Municipal, que os investimentos
no FUNDECAM fossem ampliados para 30 milhGes. O FUNDECAM - Fundo de
desenvolvimento de Campos - esta vinculado ao chefe do gabinete do executivo. Este foi criado a
partir da mobilizacdo de entidades do setor produtivo e da sociedade civil que chegaram a se
reunir num Férum permanente de desenvolvimento, lancado em marco de 2001, que tinha como
principal reinvidicacao a utilizacdo dos recursos provenientes dos royalties num fundo capaz de
“viabilizar investimentos internos e externos em atividades produtivas, especialmente pequenas e
médias empresas capazes de gerar emprego e dar sustentabilidade a economia local para o periodo
pos-royalties.” (OBSERVATORIO SOCIO-ECONOMICO DA REGIAO NORTE
FLUMINENSE, 2003 a, p. 24). As entidades que participam deste Forum séo: FIRJAN, CDL,
ACIC, OAB, Cidade 21, FUNDENOR, ANFEA, Fundacédo Rural e o Jornal Folha da Manh&. A
julgar pelos nimeros referentes aos investimentos desde a criacdo do Forum em 2001, o poder de
pressdo desses grupos ndo foi capaz de alterar o padréo de alocacéo de recursos desenvolvido a
partir da grande entrada de royalties no municipio de Campos.

Nos numeros relativos aos gastos sociais, um dado contribui bastante para possiveis
distorcdes. Entram nos gastos sociais investimentos feitos e cultura e esportes. Segundo pesquisa

feita pelo Consorcio Universitario de pesquisa da Regido Norte Fluminense,

O que tem sido muito questionado é o nimero excessivo de shows em pragas publicas ao longo do ano (em
2003, 703 foram realizados) e os altos valores pagos aos mesmos que sdo contratados por inexigibilidade de
licitac8o. Nos esportes 0s questionamentos sdo semelhantes. Os gastos com as chamadas equipes altamente
competitivas ou em esporte de alto rendimento, com contratacdo de atletas com altos salarios para
representar a cidade especialmente nas competicdes de volei e basquete, consomem recursos que, segundo
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investigacBes, se aproximam a 500 mil mensais. (Observatorio Sécio-Econdmico da Regido Norte-

Fluminense, 2003 b, p. 39)

Se considerarmos os numeros relativos a educacéo isoladamente, verificamos que hd uma
reducdo em valores percentuais de 27,7% em 2000, para 13,96% em 2004. A Constituicdo
estabelece um minimo de 25% de investimento municipal em educacéo. O percentual de Campos
estd abaixo desse valor porque esse investimento de 25% incide sobre a receita resultante de
impostos ou transferéncias provenientes de verbas de manutencgéo e desenvolvimento do ensino, o
que acaba excluindo os royalties. Na satde, no ano de 2002, os 8% investidos ndo representaram
nem mesmo a metade dos gastos com administracdo. Obviamente, se pegarmos apenas 0S
numeros absolutos, perceberemos que ha crescimento de investimento em quase todos 0s setores.
Entretanto, como h& um grande crescimento do orcamento total, € muito mais interessante
observarmos os dados percentuais e relativos desse periodo.

Como podemos perceber ao longo do capitulo, os nimeros e resultados referentes a
educacdo, saude e principalmente os investimentos econdémicos sdo mais bem sucedidos no
municipio que apresenta menor receita e menor concentracdo da origem dos recursos do que no
municipio que apresenta maior receita e maior concentracao da origem dos recursos. Em termos
meramente econdmicos, seria facil estabelecer a relagdo entre a maior arrecadacao e os melhores
resultados econémicos e sociais. Entretanto, a analise de questbes politicas nos oferece
explicacdes para a compreensao da ocorréncia do fendbmeno oposto. Por exemplo: como explicar a
gradativa reducdo da autonomia financeira do municipio que apresenta mais recursos para
investimentos em desenvolvimento econdmico? Como explicar que a arrecadacao de ICMS no
municipio de Campos caiu em numeros absolutos e relativos no periodo entre 1997 e 2002,
justamente quando houve um enorme aumento da receita? O caso de Niterdi nos serve para
excluir fatores ligados a economia nacional ou estadual, ja que neste mesmo periodo houve um
aumento do indicador de autonomia financeira, sustentado basicamente pelo aumento de
arrecadacdo do ICMS municipal. Como ja dissemos anteriormente, esses municipios sempre
possuiram semelhancgas demograficas e econémicas, e em um determinado momento assumiram
padrdes de desenvolvimento que cada vez mais se afastam um do outro. Enquanto no municipio
do grande Rio verificamos o fortalecimento da receita tributaria e a resultados econémicos e
sociais plenamente satisfatorios, verificamos no municipio do norte fluminense que a medida que
areceita se concentra em uma atividade do tipo “carro-chefe” os indicadores financeiros mostram

