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SENADO APROVA MUDANGAS NA DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO, UNINDO PROPOSTA ORIGINAL
DA EMENDA IBSEN COM A PREVISAO DE UMA COMPENSAGCAO, PELA UNIAO, PARA ESTADOS E MUNICIPIOS
PRODUTORES. TEMA VOLTA A CAMARA E, EM SEGUIDA, VAI A SANCAO PRESIDENCIAL.

Senado prioriza redistribuicao dos royalties

Senadores aprovam emenda que altera distribuicao
dos recursos, mas desconsideram controle social

Vitor Menezes

Em ano eleitoral, o Senado
brasileiro demonstrou mais
preocupacao em redistribuir
do que em fiscalizar. Na
madrugada de 10 de junho,
a Casa aprovou substitutivo
do senador Romero Jucé
(PMDB-RR), lider do go-
verno, ao Projeto de Lei do
Executivo que cria o Fundo
Social do Pré-Sal (PLC 7/10)
e prevé a utilizacdo do regime
de partilha para a exploragao
do petréleo localizado na
camada pré-sal, com jazidas
descobertas no litoral que se
estende do Espirito Santo a
Santa Catarina.

Na mesma sessao, que
durou 11 horas, o Senado
aprovou ainda, por 41 votos a
28, a polémica emenda do se-
nador Pedro Simon (PMDB-
RS), que institui mudanca
na forma de distribuicdo dos
royalties do petrdleo, passan-
do a incluir todos os estados
€ municipios, como preco-

RELATOR DIZ
QUE LULA VAI
VETAR MUDANCA
NAS REGRAS
DOS ROYALTIES

nizava a chamada emenda
Ibsen Pinheiro, mas com a
previsdo adicional de que a
Unido, ndo se sabe exata-
mente de que modo, passaria
a compensar os estados e
municipios produtores pela
perda de recursos.

Somente nos estados do
Rio de Janeiro e do Espirito
Santo, 154 municipios teriam

reducdo nos repasses se a
proposta aprovada no Sena-
do entrasse imediatamente
em vigor. Como houve alte-
racao na emenda que veio
da Camara, nova votagao
tera que ocorrer entre os
deputados, para, s6 depois,
seguir para sang¢do ou veto do
presidente Luiz Inacio Lula da
Silva. Juca, relator da maté-

COMPENSACAO
PREVISTA POR
SIMON SERIA
DE R$ 2,7 BI
APENAS PARARJ

ria, afirmou que o presidente
Lula devera vetar a parte da
proposta que trata da mu-
danca na distribuicdo dos
royalties, mantendo apenas
o estabelecimento do regime
de partilha para a exploragéao
do pré-sal e a criagdo de um
Fundo Social.

De acordo com a CNM (Con-
federacéo Nacional dos Muni-
cipios), municipios capixabas
precisariam de uma compen-
sagdo de R$ 86 milhdes em
razdo das perdas motivadas
pela alteracdo na forma do
repasse. No Rio de Janeiro, a
compensacao precisaria ser
de R$ 2,7 bilhdes.

Os casos municipais mais
acentuados nos dois estados
sdo os de Presidente Kenne-
dy, no Espirito Santo, com
reducdo de R$ 73,5 milhdes
para R$ 761 mil anuais, e o
de Campos dos Goytacazes,
no Rio, que perderia R$ 876,7
milhdes anuais. Os dados
foram estimados com base
nos repasses de 2009 e em
projegdes para 2011.

Na constituicdo do Fundo
Social foi aprovada a destina-
¢ao de 50% dos seus recur-
sos para a educacgéao, sendo
que, deles, 80% terado que ir
para a educacgédo basica. A
proposta foi defendida por
entidades do movimento es-
tudantil, como a UNE (Uniéo
Nacional dos Estudantes).

Vinculado a Presidéncia da
Republica, o Fundo Social
terd o papel de “constituir
fonte de recursos para o
desenvolvimento social e
regional, na forma de progra-
mas e projetos nas areas de
combate a pobreza e de de-
senvolvimento da educacao,
da cultura, da saude publica,
da previdéncia, da ciéncia e
tecnologia, do meio ambiente
e de mitigacdo e adaptagao
as mudangas climéticas.
Os projetos e programas do
Fundo Social observardo o
Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Or¢gamentarias
(LDO) e as respectivas do-
tacdes consignadas na Lei
Orgamentaria Anual (LOA)”,
como explicou a Agéncia
Senado.

A proposta é a de que o
Fundo funcione como uma
espécie de poupanca publica
de longo prazo, com a parte
dos royalties que caberia a
Unido entre outras receitas
do petréleo. Ele podera ser
utilizado, por exemplo, no
combate as desigualdades
regionais, especialmente as
provocadas pela exploragao
de petréleo ou de outros bens
nao renovaveis.

“O Fundo Social tera como
recursos a parcela do valor
do bdénus de assinatura que
Ihe for destinada pelos con-

tratos de partilha de produ-
¢ao; a parcela dos royalties
que cabe a Uniao, deduzidas
aquelas destinadas aos seus
orgéos especificos; a receita
advinda da comercializagao
de petrdleo, de gas natural
e de outros hidrocarbonetos
fluidos da Uniao, conforme
definido em lei; os royalties e
a participagao especial dos
blocos do pré-sal ja licitados
destinados a administragao
direta da Uniao; os resultados
de aplicagbes financeiras
sobre suas disponibilidades;
e outros recursos destinados
por lei ao fundo”, explicou
ainda a agéncia.

Um Comité de Gestao Finan-
ceira (CGFFS), que terd sua
composicao e funcionamento
estabelecidos pelo Poder
Executivo, com a participa-
¢ao do ministro da Fazenda;
do ministro do Planejamento,
Orgcamento e Gestao e do
presidente do Banco Central,
sera o responsavel pela politi-

LIGADO A
PRESIDENCIA,
FUNDO SOCIAL
TERA COMITE

DE GESTAO

ca de investimentos do Fundo
Social. Nenhum deles rece-
bera remuneragao adicional
em razéo da participagdo no
Comité, mas o Fundo tera que
arcar com as despesas ope-
racionais necessarias para o
seu proprio funcionamento.

Adotado por paises como
Siria, Oma, Nigéria, Indoné-
sia, Angola, Egito, india e

CONTINUA NA PAGINA 3



8.

continuagéo da pagina 2

China, o regime de partilha
estabelece que petrdleo ex-
traido passa a ser da Uniéo,
depois de deduzidas as par-
celas da empresa contratada
referentes ao custo e parti-
cipacdo no 6leo excedente.
A Petrobras cabera o papel
de ser operadora de todos
os blocos contratados sob o
regime de partilha, com par-
ticipagdo minima de 30% em
caso de consorcio.

A proposta aprovada no Se-
nado prevé que a Unido nao
assumira os riscos das ativida-
des de exploragao, avaliagao,
desenvolvimento e produgéo
decorrentes dos contratos.
Custos e investimentos neces-
sarios serdo de responsabili-
dade do contratado — que pode
ser a Petrobras ou o consércio
por ela constituido.

No entanto, por meio de
fundo especifico, a Unido
podera participar dos in-
vestimentos nas atividades
de exploragédo, avaliagéo,
desenvolvimento e produ-
¢ado na area do pré-sal e
em areas estratégicas, caso
em que assumira os riscos
correspondentes a sua par-
ticipacdo, nos termos do
respectivo contrato.

Diretamente ou por meio
da ANP (Agéncia Nacional
de Petréleo), o Ministério de
Minas e Energia (MME), po-
dera promover a avaliagao do
potencial das areas do pré-
sal e das areas estratégicas.
A Petrobras também podera
ser utilizada no trabalho de
avaliagao das areas passiveis
de exploragao.

Os contratos serao celebra-
dos pelo Ministério de Minas
e Energia, em nome da Uniao,
diretamente com a Petrobras,
dispensada a licitagéo, ou por
meio de leildo para consor-
cios. Uma empresa publica
sera especificamente criada
para realizar a gestao dos
contratos.