declinio da capacidade de extracao de tributos e queda nos indices que medem a qualidade de vida
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local. Para nos, parece ndo haver divida que um dos fatores fundamentais que explica esse
fendmeno é a conseqiiente diminuicdo do poder de pressdo dos grupos econémicos nao ligados a
atividade hegeménica em localidades onde hé& concentracdo da receita. Partindo da hipétese
pluralista, entendemos que os canais de pressao dos grupos locais sao restritos em contextos de
extraordinarios recursos oriundos de apenas um grupo que esta alheio a disputa politica local, ja
que representam uma atividade econdmica de interesse nacional. Sendo assim, a concentracao de
receita, mesma acompanhada de aumento dos recursos, ndo é necessariamente capaz de criar as
condicdes para o desenvolvimento local, como pretendem os defensores dos royalties. Por fim,
entendemos que mais do que uma questdo que envolva a distribuicdo de royalties, a teoria
pluralista pode nos oferecer argumentos para a discussao dos efeitos dos proprios repasses entre
as esferas governamentais. No Ultimo item deste capitulo, debateremos esse topico. Antes,
apresentaremos uma breve exposicdo dos argumentos econémicos que acabam por criticar a
eficacia de politicas de incentivo a atividades hegemdnicas como forma de criar as condicGes para

o desenvolvimento das outras atividades locais.

3.5 - ARGUMENTOS ECONOMICOS: UMA CRITICA A TEORIA DO GRANDE
IMPULSO

Repetidas vezes reiteramos que este trabalho ndo é um estudo de economia. Entretanto,
como o tema tratado exige, cabe dedicarmos algumas linhas a questdes de viés econdmico. Com
todas as ressalvas que um ndo especialista merece, tentaremos expor brevemente uma critica a
teoria do desenvolvimento equilibrado.

A teoria do desenvolvimento equilibrado® propde, grosso modo, que o desenvolvimento
de uma economia precisa comecar de uma s vez. Segundo os defensores dessa perspectiva, uma
fabrica, seja ela qual for, ndo resistiria se estivesse inserida em um contexto de
subdesenvolvimento (HIRSCHMAN, 1961). Ou seja, para que uma atividade industrial moderna
sobreviva, é preciso que ela esteja situada num contexto de simultaneo desenvolvimento de outras
atividades. Por este motivo, a teoria do desenvolvimento equilibrado esta anexada a ideia de
“grande impulso”. Um grande impulso econdmico pode resultar de um ou de uns poucos grandes

projetos. A realizacdo desse grande impulso através de uma ou mais atividades implantadas em

29Segundo Hirschman, os principais autores dessa teoria sdo Rosenstein-Rodan, Nurkse, Lewis e
Scitovsky.
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uma economia subdesenvolvida seria capaz de promover a dindmica de trocas entre as atividades
produtivas a medida que um servigo comecasse a demandar outros. Por fim, de acordo com Albert
Hirschman, na teoria do desenvolvimento equilibrado, “o papel do Estado seria o de assegurar
aquela simultaneidade de investimentos numa ampla variedade de empreendimentos”.

O grande trunfo politico dos grupos ligados a producéo de petréleo € a énfase no processo
de desenvolvimento econémico que pode ser proporcionado pelas atividades petroliferas que
chegam aos municipios. J& vimos que ao contrario do que preliminarmente poderiamos pensar, a
grande entrada de royalties vem sendo acompanhada pela reducéo da autonomia financeira desses
municipios produtores de petroleo. Além da reducdo da base tributéaria, também percebemos a
piora dos indicadores de desenvolvimento econdmico e social, que de acordo com a nossa
hip6tese esta relacionado com a concentracdo da receita municipal em uma atividade hegeménica
e a consequente perda da capacidade de pressdo dos grupos ndo vinculados a producdo de
petréleo. Por um caminho distinto do que fizemos neste trabalho, também encontramos na
economia vertentes que enxergam problemas no desenvolvimento baseado em atividades de
impulso econdmico.

Se pegarmos a definicdo da teoria do desenvolvimento equilibrado, veremos que o caso do
petroleo se encaixa perfeitamente nos seus pressupostos. Acredita-se que essa atividade suplantara
os empecilhos do contexto de subdesenvolvimento promovendo novas demandas por novos
servicos, e acredita-se que o poder publico garantira o investimento simultdneo nas novas
atividades econémicas que surgirem. Ja vimos que o poder publico ndo tem como tendéncia
natural exercer esse papel; pelo contrario, ele vem reforcando a dependéncia em relacéo ao
petréleo. Sendo assim, acaba por ocorrer o que o0s criticos ao desenvolvimento equilibrado
chamam de padrdo dualista de desenvolvimento. A passagem a Seguir resume muito bem essa
critica:

Isto ndo é desenvolvimento, nem é sequer a enxertia de alguma coisa nova, que da vida a uma velha. E um
padrdo de desenvolvimento absolutamente dualista, semelhante ao que em psicologia infantil é conhecido
como atividade paralela, H4 na verdade exemplos desta espécie de desenvolvimento; sdo, porém
considerados falhas enormes, tanto do ponto de vista social, quanto do econdmico. O contraste entre as
comunidades indigenas do planalto e a economia litoranea dos espanhdis ocorre ao pensamento, bem como
as menosprezadas plantacGes de tipo encravado e mineracfes que foram empreendidas em muitos paises
subdesenvolvidos por companhias estrangeiras, como unidades absolutamente autoconcentradas, bem longe
do perigo de contaminacdo pela economia local. (Hirschman, 1961, p.86)

Sustentados pela crenca na incapacidade de desenvolvimento sem uma atividade “carro-
chefe” e sem a organizacgdo do Estado nos investimentos estratégicos, os defensores do modelo

equilibrado estdo gradativamente perdendo dados empiricos que possam reforcar seus
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argumentos. Enquanto verifica-se melhor desempenho econdmico em municipios como Niterdi,
onde ndo houve a introducdo repentina de uma gigantesca atividade econémica estranha a
dindmica interna local, em Campos, exemplo maior da producéo de petréleo no Brasil, consolida-
se a tendéncia a concentracdo. Com os olhos ofuscados pelo brilho dos petroreais, politicos locais
insistem em ignorar o quase certo fracasso do modelo de desenvolvimento que até agora trouxe
poucos beneficios aos cidaddos dos municipios beneficiados pelos royalties.

Em suma, a critica a teoria do desenvolvimento equilibrado nos oferece mais argumentos
que apontam para falhas econdmicas e sociais em regides que adotam o petréleo como atividade
hegem®nica. Mesmo sem o aprofundamento da quest&o e sem o vinculo da discussao tedrica com
a nossa hipotese, esse topico nos serviu como reforgo da conclusao que apresentaremos a partir de

agora.

3.6 - DINHEIRO NA MAO E VENDAVAL.

A Constitui¢do de 1988 marcou o inicio do processo de descentralizagéo fiscal no Brasil.
Mesmo ainda sendo um pais marcado pela concentragédo da carga tributaria nas esferas estadual e
federal, é notdrio que a capacidade de extracdo de receita propria ganhou um significativo
acréscimo a partir de 1988 nos municipios. Se antes da promulgacdo da nova Constituicdo eram
reservados aos municipios cerca de 3% da receita tributaria nacional, nos anos 90 esse numero
subiu para 5%. Paralelamente, houve também o aumento dos repasses estaduais e federais que
garantiram algo em torno de 16% da arrecadac&o total do pais destinada a esfera municipal.

Essa transformagéo tem como fundamento a idéia de que o controle dos recursos quando
feito em escala municipal tende a assegurar melhores investimentos. A proximidade entre eleitor,
grupos e atores politicos aumenta o grau de accountability, resultando em melhorias econdmicas e
sociais. Por esse motivo, o municipalismo vem ganhando forca no Brasil, e as prefeituras cada vez
mais tém se tornado o poder publico responsavel pela promocéo de justica social - atraves de
investimentos em educacgdo bésica, saneamento e salde - e avangos econdémicos - através de
investimentos em infra-estrutura e atracdo de servicos.