Cabera ao CNPE (Conselho
Nacional de Politica Energé-
tica) propor ao presidente da
Republica o ritmo de contra-
tacdo dos blocos do pré-sal

no regime de partilha, levan-
do em conta a politica ener-
gética do Pais e a demanda
da industria nacional para o
atendimento das necessida-
des de bens e de servigos
pela populagéo.

Também sera papel do
CNPE a proposic¢éao dos blo-
cos que terdo contratacao
direta da Petrobras, quais
serdo leiloados, e quais se-
rao os parametros técnicos
e econbmicos dos contra-
tos, além da “delimitagao
de outras regides a serem
classificadas como areas
do pré-sal e as que seréao
definidas como estratégicas;
a politica de comercializa-

PELA PROPOSTA,
UNIAO PODERA
INVESTIR EM
AREAS AVALIADAS
COMO ESTRATEGICAS

¢ao do petroleo destinado
a Unido nos contratos de
partilha, assim como a poli-
tica de comercializacdo do
gas natural, observada a
prioridade de abastecimento
do mercado nacional”.

O Ministério de Minas e
Energia sera subsidiado por
estudos técnicos da ANP
(Agéncia Nacional do Petro-
leo) também quanto a delimi-
tacdo dos blocos que serao
objeto da partilha. A Agéncia
também ficara responsa-
vel por elaborar as minutas
dos contratos e dos editais,
no caso de licitagédo; além
de promover as licitagcdes
na modalidade leildo; fazer
cumprir as melhores prati-
cas da industria do petréleo;
analisar e aprovar os planos
de exploragao, de avaliagéo
e de desenvolvimento da pro-
ducéo, bem como os progra-
mas anuais de trabalho e de
produgao relativos aos con-
tratos de partilha, e regular
e fiscalizar as atividades do
setor petréleo sob o regime
de partilha.
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Ao aprovar a emenda do se-
nador Pedro Simon (PMDB-
RS), o Senado desconsiderou
propostas com a do senador
Inacio Arruda (PCdoB-CE),
que previa um modelo de
distribuicdo dos royalties do
pré-sal, mas mantinha a le-
gislagao atual para o petroleo
extraido no pés-sal. Além
disso, a emenda do senador
cearense previa a criagéo de
mecanismo que permitisse a
sociedade exercer o controle
social sobre a aplicagao dos
recursos dos royalties.

A emenda aditiva continha ar-
tigo que propunha, por exem-
plo, que os estados e munici-
pios, além do Distrito Federal,
teriam que constituir um fundo
de desenvolvimento, um con-
selho de desenvolvimento
(com composigcao paritaria
de representantes do poder
executivo e da sociedade civil),
um plano de desenvolvimento,
além de apresentar relatorios
de gestdo que permitissem o
controle da aplicagdo do ano
anterior.

“Considerando que as re-
ceitas oriundas desse dis-
positivo legal correspondem
a valores significativos para
Estados, DF e, sobretudo,
para Municipios, é oportuno
prever mecanismo que per-
mita, ou facilite, o controle
social e o controle exercido
pelas respectivas instancias
oficiais”, defendeu Arruda na
justificagdo da emenda.

No que diz respeito a distri-
buicdo, a intengdo do senador
Arruda foi reduzir os impactos
de curto prazo nos estados e
municipios produtores. A ideia
era tornar mais suave uma tran-
si¢aéo para o novo modo de dis-
tribuicao, com periodo previsto
de dez anos para aimplantagéao
gradual do modelo.

Para os contratos futuros, a
divisao prevista pela emenda
Arruda seria a de destinagcao
de 10% aos estados produto-
res confrontantes a aérea de
pré-sal; 40% para todos os
Estados e o Distrito Federal,
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de acordo com os critérios
de reparticao do FPE; 10%
para um fundo a ser repartido
pelos municipios dos Estado
produtores; 5% a um fundo
a ser distribuido igualmente
entre os municipios que sejam
afetados pelas operagdes de
embarque e desembarque de
petroleo; e 35% entre todos
0s municipios, de acordo com
o FPM.

“O objetivo de nossa emenda
€ contribuir para que o Projeto
de Lei da Camara alcance uma
distribuicdo mais equilibrada
das compensagdes financei-
ras do petréleo, sem provocar,
no entanto, a inviabilidade fis-
cal de estados confrontantes e
varios de seus municipios. Ela
€ uma proposta conciliatdria
a tensao federativa que se
instaurou com a disputa pelas
compensacgdes financeiras
oriundas da produgao de hi-
drocarbonetos na plataforma
continental brasileira”, havia
defendido Arruda, antes da
votacao do ultimo dia 10.

De volta a Camara dos De-
putados, o tema nao devera
enfrentar demora em sua tra-
mitagao, a julgar pela urgéncia
eleitoral e pelo interesse que ja
foi demonstrado pelos parla-
mentares quando da votacgao
da emenda Ibsen. O governo,

PROPOSTA SOBRE
CONTROLE NAO
FOI APRECIADA

PELO SENADO NO

BLOCO DO PRE-SAL

que ndo pretendia tratar do
assunto antes das eleigoes,
podera ter que se envolver
com esta pauta em meio ao
pleito presidencial de outubro.
O presidente Lula, como prevé
Juca e governadores como o
do Rio de Janeiro, Sérgio Ca-
bral, tende a vetar a redistribui-
¢ao dos royalties. Mas restara
ainda ao Congresso Nacional
a opgao de derrubar o veto,
com os votos de 2/3 dos seus
integrantes.
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ARTIGO DISCUTE ALTERNATIVAS DA CIDADANIA PARA O EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL SOBRE AS CONTAS PUBLICAS.
NOVAS REDES UTILIZAM-SE DE ENGENHARIA POLITICA “QUE OUTRORA FORAM FERRAMENTAS DO PROPRIO CONSERVADORISMO
OLIGARQUICO, MAS QUE HOJE INTERESSAM AOS CIDADAOS COMO INSTRUMENTO PROGRESSISTA DE CONTENCAO DO ARBITRIO”

Hamilton Garcia de Lima

Quase terminando um artigo
sobre o controle social dos go-
vernos locais, eis que Campos
sofre nova intervengao judicial em
seu processo eleitoral depois da
posse dos eleitos e transcorridos
mais de hum ano do mandato, tal
como na eleigdo de 2004, sem
que isso signifique efetivamente
uma luz no fim do assombroso
tunel da instabilidade politica
municipal, muito ao contrario.
Na primeira intervengéo da série,
que interrompeu o0 mandato do
Prefeito eleito Carlos Campista
em fungdo de abuso do poder
econdmico de seu apoiador e
antecessor Arnaldo Vianna, que
nem por isso foi impedido de se
candidatar a Camara Federal e
tomar posse no pleito seguinte
(2006), a expectativa criada em
torno da capacidade de trans-
formagao das praticas politicas
sem mudanga no sistema poli-
tico foi intensa. A inconsisténcia
punitiva da legislagdo brasileira
e a lentiddo da Justica, todavia,
nao lograram um teste efetivo
dessa hipotese, ndo obstante
a compreensivel carga de res-
ponsabilidade que paira sobre
a Justica Eleitoral no momento
em que ela rompe o pacto de
omissao de priscas eras.