N&o h& davidas que a perspectiva municipalista é passivel de questionamentos. Entre 0s
pontos controversos, podemos citar que a esfera municipal possui funcionarios com menor
qualificagéo e que mesmo com 0 aumento da arrecada¢ao municipal, a capacidade de extracdo de

tributos das municipalidades ainda € muito restrita. Porém, talvez o ponto que mereca mais
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destaque para a concluséo deste trabalho seja a relacéo entre os grupos de interesse e 0 governo
local.

Certamente influenciados por esses estudos de viés municipalista, os atores politicos que
redigiram a Constituicao de 1988 ficaram atentos a questdo municipal e garantiram novas cifras
para as prefeituras. Entretanto, este estudo visa exatamente resgatar um dado que muitas vezes
passa despercebido na discussdo municipalista: 0 aumento da receita municipal isoladamente é
um dado mais relevante do que o tipo de arrecadagdo municipal?

Baseado na comparacdo entre os casos de Campos e Niterdi, concluimos que mais
importante do que os nimeros absolutos que compdem a receita de um municipio, sdo as formas
como esses municipios constroem as bases de suas arrecadacdes. Certamente sabemos das
vantagens e dos limites que um estudo de caso nos oferece, e que certamente a analise de um
maior nimero de municipios, em especial a totalidade dos produtores de petroleo, poderia trazer
maiores esclarecimentos. Porém, para este trabalho entendemos que a variavel capaz de explicar
0s resultados tdo distintos entre os dois casos esta vinculada a concentracdo da receita em uma
atividade econdmica e o0 contexto politico que essa variavel acaba por criar.

A pesquisa sobre descentralizagdo fiscal do cientista politico Marcos Mendes, procura
demonstrar que ha uma relagdo entre pobreza e um determinado padréo de investimento dos
recursos municipais. Segundo Mendes, nos municipios mais pobres ha maiores gastos com
administragdo e manutencdo do legislativo e judiciario e menor investimento em area social e
infra-estrutura. A autonomia dada aos poderes locais pela Constituicdo de 88 na defini¢do dos
seus salarios seria o fator primordial para a ocorréncia desse fenébmeno. Essa relacdo entre
pobreza e gastos minimos esta sendo cada vez mais explorada pelos pesquisadores do tema
municipalismo.

De certa forma, este trabalho segue um caminho semelhante, mas com divergéncias na
formulacdo da hipétese, o que nos leva a conclusdes diferentes. Se para Mendes a relagdo se
estabelece entre pobreza e alocacdo de recursos em gastos administrativos, para nos essa relacdo
ocorre entre concentracdo de receita e alocagdo de recursos em gastos administrativos. Os

municipios produtores de petréleo, em especial Campos, de maneira alguma podem ser

SOMENDES, Marcos. Reforma Constitucional, Descentralizacdo Fiscal e Rent Seeking Behaviour: o caso
dos municipios brasileiros. SP: Instituto Fernand Braudel de Economia Mundial. Disponivel em:www.braudel.org.br
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considerados municipios pobres e apresentam indicadores sociais e padrdes de alocacdo de
recursos mais semelhantes aos municipios atrasados do que com 0s municipios desenvolvidos do
pais. Por essa razéo, entendemos que trabalhos como o de Mendes complementam a hipGtese
trabalhada nas linhas desse texto, e ndo contradizem.

Mas, seguindo uma perspectiva possivel da leitura do grande classico de Leal, o problema
ndo estd somente na transferéncia de recursos para 0s municipios. O problema esta
fundamentalmente na forma como os grupos locais tém acesso ao poder. Caso os atores politicos
locais possam arrecadar mais recursos provenientes de repasses intergovernamentais, sem a
alteracdo do quadro fiscal do municipio, estardo perpetuadas as condi¢des para a formagdo de um
contexto politico baseado no atraso. Mais do que a transferéncia desenfreada de recursos que
serdo provavelmente mal aplicados, é importante que se garanta poder de pressdo dos grupos
sociais sobre o poder publico. Para isso, seria necessario que a receita municipal tivesse algum
vinculo de dependéncia com a dindmica econdmica interna do municipio. Quando se quebra esse
vinculo, como vemos no caso dos royalties, mesmo havendo recursos com fartura, ndo
verificamos a aplicacdo desses mesmos em areas que possam promover desenvolvimento local.