Infelizmente, o rompimento da
histérica omissédo das autori-
dades fiscalizatérias do Estado
brasileiro € uma medida que vem
tarde e sem a carga redentora
que séculos de desmandos e
arbitrariedades exigiriam. Muito
pelo contrario, algumas das inter-
vengdes ocorridas em Executivos
do Norte Fluminense mostraram
claramente uma tendéncia “ao
tiro pela culatra”, em termos po-

Artigo

Democracia, Justica e Controle Politico

liticos, das intervengdes judiciais
ao fim do processo eleitoral. Se
muito, podemos dizer que os
grupos concorrentes passarama
tratar melhor das aparéncias, pois
o efeito inibidor observado sobre
os abusos estdo longe de com-
pensar os prejuizos causados ao
Estado e ao bem publico pelas
autoridades sacramentadas pelo
atual sistema politico-eleitoral.
Tanto no caso do usoindevido da
maquina e recursos publicos para
a promogao de seu grupo, caso
das elei¢des de 2004, quanto no
uso indireto dos mesmos visando,

ROMPIMENTO COM
HISTORIA DE
OMISSAO CHEGA
SEM PODER REDIMIR
SECULOS DE ABUSOS

segundo o TRE/RJ, a promogao
de “praticas panfletarias da radio
e dojornal O Diario”, no caso das
eleicdes de 2008, estamos diante
do mesmo problema que resta
intocado: a privatizagéo do publi-
co pela classe politica, entendida
como o conjunto dos grupos que,
uma vez eleitos, independente
de sigla e ideologia, utilizam
recursos que nao aqueles dos
esforgos partidarios e legislagao
pertinente para se perpetuarem
no poder.

Em relagdo ao ultimo caso, que
parece ser visto por muitos como
de menor relevancia, cabe aqui
um paréntese: a imprensa nao
partidaria, por sua prépria nature-
za, nao pode se comportar com
facciosismo, devendo, mesmo
tendo uma orientagéo ideolégi-

ca definida, cumprir seu papel
social de informar com isengao
e equilibrio os leitores, afinal a
informacao € também um direito,
cabendo a noticia engajada ape-
nas aos veiculos explicitamente
vinculados a grupos partidarios
ou corporativos.

Mas, voltando ao problema
das intervengdes judiciais nas
eleicdes municipais fluminenses,
ade 2004, que levou a cassagao
da chapa vitoriosa com quase
um ano de mandato transcorrido,
nao apenas produziu instabilida-
de administrativa, pelo tempo
transcorrido entre as infracoes e
a punigao, como ainda estiolou
a propria autoridade publica
ao colocar no lugar do prefeito
eleito, que iniciou um timido mas
claro processo de saneamento
politico da cidade, um Presidente
da Camara Municipal que nao
s6 se demonstrou inepto como
lideranga administrativa, como
ainda incapaz politicamente de
preservar a propria incolumi-
dade do aparato estatal diante
dos grupos dilapidadores do
patriménio publico. Guindado
ao posto legislativo pelo proprio
prefeito cassado, com base na
politica generalizada de submeter
o legislativo local — assunto para
outro artigo —e ao executivo local
por forga da intervengéo judicial,
até ser confirmado nele pela
eleicao suplementar de 2006,
o dirigente local emergente do
processo judicial de 2004 — sem
que o judiciario tenha qualquer
responsabilidade nisso — fez a
cidade mergulhar no periodo
mais obscuro de sua vida politica
desde pelo menos 1988.

Um outro caso digno de nota
€ ode Bom Jesus do Itabapoana’,
no Noroeste fluminense, onde os

abusos do poder econémico
e politico constituido — nesse
caso por meio da utilizagao de
expedientes ndo declarados de
financiamento de campanha —,
em meio a uma disputa acirrada,
produziram o perverso efeito de
uma aguda instabilidade politica
depois da cassagéo do mandato
dos beneficiarios da fraude a
poucos meses do término do
mandato. Nesse caso, a cas-
sacao a sete meses das novas
eleicdes fez com que a cidade
tivesse sete prefeitos em cercade
quatro meses, sendo o derradeiro
escolhido o terceiro colocado na
eleicdo cancelada, sem que a
crise terminasse visto que os dois
cassados em 2004 acabariam
por se enfrentar na eleigdo de
2008: 0 Vice cassado disputando
a Prefeitura com a esposa do
Prefeito cassado, num imbroglio
digno de chanchada.

Tais experiéncias mostram com
nitidez que intervengodes judiciais
com foco exclusivamente eleitoral
contra liderangas politicas acos-

INVERVENGOES
JUDICIAIS COM
FOCO ELEITORAL
NAO PRODUZ
EFEITO SANEADOR

tumadas ao amplo conforto no
trato da coisa publica, em meio
a uma sociedade resignada,
nao produzem os resultados sa-
neadores esperados. Muito pelo
contrario, acabam por promo-
ver, inadvertidamente, quadros
despreparados para o exercicio
de responsabilidades vitais a
sociedade. As punicoes eleitorais

CONTINUA NA PAGINA 5
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promovidas pelos TREs, nas
condi¢bes das acima citadas, se
tornam nao so indcuas, quando
nao acompanhadas de puni-
¢bes administrativas e criminais
contra os dilapidadores do bem
publico, como ainda perversas
pelos efeitos colaterais sobre a
administragéo publica. Em am-
bos os casos relatados, a tardia
e perfunctoria punigao eleitoral
desconsidera que o uso de re-
cursos publicos parafins privados
no periodo eleitoral esta longe
de se caracterizar apenas como
crime eleitoral, afinal eles provém,
direta ou indiretamente, do erario
publico municipal, sendo mister
perseguir a causa administrativa
dessa distorgao.

De outrolado, a punigao pesso-
al dos lideres de tais processos
de corrupgao e abusos eleitorais
€ tdo indcua quanto a omissao
diante dos crimes administrati-
VoS graves que jazem por detras
desso epifendbmeno, e isso nao
apenas pela brandura das penas
impostas, que deveriam ser mais
duras e progressivas em caso de
reincidéncia, mas pelo fato de
que elas deixam incolumes os or-
ganismos politicos responsaveis
pela reprodugéo de tais praticas.
Ou seja, os partidos que abrigam
tais facgdes ou que promovem
diretamente tais praticas deve-
riam ser também atingidos pelas
punicdes —seja por meio de 6nus
sobre fundo partidario, horario de
propaganda eleitoral gratuita ou
mesmo da nominata — de modo
aque fossem estimulados a exer-
cer de maneira efetiva seu poder
e dever de filtro politico para o
exercicio do poder. No caso bra-
sileiro, a irresponsabilizagéo re-
corrente dos partidos em face do
comportamento de seus lideres
ou representantes autorizados
constitui verdadeiro incentivo
a uma filtragem de orientagao
invertida, promovendo o menos
virtuoso em detrimento do mais
virtuoso. Guardadas as devidas
especificidades, a punigdo de
cunhoindividualistaempreendida
pelos tribunais eleitorais € analo-
ga aquela efetivada outrora pela
policia nos morros cariocas: a
simples repressao aos soldados

e gerentes do trafico de drogas,
por mais dura que seja — nesse
caso a pura eliminagdao —, nao
faz mais que promover uma alta
rotatividade no poder criminal ao
custo de uma espiral declinante,
em termos morais e etarios, de
seus lideres em combinagao
com uma espiral em sentido
inverso em termos de indices de
confrontagdo e militarizagdo do
espago social urbano.

A combinagéo atual de sistema
politico cadtico com protagonis-
mo judicial débil e delongado,
vem produzindo um quadro que
longe de engendrar qualquer
efeito de aperfeicoamento das
instituicbes democraticas, como
amiude sugerem alguns especia-
listas desconhecedores desses
processos concretos, caminha
celeremente no sentido oposto,
desmoralizando instituicbes re-
publicanas constantemente agre-
didas por uma dinamica eleitoral
perversa cuja regulagao judicial &

PENA INDIVIDUAL
SE TORNA INOCUA
POR PRESERVAR
ORGANISMOS
POLITICOS

impotente ou contraproducente.

E aqui que entra em tela a
necessidade de um enfoque sis-
témico sobre o cronico processo
de corrupgao da politica nacional
e o papel das iniciativas democra-
ticas de grupos organizados da
sociedade que almejam reverter
0 quadro de descontrole da ges-
tdo do Estado na esfera local.
Antes de avangar nessa diregao,
porém, é preciso matizar o terre-
no sobre o qual estamos pisando,
destacando alguns elementos
histéricos fundamentais para a
determinag&o do comportamento
brasileiro diante da politica e do
poder local.

A formagéo do Estado Nagao
brasileiro foi fortemente marcado
pela centralizagdo colonial que,
se bem que desprovida das con-
digdes diretas de imposicéo da
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ordem social na coldnia, soube
reunir as condigdes “externas”
para essa dominagao privati-
zando o processo colonizatorio
(Capitanias Hereditarias), o que
deitou raizes na nossa tradigao
para muito além do sucesso
dessa empreitada colonial. O
modelo privatista de exploragao
e constituigdo do publico no
mundo colonial americano, jaem
plena era da separagéo entre o
publico e o privado na civilizagdo
européia, teve entre nés a carac-
teristica de dotar os costumes
politicos com uma ética dualista
tendente a eximir de culpa e
controle os dirigentes (privados)
dos espacos publicos na medida
inversa de sua importancia e
magnitude, de modo que quanto
menor e mais proxima a unidade
de poder, maior € o “conforto” de
que dispdem tais dirigentes para
tocar a administragédo publica
como se privada fosse, elegendo
beneficiarios e clientelas sem ob-
servancia aos preceitos de uma
administracao virtuosa no sentido
da “vontade geral”.

Diante das formas inevitavel-
mente excludentes e repressi-
vas de tal tipo de dominagéo,
cidadania alguma pode florescer
até que a decadéncia econdmi-
ca da terra, que sustentava tal
modelo, solapasse os alicerces
da dependéncia pessoal e da
repressao discricionaria como
instrumento de contencéao de
conflitos. Esgotado esse longo
processo de nossa formagao
nacional sem rupturas, de modo
“lento, gradual e seguro”, como
ensina nossa tradicao politica,
abriu-se a possibilidade para um
inaudito processo democratico
hoje em curso no pais?. Nossa
democracia, todavia, na ausén-
cia de reformas econOmicas
inclusivas, assim como na relu-
tancia em se franquear ao povo
o direito a participagao politica
e a escolarizagao publica nas
varias etapas de seu processo
de modernizagao, fez com que
os limites do pacto conservador
anterior se mantivessem quase
intactos n&o obstante os avangos
juridicos-institucionais de todo
o periodo, fazendo com que o
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Brasil real, como apontou Oliveira
Vianna, se mantivesse a léguas
de distancia do Brasil legal em
termos de modernidade politica
e social, restringindo-se nossa
democratizagao politica a uma
oligarquizacdo mais aberta e
permeavel aos influxos de um ca-
pitalismo que resistiu bravamente
a massificagao.

Esse processo foi responsavel
nao so pelos limites alcangados
pelo desenvolvimento nacional,
em fungéo da desigualdade ex-
trema de renda e oportunidades,
mas também, e é isso que aqui
mais nos interessa, por uma
cultura politica marcada pela
passividade e pela indiferenca
relativa, acostumada a desprezar
0s marcos legais do pais em pro-
veito de uma normatividade ad
hoc, feita sob medida para cada
situac&o e conveniéncia. Dai ser
compreensivel a falta de reagao
popular diante de uma legalidade
constante e despudoradamente
ferida em prol de interesses
oligarquicos fortemente repre-
sentados no sistema politico. Por
onde quer que se olhe, o que se
vé sao politicos populares ma-
nipulando a lei no limite de suas
conveniéncias privadas por meio
das instituicdes democraticas
livremente constituidas, oferecen-
do em troca, ao povo, uma parte
menor do que |lhe caberia em
face dos recursos amealhados
pelo Estado, mas certamente

POLITICOS
MANIPULAM LEI
DE ACORDO COM
CONVENIENCIAS
PRIVADAS

melhor do que aquela que o sim-
ples mercado foi capaz de prover
ao longo da histéria familiar de
cada individuo.

A dindmica se sustenta e se
reproduz por meio de um sistema
politico-eleitoral feito sob medida
para reproduzir o modus operandi
discricionario das oligarquias,
0 que soO é possivel mediante
a astuta combinagao entre as
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liberdades individuais e a ano-
mia institucional, num espelho
perverso daquilo que é a regra
da nossa convivéncia social.
Muitos democratas sinceros e
ilustrados, inclusive, se fazem
defensores desse modelo em
nome da inusitada democracia
que vivemos, sem se darem
conta que a soberania popular
que temos encontra-se mortal-
mente subsumida aos interesses
oligarquicos, que de uma forma
ou de outra dominam também
0s mecanismos burocraticos de
Estado que deveriam defendé-lo
da sanha dos grupos minoritarios
predadores. Desse modo, nosso
sistema politico parece ter sido
cuidadosamente talhado para
a autonomizagao absoluta dos
eleitos em face dos eleitores,
no interregno que vai de uma
eleicdo a outra, sendo a oferta
de servigos de clientela com
recursos publicos uma forma de
pagamento por essa autonomia e
nao uma efetiva contrapartida ao
poder de deciséo do eleitorado.
Nao obstante o poder esteja nas
mao do eleitor, € patente que ele
nao se percebe como detentor
efetivo desse poder nem enxerga
nos partidos politicos (indiscipli-
nados) instrumentos aptos para
tal exercicio.

Resta assim, como ultima sa-
ida, o controle da classe politica
diretamente pela sociedade civil
insuficientemente organizada,
politizada e instrumentalizada
para impor freios efetivos a liber-
dade do corpo de representantes
eleitos. Tal controle, por mais
paradoxal que parega, para se
agigantar em meio a tantas des-
vantagens estruturais, deve Iutar,
para tornar-se efetivo, contrauma
institucionalidade que privilegiou
os interesses dos dirigentes por
meio da manipulagao cadtica da
liberdade eleitoral dos dirigidos
—reduzida a nada pela anarquia
institucional combinada a indife-
rencga politica elevada a verdadei-
rareligido nacional. Pudéssemos
trazer de volta o ativismo dos
anos 1960-70 as liberdades
de hoje e, de fato, teriamos um
resultado revolucionario mesmo
sobre a ordem politica cadtica
dominante. Nao sendo possivel
tal empreitada, o que se coloca

€ a necessidade da descoberta
de remédios de outra natureza
no interior dessa mesma ordem.

Sem poder subverter alégica
oligarquica dominante a partir de
um ativivismo social contundente,
como outrora, resta-nos a enge-
nharia politica dos novissimos
movimentos sociais instituidos
em redes como modo de res-
significar os instrumentos de
controle burocratico que outrora
foram ferramentas do préprio

SISTEMA PARECE
TER SIDO TALHADO
PARA PROTEGER
ELEITOS DOS
ELEITORES

conservadorismo oligarquico,
mas que hoje interessam aos
cidadaos como instrumento pro-
gressista de contengao do arbitrio
de uma classe politica que, em
conubio com interesses privados
fortemente alicergados, buscam
no eleitorado uma forma de esca-
par a Lei e de renovar sua tutela
sobre a maioria social. Acontece
no Norte fluminense apenas sob
uma forma mais aguda aquilo
que também se vé em Sao Paulo,
Rio ou Minas: politicos inidéneos
e improbos encontram nas urnas
nao o castigo para seu ativismo
nocivo, mas a redencéo, trans-
corridas suas rapidas penas e
geralmente em cargos de hierar-
quia inferior, o lenitivo provisorio
para expiarem suas “culpas” e
prosseguirem em suas exitosas
“vidas publicas” estimulados pelo
sistema cadtico de voto e organi-
zagao partidaria.