Portanto, admitimos que a questdo principal que atua sobre os critérios de adoc¢édo de
politicas publicas ndo se trata somente da consideracao de dados como pobreza ou riqueza, e sim
da analise do grau de pluralidade social que interfere no funcionamento eficiente das politicas
publicas locais. Como analogia, podemos dizer que o Produto Interno Bruto saudita ou
venezuelano os habilita a apresentar um dos melhores padrdes de vida no mundo, mas isso ndo se
verifica empiricamente. Ao recorrermos a obra de Victor Nunes Leal, estamos enfatizando o
alerta sobre a necessidade de criar restri¢cbes para que o ator politico local ndo tenha a “tal” carta
branca que permite tomada de decisGes a revelia dos interesses dos grupos locais. Recorrendo aos
pressupostos pluralistas, concluimos que é preciso haver pluralidade social como forma de
distribuicdo de poder entre os grupos sociais e restri¢cdo da concentracdo de poder nas méos dos
atores politicos. Nos parece que a melhor forma de atingir esse objetivo ndo seja apenas
aumentando a receita, mas incentivando a constru¢do de uma conjuntura onde o ator politico
precise dialogar com grupos diversos, aumentando o grau de controle da sociedade local. O
aumento da receita tributéria forcaria o ator politico a atender demandas de setores variados como
forma de garantir os recursos necessarios para a sua administra¢do. Por isso, entendemos que
Muitos recursos e poucos grupos geram padrdes de aplicacdo de recursos semelhantes aos

apresentados pelos casos dos municipios citados por Mendes ou como nos casos dos produtores
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de petréleo. Se na linguagem formal da Ciéncia Politica podemos dizer que 0 aumento da receita
sem a diversificacdo das demandas dos grupos leva a ma aplicacdo dos recursos, na linguagem

poética do bom samba brasileiro, podemos dizer que “dinheiro na méo é vendaval”.

IV-CONCLUSAO

4.1 - REFLEXOES CONCLUSIVAS

O caso de Campos dos Goytacazes nos coloca diante de uma questao que norteia grandes
debates acerca do futuro do Brasil: quais s&o os fatores que nos levam ao desenvolvimento? Quais
empecilhos ainda contribuem para a perpetuacdo do subdesenvolvimento brasileiro?

Algumas licBes parecem claras, e mesmo sem 0 mérito de termos descoberto essas li¢oes,
ao menos cumprimos o papel de enfatiza-las. Neste trabalho ressaltamos que os dilemas da
sociedade brasileira sdo de ordem politica, e, sendo assim, dificilmente conseguiriamos tracar um
diagndstico preciso das causas do subdesenvolvimento brasileiro sem considerarmos 0s arranjos
politicos e sociais que compdem a nossa sociedade. Os estudos sobre as institui¢des, sobre as
interacOes entre grupos e atores politicos, analises sobre partidos politicos, clientelismo,

representatividade, elites politicas, ou seja, temas vinculados a Politica sdo fundamentais para
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conclusoes e proposic¢des que pretendam compreender e transformar o quadro social brasileiro.

Quando insistentemente citamos Victor Nunes Leal, fizemos isso para resgatar a idéia que
inspira esse trabalho: o atraso econdmico e social como projeto politico. Leal, ainda na metade do
século XX, momento de grande difusdo das perspectivas estruturalistas, nos mostrou como 0s
arranjos politicos produzem e reproduzem o subdesenvolvimento brasileiro, passando pelas
esferas municipais, estaduais e federais. Sua conclusdo alertava para a necessidade de
desenvolvimento, mas, a0 mesmo tempo, nos mostrava que desenvolvimento das forgas
produtivas ndo seria fruto apenas de uma transcendéncia de causas ligadas aos fatores produtivos,
mas que era preciso reorganizar o cenario politico brasileiro para que pudéssemos aproveitar as
oportunidades de desenvolvimento que ndo eram escassas naquele contexto. E para isso
precisdvamos nos libertar dos limites impostos por um arranjo politico comprometido com o
atraso. Resgatando a tese de Leal, chegamos a conclusdo mais abrangente deste trabalho: o
subdesenvolvimento pode ser resultado de projetos politicos que se fortalecem mesmo em
contextos onde héa recursos econémicos disponiveis de forma abundante.