Os instrumentos a que se alude
aqui sdo os de carater restritivo
da amplissima liberdade das
oligarquias politicas, que usam
o voto popular contra os proprios
interesses populares ou, na lin-
guagem de Rousseau, adulam a
“vontade de todos” (interesse pri-
vado imediatista) para solapar a
“vontade geral” (interesse comum
mediato). Que tais oligarquias
edulcorem tamanha desfagatez
sob o rétulo da vontade popular é
compreensivel, mas isso néo de-
veria eludir a distor¢ao subjacente
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No processo, pelo menos ao nivel
da Ciéncia Politica. Na verdade, o
processo democratico, tal como
serealiza nas elei¢des brasileiras,
de um modo geral, € uma pega
de ficgao pois o eleitor, mesmo
que esteja imbuido de uma clara
vontade, é incapaz de saber para
onde sua escolha foi de fato dire-
cionada na bacia das almas do
célculo da divisao dos votos pelas
coligagbes. Mesmo no caso de
seu partido ndo estar coligado,
ficaele sem nenhuma garantia de
que seu voto pelo menos ajude
a eleger alguém com quem ele
tenha alguma afinidade politica
minima, visto que a maioria dos
partidos brasileiros — inclusive
os outroras combativos partidos
de esquerda — preenchem suas
nominatas com nomes sem ne-
nhuma coeréncia programatica
ou historica; isso para ficarmos
apenas no campo daqueles que
n&o abrem méo de fazer um voto
consciente. Se ampliarmos essa
consideracao até o eleitorado
que vota sem muita consciéncia,
entdo chegaremos a um quadro
de frustragdo quase completo,
pois nesse estrato o papel do
partido como guia ideolégico &
ainda mais pronunciado.

No sistema vigente, movem-
Se com maior seguranca apenas
aquela parcela do eleitorado que
“quer levar vantagem em tudo” e
que nesse ambiente de absoluto
descontrole institucional tem
muito mais chance de acerto no
varejo do que os que buscam
conseguir algo no atacado. A
razéo disso & muito simples de
entender: como a seletividade
dos partidos nao funciona virtuo-
samente, ou seja, recrutando os
melhores quadros dentro do seu
escopo ideoldgico-programatico,
aqueles que ingressam em suas
nominatas tém muito mais chan-
ces de fazerem do partido seu
instrumento de ascensao social
do que o contrario, ou seja, 0
partido se aproveitar de sua
energia individual para promover
seus objetivos sociais. Toda essa
engrenagem perversa precisa
ser revertida de modo que o
ativismo social possa encontrar
estruturas sélidas e sistémicas
por onde se amparar na luta pelo
bem publico.
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O controle social da politica
local, destarte, necessita avida-
mente de uma pauta nacional que
substitua a anemia dos partidos,
como se viu no protagonismo de
rede da Lei da Ficha Limpa que,
independente de seu resultado
final, mostrou essa necessidade
de ligar o local ao nacional como
modo de promover efetivamente
a cidadania politica.

A idéia da democracia par-
ticipativa em paises com as
caracteristicas politicas do nos-
SO assume um carater diverso
daquele verificado em paises
institucionalmente maduros.
Nao se trata apenas de romper
os limites aristocraticos das ins-
tituicdes liberais através de uma
acao direta da cidadania, mas de
instituir uma forma especifica de
controle sobre o corpo politico
que oimpeca de manipular o voto
popular por meio da corrupgao de
Estado semi-institucionalizada.

Sem uma reforma politica
ampla, geral e irrestrita, os
ensaios de controle social do
poder local que surgem no pais
correm o risco de perderem o
impulso em meio a poderosa
barreira institucional legitimada
pelo voto popular, que garante
as neoligarquias o controle so-
bre o Estado, em seus diversos
niveis, a despeito das agodes
localizadas, ténues e restritas
da justica brasileira e de outros
atores sociais e institucionais de
boa indole.

1 - DETALHES DESSE PROCESSO PODEM
SER ENCONTRADOS NA MONOGRAFIA DE
CONCLUSAO DE CURSO DO CIENTISTA SOCIAL
Josg CRizOsTOMO, DEFENDIDA EM 2009
NA UENF.

2 - CUJAS ESPECIFICIDADES FORAM MELHOR
DISCUTIDAS EM ARTIGO MEU PUBLICADO NESSE
BoLETIM, NO SEU N° 13, DE SETEMBRO DE
2006, INTITULADO “A DEMOCRACIA SEMI-
SOBERANA”.
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ARTIGO DISCUTE CENARIO ANTERIOR AOS DEBATES DO PRE-SAL EM MUNICIPIOS DA BACIA DE CAMPOS. ATUALIDADE DA
ABORDAGEM SE SUSTENTA EM RAZAO DA EXPLORAGAO DE PETROLEO NO POS-SAL SER, AINDA HOJE, A MAIOR RESPONSAVEL
PELA PRODUGAO NO BRASIL E POR TRAZER CONTRIBUICOES PARA OS FORMATOS FUTUROS

Artigo

Competicao e Cooperacao entre os municipios
confrontantes com a Bacia de Campos

Rodrigo Chaloub Dieguez

O presente artigo € uma sin-
tese da monografia de conclu-
sao de curso de graduagéo
apresentada em dezembro
de 2007 ao Departamento de
Sociologia e Politica da PUC-
Rio, orientada pelo professor
Ricardo Ismael de Carvalho e
intitulada “Competi¢cao e Co-
operagao entre os municipios
confrontantes com a Bacia de
Campos no Estado do Rio de
Janeiro”. Aqui, serdo apresen-
tadas as principais discussoes
abordadas na monografia, as
conclusdes a que se chegou e
atentativa de atualizar os dados
abordados na época.

O foco das atencdes nos
ultimos anos tem se voltado
para a questdo do modelo de
exploragao, da regulamentagao
e dos critérios de rateio sobre as
atividades de exploragao das
reservas do pré-sal. Os pontos
abordados aqui, entretanto, se
restringem aos desdobramen-
tos em relagao ao periodo ante-
rior a sua descoberta. Embora
esta ressalva seja importante
para prevenir o leitor, sugere-
se aqui que as conclusdes
permanecem atuais, nao so6
porque a exploragdo na cama-
da do pods-sal prossegue em
atividade, mas também porque
a compreensao dos processos
politicos dai decorridos contribui
para iluminar os desafios e os
impasses que podem surgir
para os municipios impactados
futuramente pela exploracao
do pré-sal.

O tema principal do artigo
é a discussdo em torno das
tendéncias recentes do federa-

lismo brasileiro, enfocando as
relacbes entre as prefeituras
dos municipios da Zona de
Produgao Principal da Bacia de
Campos no Estado do Rio de
Janeiro (Armagao de Buzios,
Cabo Frio, Campos dos Goyta-
cazes, Carapebus, Casemiro de
Abreu, Macaé, Quissama, Rio
das Ostras e Sao Joao da Bar-
ra). Dito de outra forma, busca-

INQUIETACOES
SOBRE COMO
PREFEITURAS
REAGEM MOTIVOU
A PESQUISA

se compreender como os pode-
res executivos dos respectivos
municipios se comportaram
nos ultimos anos frente as no-
vas perspectivas trazidas pela
industria do petréleo, dentro do
contexto federativo marcado
pela Constituigdo de 1988.

A relevancia do tema selecio-
nado esta vinculada ao recente
destaque que esta regido vem
merecendo nos ultimos anos,
em fungéo de um crescimento
econdémico destoante dos de-
mais municipios do interior do
Estado do Rio de Janeiro. As
inquietacbes sobre como es-
sas prefeituras estao reagindo
ao novo contexto trazido pela
industria do petréleo foram as
principais fontes de estimulo
para esta pesquisa.

Uma nova experiéncia nas
relagcdes horizontais entre os
municipios desta regido é signi-
ficativa para o entendimento dos
rumos do federalismo brasileiro

contemporaneo, que oferece
maior visibilidade e autonomia
as unidades subnacionais.
Além da abordagem realizada
através da analise do texto
constitucional, tipica do direito
constitucional, e das reparti-
¢Oes tributarias entre as trés
dimensdes federativas (Uniao,
estados e municipios), propria
do federalismo fiscal, o enfoque
sobre o processo politico, ofere-
cido pelo campo da ciéncia poli-
tica, permite aprofundar melhor
a compreensao a respeito das
relagdes de poder entre as uni-
dades subnacionais e a Uniao.
As relagbes horizontais entre
os governos locais fortalecem
o pacto federativo que baliza o
nosso sistema politico, isto €, a
distribuicao territorial do poder
caracterizada pela garantia de
autonomia dos estados e mu-
nicipios. Estudos antes concen-

ESTIMULO A
COMPETICAO
ESTIMULAA
DESIGUALDADE
ENTRE CIDADES

trados na atuagéo dos governos
estaduais podem agora serem
utilizados como referéncia para
a compreensao da acao dos
governos municipais, em virtude
de maiores responsabilidades e
atribuigdes por estes recebidas
desde a promulgagdo da Cons-
tituicdo de 1988.