Outro ponto que trabalhamos de forma detalhada foi a contribuicdo da perspectiva
pluralista para a compreensao do fenémeno ocorrido em Campos. Tendo como ponto de partida o
trabalho de Robert Dahl, concluimos que atividades hegemonicas tendem a reforcar a perpetuacéo
de estruturas sociais pouco plurais. Em nosso estudo, essa perpetuacdo pdde ser verificada pelos
padroes de alocacdo dos recursos publicos em Campos, onde percebemos gastos
significativamente inexpressivos em atividades econémicas promotoras de diversificacdo
produtiva, mesmo sendo esse gasto primordial em localidades que recebem royalties.

A comparacao de Campos com o municipio de Niterdi nos possibilitou mostrar que mais
relevante que a propria geracdo de recursos, talvez seja criar instrumentos capazes de garantir a
aplicacdo eficiente dos recursos disponiveis. Para isso, € importante refletirmos sobre como esses
recursos sao gerados e repassados aos municipios, para que seja possivel compreender os fatores
que levam os atores politicos a agirem de forma deliberada em prol de politicas publicas
descomprometidas com o desenvolvimento social.

Concluimos paralelamente que a conjuntura politica formada pelo repasse de royalties cria
um contexto bastante peculiar no municipio de Campos. Nesse aspecto, recorremos a teoria
pluralista para a construcédo de seguinte formulacéo: para evitar a ocorréncia de fenémenos como
Campos € fundamental que se incentive a consolidacdo de uma sociedade plural, que ira

pressionar pela formacdo de uma agenda politica comprometida com interesses dos diversos

84



grupos que compdem a sociedade. Por um lado a pluralidade social alavanca o desenvolvimento, e
por outro evita que se fortale¢ca um padréo de arrecadacédo bastante volumoso decorrente de uma
atividade hegeménica que acaba por restringir o poder de pressdo dos grupos ndo vinculados a
Unica atividade geradora de receita. Em outros termos, entendemos que a desconcentracdo do
poder pela sociedade dificulta a perpetuagdo de grupos politicos vinculados ao
subdesenvolvimento, pois o desenvolvimento econémico de uma sociedade capitalista demanda
diversificagdo produtiva e social. Em casos como Campos, 0s entraves ao desenvolvimento
acabam sendo reforcados por politicas publicas (ou pela auséncia delas) descomprometidas com
gastos econdmicos e sociais, a0 mesmo tempo em que 0s gastos minimos com administracdo e as
dendncias de corrupcao crescem acentuadamente.

Por ultimo, mas ndo menos importante, gostariamos de destacar que a construcdo de
hipdteses, mesmo ndo atingindo este patamar, deve ter como pardmetro a universalidade. Nao
temos a garantia de aplicacdo dos nossos pressupostos em casos de Estados Nacionais. Mas néo
deixa de ser intrigante que os paises do Oriente Médio, da Africa ou a propria Venezuela
apresentem caracteristicas semelhantes em relagéo aos indicadores de corrupc¢do, ma utilizagao
dos recursos publicos e indice de desenvolvimento humano. A perpetuacdo de elites politicas
também é um dado que aproxima esses casos das nossas formulagdes tedricas. Entretanto, seria
uma incoeréncia tedrica concluir que a producdo de petroleo é a variavel que determina essas
caracteristicas. Como ja dissemos, o estudo do caso de um municipio produtor de petréleo nos
serviu como experimentacao da hipotese que relaciona poder de pressdo de dos grupos sociais
com o padrao de alocacao dos recursos publicos. Mas isso ndo significa que em qualquer situacao
em que haja producdo de petréleo ocorra concentracdo de poder nas mdos de uma elite
descomprometida com a diversificacdo social. Isso é facilmente percebido no caso de Campos,
mas ndo podemos correr 0 risco de nos anteciparmos e transportarmos esse contexto para outras
realidades, mesmo que aparentemente elas sejam semelhantes.

Por fim, concluimos ter atingido nosso objetivo ao trazermos a tona mais um elemento que
enriquece o debate acerca do desenvolvimento brasileiro. A questdo municipal, em especial 0s
municipios beneficiarios de grandes repasses intergovernamentais, pode nos servir como um rico
objeto de estudo que nos leva a compreensdao dos entraves politicos que impedem o
desenvolvimento brasileiro. Através de idas e vindas, avancos e recuos, erros e acertos,

acreditamos ter cumprido os objetivos do trabalho.
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