O presente trabalho, enfim,
investiga os elementos que
estimulam cooperagédo e com-

peticdo entre as prefeituras dos
municipios confrontantes com a
Bacia de Campos, objetivando,
dessa forma, verificar se ha
uma tendéncia de acirramento
ou amenizagao das desigualda-
des espaciais entre tais munici-
pios, e até mesmo, entre estes
e outros municipios localizados
préximos a regiao.

Nao se pode esquecer que
estamos tratando de uma fe-
deragao reconhecidamente
marcada por uma profunda as-
simetria, em que alguns poucos
municipios concentram grande
parte da riqueza do pais. Como
consequéncia disso, qualquer
estimulo a competicdo entre
municipios pode intensificar as
suas desigualdades, conside-
rando-se um jogo cujos atores
em disputa ndo possuem o
mesmo poder de atuagdo. Os
municipios escolhidos para se-
rem analisados s&o, sem duvi-
da, altamente privilegiados pelo
recebimento dos royalties do
petréleo, como poderemos ver
posteriormente. A competicéo
pode nao trazer resultados tao
desiguais entre eles proprios,
porém podem acirrar ainda
mais a assimetria em relagéo a
outros municipios localizados a
sua volta.

O tema sugerido instiga, por-
tanto, um importante aspecto
do federalismo contemporaneo
e do proprio caso brasileiro,
ressaltando, dessa forma, a
dimensao horizontal das ac¢des
politicas cooperativas e compe-
titivas no ambito regional.

Uma segunda raz&o que jus-
tifica o tema escolhido é o
destaque que os municipios
da Zona de Produgéo Princi-
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pal da Bacia de Campos vém
recebendo nos ultimos anos.
Com a estagnagao econdmica
da capital fluminense, o eixo de
crescimento do estado foi sen-
do deslocado para fora de sua
regido metropolitana, conforme
pode ser visto nas ultimas pes-
quisas apresentadas pelo IBGE,
se sobressaindo nesta tendén-
cia 0s municipios selecionados
para esta pesquisa.

Para tentar conferir maior
precisdo, sem precisar expor
maiores aprofundamentos em
cada tema levantado, o artigo
sera estruturado em funcgéo
do que foi abordado em cada
capitulo da monografia, apre-
sentando os seus desenlaces,
isto é, as questbes presentes
e os entendimentos a que se
chegou.

Primeiro, discuto o referencial
tedrico-metodoldgico utilizado
que esta baseado no enfoque
do federalismo no continuum
cooperagao-competicdo, des-
crito pelo cientista politico Da-
niel Elazar, e adotado por Ri-
cardo Ismael em seus trabalhos
sobre o declinio da cooperagao
entre os governos estaduais no
Nordeste. Nesta oportunidade,
procura-se chamar a atengéo
para os mecanismos cooperati-
vos e competitivos presentes no
processo politico envolvendo os
municipios confrontantes com a
Bacia de Campos.

Em segundo lugar, foi realiza-
do um estudo historico dos fato-
res envolvidos no surgimento da
industria do petréleo no Norte-
Fluminense, a partir da desco-
berta de campos de petréleo na
Bacia de Campos em 1974 (o
Campo de Garoupa), e a sua ex-
ploracdo comercial iniciada em
1977 no Campo de Enchova.
A partir desse periodo, houve
uma série de transformacgdes na
regiao, em fungao da instalagéo
da Petrobras no municipio de
Macaé, que terminou atraindo
inUmeras outras firmas para a
regido formando uma aglome-
racao industrial (SILVESTRE,
2006).

Além disso, foram discutidas
as principais modificagoes que
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Tabela 1: Participacédo das receitas provenientes dos
royalties no orgamento dos municipios que formam Ompetro
e comparagao entre o orgamento per capta destes municipios
com o orgamento municipal per capta médio do Brasil segundo
a faixa da populagéo, em 2008*

Royalties/ Orgamento
Faixa da populagao Municipio Orgamento Municipal|  Municipal per
(%) capta
<20.000 habs
(média Brasil) il 2k ee
11.671 Carapebus 22 5.588,02
19.315 Quissama 44 11.773,20
>20.000 < 50.000
habs (média Brasil) s
27.701 anacecles 43 4.713,69
Buzios
Casimiro de
29.811 Abreu 38 5.069,22
Sé&o Joado da
30.348 Barra 40 6.536,91
> 50.000 < 100.000
habs (média Brasil) L2
91.085 Rio das Ostras 33 5.450,70
>100.000 < 250.000
habs (média Brasil) BE
180635 Cabo Frio 32 2.478,64
188.787 Macaé & 6.095,40
> 250.000 < 500.000
habs (média Brasil) it
Campos dos
431.839 Goytacazes* 32 2.892,71

Fonte: elaboracao prépria a partir dos dados disponiveis em www.tesouro.
fazenda.gov.br e http://inforoyalties.ucam-campos.br/

*os dados referentes a Campos dos Goytacazes sdo de 2006, pois 0 munici-
pio n&o apresentou as contas relativas ao orcamento de 2008, nem de 2007.

a Lei n°® 9478/97 (nova Lei do
Petréleo) trouxe na regulagao
do setor de petrdleo e gas, atra-
vés da quebra do monopdlio da
Petrobras sobre a exploragéo
e produgao de petroleo e gas
natural no Brasil, da criacdo da
Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP) e do Conselho Nacional
de Politica Energética (CNPE),
assim como da distribuicao das
participagbes governamentais
(royalties e participagdes espe-
ciais, por exemplo).

Como enfoque principal da
monografia, foi investigado o
processo de formagéo, a atua-
¢ao e os objetivos da Organiza-
¢ao dos Municipios Produtores
de Petréleo e Gas e Limitrofes
da Zona de Produgéao Principal
da Bacia de Campos (Ompe-
tro), como uma arena politica
de cooperagao horizontal', e
a criacao por parte de varias
localidades na regido de fundos

de desenvolvimento municipal,
estabelecendo assim estimulos
para a competicdo no Norte
fluminense.

Neste trabalho, procurou-se
mostrar que o federalismo deve
ser estudado n&o s6 como uma
estrutura fixa definida a partir do
texto constitucional, mas tam-
bém a partir das relagdes politi-
cas entre a Unido e as unidades
subnacionais e destas entre si.
No caso brasileiro, o processo
politico envolvendo municipios
ganhou relevancia no contexto
da Constituicao de 1988, sen-
do muitas vezes marcado por
conflitos e negociagdes, pela
elaboragao de politicas para
atrair empreendimentos econé-
micos e pela criagdo de arenas
politicas cooperativas. Exemplo
disso é o caso aqui estudado
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dos municipios confrontantes
com a Bacia de Campos no
estado do Rio de Janeiro.

Nesta pesquisa considerou-se
que o modelo centralizagao-
descentralizacao é insuficiente
para compreensao do processo
politico federativo brasileiro,
especialmente a partir da Cons-
tituicdo de 1988, quando as uni-
dades subnacionais receberam
maiores atribui¢gdes para legislar
€ ampliaram sua parcela no bolo
tributario federativo. Adotou-se,
neste momento, a definigao mi-
nima de federalismo oferecida
por Ismael, que o caracteriza
como um tipo particular de
distribuigao territorial do poder
politico, sendo marcado por
uma associacgao entre unidades
politicas com base territorial, em
que as relagdes de poder entre
a Uni&o e os estados-membros,
e destes entre si, sdo definidas
na Constituigdo Nacional, pelo
desenrolar do processo politico
e pela cultura politica (ISMAEL,
2005: 44).

Além disso, também foi adota-
do como referencial analitico o
instrumental tedrico-metodolé-
gico do cientista politico norte-
americano Daniel Elazar, no
qual o federalismo caracteriza-
se como um sistema politico
nao-centralizado, definido pela
férmula “self-rule plus shared-
rule”, que garante autonomia
e interdependéncia entre os
entes politicos no pacto federa-
tivo (Elazar, 1987: 12). A partir
desta perspectiva, com efeito,
a dimensao horizontal do fede-
ralismo recebe maior destaque,
privilegiando-se as relagbes
intergovernamentais presentes
no processo politico que envol-
ve as unidades subnacionais,
revalorizando-as enquanto
atores e arenas politicas que
transformam e reforgam o pacto
federativo. O federalismo, nesse
sentido, pode ser compreendido
através do continuum competi-
¢ao-cooperacgio, em que ora se
privilegia a preservagao da au-
tonomia dos entes federativos,
ora se busca alcangar maior
padronizagao dos servigcos e
bens publicos oferecidos aos
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cidadéos de todo o territorio.
A competicdo é resultado da
nao-centralizagdo do modelo,
enquanto a cooperagéo esta
presente tanto na origem quanto
no desenvolvimento do arranjo
federativo (Ismael; 2005: 50). A
presenca simultdnea de meca-
nismos cooperativos e meca-
nismos competitivos dentro da
federagéao e a persisténcia mais
enfatica de um sobre outro, ou
até mesmo, o equilibrio ténue
entre ambos, sera responsavel
pela caracterizagao de um sis-
tema politico mais ou menos
desigual sob o ponto de vista
socioecondmico na dimensao
territorial (Elazar, 1993 apud
Abrucio e Costa, 1998: 30).

Comrelagao aimplantagdo da
industria do petrdleo na regiao
da Bacia de Campos, alguns
fatores nacionais e internacio-
nais influenciaram tal processo
que se iniciou com maior de-
senvoltura no final da década
de 1970.

O Brasil enfrentava um quadro
marcado pela forte dependén-
cia em relagdo a importagéo
do petrdleo, que consumia boa
parte de nossas divisas inter-
nacionais; e pela falta de uma
poupanca interna que obrigava
0 pais a recorrer a empréstimos
externos, obtidos junto ao sis-
tema financeiro internacional.
Por um lado, os dois choques
no prego do petroleoem 1973 e
em 1979, motivados pelos con-
flitos no Oriente Médio, nosso
principal fornecedor de petréleo
na ocasiao, e a crise dos juros
internacionais, em decorréncia
do impacto que estes aumentos
provocaram no sistema finan-
ceiro, por outro, deixaram o pais
em uma situagao vulneravel.

Em resumo, o financiamento
do modelo de crescimento
econdmico adotado no gover-
no militar estava seriamente
comprometido e os resultados
alcangados no periodo entre
1968 e 1973 tornaram-se invi-
aveis nestas condigbes que o
pais enfrentava. A descoberta
dos campos de petréleo com

alto potencial de exploragéo
comercial no norte do Estado
do Rio de Janeiro demonstrou-
se, portanto, uma estratégia
interessante para o governo
militar, pois era uma possibili-
dade de reduzir as importacoes
de petréleo, viabilizando maior
investimento interno, além de
fortalecer a estatal Petrobras,
conferindo ao setor petrolifero
posicao estratégica central para
economia nacional (Dieguez,
200: 28-31).

Para isso ocorrer, no en-
tanto, era necessario importar
do Mar do Norte tecnologia de
extragao de petréleo em aguas
profundas, o que representava
um custo inicial elevado, porém
possivel de ser recuperado caso
a propria Petrobras apresentas-
se um bom desenvolvimento
no setor, o que terminou sendo
concretizado (Araujo, 1996).

Instalou-se, entdo, um novo
ciclo econémico na regido da
Bacia de Campos, o chamado
ciclo do petréleo, substituindo a
antiga hegemonia da industria
sucroalcooleira. Embora tenha
recebido muitos incentivos por
parte do governo militar ao lon-
go da década de 1980, o ciclo
da cana-de-agucar foi superado
pelo dinamismo da economia
petrolifera. Inaugurou-se ai um
novo ciclo econdémico regional,
baseado direto e indiretamente
nos recursos oriundos da ex-
tracéo de petréleo, trazendo
perspectivas de reversao do
quadro de desigualdades so-
ciais e crescimento do emprego
local. O que se viu, entretanto,
foi a formagao de um “enclave”
quando se privilegiou os interes-
Ses nacionais sem se preocupar
com os impactos locais que
essa industria poderia causar.
Além disso, a mé&o-de-obra
mais especializada e, portan-
to, melhor remunerada, vinha
dos grandes centros do pais,
restando a populagao local os
empregos de menos qualifica-
¢ao. O exemplo da regido pode
ser comparado com experi-
éncias da Venezuela, Angola,
Libia e Iraque, quando n&o se
conseguiu canalizar o dinheiro
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do petréleo em outras fontes
de riqgueza em outros setores
da economia (PIQUET, 2003:
223-224).

Em relagao ao marco legal
que balizou estas modifica-
¢bes, a Lei 9478/97 modificou
0 cenario e a correlagao de
forcas politicas e econémicas
presentes na industria de explo-
racao do petroleo. Esta nova lei
€ reconhecida pela quebra do
monopolio da Petrobras sobre
as atividades de extracéo e
producdo de petréleo (embora
as jazidas continuem sendo pro-
priedades exclusivas da Uniao),
pela reconfiguragdo no ambito
institucional que regula o setor,
e pelas novas regras de cobran-
¢a e rateio das participagdes
governamentais, conferindo
significativa importancia aos
royalties.

Em primeiro lugar, foi criado
o Conselho Nacional de Po-
litica Energética (CNPE) e a
Agéncia Nacional do Petrdleo,
Gas natural e biocombustiveis
(ANP), cujos objetivos principais
eram comandar a transicao da
Petrobras, que agora passaria a
concorrer com empresas priva-
das nacionais e estrangeiras, a
luz das novas discussdes e dire-
trizes das fungdes reguladoras
do Estado. Além dessas duas
instituicdes, foi também criada
pela sociedade civil privada a
Organizagao Nacional da In-
dustria do Petréleo (ONIP), cujo
objetivo principal € maximizar o
conteudo nacional no forneci-
mento da industria nacional de
bens e servigos para aindustria
do petroéleo.

Outro aspecto muito relevante
trazido pela Lei 9478/97 foi a
mudanga paradigmatica ocor-
rida no crescimento econémico
para os municipios da regiao,
pois é acrescentada ao seu
orcamento uma disponibilidade
de recursos bastante significati-
va originada dos royalties e de
outras participagbes governa-
mentais. Como Rodrigo Serra
afirma de maneira insistente
e bem esclarecida, é neces-
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sario, todavia, problematizar a
definigdo dos critérios de rateio
desses recursos, que seguiu a
tendéncia de descentralizagao
fiscal presente em nosso pacto
federativo, sendo, portanto,
resultado muito mais de uma
negociagao politica, do que de
uma avaliacido exclusivamente
técnica e comparativa com
modelos internacionais e outros
setores de exploracdo mineral
(SERRA, 2005).

A teoria econdmica relaciona-
da a cobrancga e distribuicdo de
royalties como uma compen-
sacao esta fundamentada no
conceito de renda mineral, de-
finido pela propria idiossincrasia
da disponibilidade deste tipo de
recurso?, que, por ser escassa,
termina influenciando direta-
mente o custo de oportunidade
de sua exploragao, ou seja, a
sua “extracdo hoje”, termina
impossibilitando a sua “extragao
futura”. O horizonte normativo
que justifica a cobranga e a
distribuigdo de royalties em fun-
¢ao da extragéo e produgao de
petréleo e possibilita a solugéo
deste dilema é encontrado em
outro conceito chave, que é a
justica intergeracional. Serra,
neste sentido sintetiza a supera-
¢ao deste impasse da seguinte
forma:

“o comprometimento dos
recursos naturais ndo-renova-
veis para a geragao futura, em
fungdo da extragao atual, é o
ponto de partida para a ques-
tdo da justica intergeracional,
pois se espera que esta renda
gerada seja aplicada de forma
a oferecer a geragao futura
uma fonte de renda, quando da
exaustao dorecurso. (SERRA,
2005: 48)

O conceito de justiga interge-
racional, dessa forma, torna-se
essencial para a compreensao
da natureza da cobranga dos
royalties quando o seu critério
de rateio adotado € apenas eco-
ndémico. O melhor uso de parte
das receitas provenientes dos
royalties seria, portanto, através
da diversificag&o das forgas pro-

CONTINUA NA PAGINA 10



0.2

continuagéo da pagina 9

dutivas de uma regido em que
haja exploragao petrolifera para
que, quando essas reservas es-
tiverem esgotadas futuramente,
seja possivel manter um desen-
volvimento sustentavel.
Comparando o exemplo bra-
sileiro com experiéncias inter-
nacionais, entretanto, pode-se
concluir que ndo ha convergén-
cias entre o debate econdmico
e as nossas regras vigentes,
seja por sua distribuigao, seja
por sua aplicagao. A lei termi-
nou estabelecendo critérios
fisicos em que o recebimento
dos royalties esta destinado ao
municipio confrontante com o
poco de pogo de produgao. De
forma geral, sua elegibilidade é
assim condicionada pelo artigo
11 do Decreto n° 2.705/1998:

“consideram-se confrontan-
tes com a plataforma continen-
tal onde se realizar a producéao
dos estados e municipios
contiguos a area maritima
delimitada pelas linhas de pro-
jecao dos respectivos limites
territoriais, até a linha limite da
plataforma continental, onde
estiver situado o campo produ-
tor de petréleo ou gas natural”
(Brasil, 2004: 125).

Conclui-se, portanto, que os
critérios de rateio dos recursos
oriundos dos royalties do petro-
leo sdo fruto de um processo
politico, que elege o determinis-
mo geografico como principio
norteador. Despreza-se, dessa
forma, qualquer teoria econémi-
ca desenvolvida a respeito dos
principios normativos de sua
cobranga, que elegem a justica
intergeracional como justificati-
va primeira de sua cobranga e
distribuicao.

A arrecadacéo de royalties
por parte desse grupo de mu-
nicipios aumentou considera-
velmente desde 2000, ou seja,
dois anos apdés a aprovagao do
Decreto que regulamentou a
nova forma de calculo do rateio
dos royalties, até o ano de 2008.
Na tabela I, podemos verificar
como os critérios de rateio
que estabelecem o montante

de recursos disponibilizados
pelo recebimento de royalties
terminaram beneficiando os
municipios confrontantes com
a Bacia de Campos. Buscou-
se comprovar tal afirmagao
expondo como a contribuicdo
destas participagbes governa-
mentais nos seus or¢gamentos
os diferencia em relagdo aos
demais municipios de mesmas
caracteristicas populacionais
em todo o Brasil.

Embora esta condigao favora-
vel ndo seja novidade nenhuma,
a apresentagao destes dados
€ essencial para esclarecer o
impacto dos royalties sobre o
crescimento econdmico dos
municipios confrontantes com a
Bacia de Campos, que, confor-
me sera demonstrado a seguir,
foi fundamental para a configu-
ragao do cenario politico que se
formou nesta regiao.

Toda esta discusséao apresen-
tada forma as bases neces-
sarias para compreender os
desdobramentos observados
no campo das relagdes inter-
governamentais entre os mu-
nicipios da Zona de Produgéao
Principal da Bacia de Campos,
no Estado do Rio de Janeiro. O
processo politico que emergiu
entre estes governos municipais
corrobora a escolha do conti-
nuum competicdo-cooperagao
como referencial analitico para
torna-lo inteligivel. A trajetéria
percorrida pela implantagao da
industria do petréleo na regiao,
dentro do contexto federativo
pos-Constituicdo de 1988, pro-
duziu tanto uma arena politica
de cooperagao horizontal entre
0s municipios — a Ompetro,
quanto diversas iniciativas iso-
ladas de aplicagao dos recursos
provenientes dos royalties do
petréleo configurando um claro
cenario de competigao inter-
municipal.

No ambito da cooperagao,
destaca-se a formagao da
Organizagdo dos Municipios
Produtores de Petréleo e Gas
e Limitrofes da Zona de Pro-
ducao Principal da Bacia de
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Campos, no ano de 2001, para
fortalecer os municipios frente
aos desafios a serem enfren-
tados no tocante aos impactos
trazidos pelo recebimento de
royalties. Os municipios funda-
dores da Ompetro sdo Armagao
de Buzios, Cabo Frio, Campos
dos Goytacazes, Carapebus,
Casemiro de Abreu, Macaé,
Quissam3, Rio das Ostras e
Sao Joédo da Barra.

Em primeiro lugar, deve ser
observado que essa organiza-
¢ao traz uma reconfiguragao
das aliangas locais, em fungéo
da classificagao dos municipios
como pertencentes a zona de
producédo principal da Bacia
de Campos estar baseada nas
linhas de projegdes dos limites
territoriais (Piquet, 2003: 233
— 234). Nao se manteve, des-
sa forma, uma relagdo com a
antiga classificagéo das areas
geoecondmicas definidas pelo
IBGE, que considerava a forte
presenca da cultura da cana de
agucar, entre os municipios da
chamada Regiao Norte-Flumi-
nense, e a forga do turismo e da
pesca,entre 0s municipios das
Baixadas Litoraneas. A partir
dessa nova configuragao, a
Ompetro aglomerou alguns mu-
nicipios do Norte-Fluminense
com mais alguns municipios das
Baixadas Litoraneas3.

A Ompetro foi criada com o ob-
jetivo de manter um férum per-
manente entre os prefeitos da
regido da Bacia de Campos, em
que se seriam discutidos assun-
tos de interesse dos municipios
produtores, sobressaindo-se a
fiscalizagdo do recebimento dos
recursos dos royalties e outros
interesses tributarios e financei-
ros relacionados ao setor, como
podemos ver no Estatuto Social
da Ompetro:

“Art 4° A Ompetro tem como
objetivos basicos:

1 — Defender os interesses
desses de tantos outros que se
tornarem produtores de petroleo
no Estado do Rio de Janeiro, no
que concerne a produgao de
petréleo e gas neste territorio;

[...] 3 — Defender a efetiva
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participagdo da organizagao,
enquanto representante des-
ses municipios, nos assuntos
que motivaram a criagao da
entidade;

[...] 6 — Acompanhar e pro-
cessar os dados referentes a
produgéo de petroleo e gas, de
modo que haja maior transpa-
réncia possivel, de acordo com
0 que preceitua a legislagao
pertinente que flexibilizou o
monopdlio do petréleo “ (OM-
PETRO, 2001: 1-2)

Uma das propostas iniciais
da Ompetro era formar um
fundo de desenvolvimento re-
gional a partir da receita com
os royalties, o que foi observado
em visitas de alguns técnicos
locais a regides semelhantes
em outras partes do mundo que
passavam por este problema,
como, por exemplo, a regiao
do Mar do Norte na Europa. A
intengéo do fundo era preservar
0s municipios produtores de um
momento futuro em que a pro-
ducgao de petroleo comegasse
a entrar em decadéncia, ou
seja, a concepgao da formagao
deste fundo estaria em perfeita
harmonia com a questao da co-
branga e aplicagéo dos royalties
como forma de garantir a justica
intergeracional, conforme deba-
tido anteriormente.

Alguns fatores, entretanto,
contribuiram para o fracasso
dessa tentativa. Em primeiro
lugar, como os royalties séo
incorporados ao caixa unico do
municipio € ndo ha nenhuma
exigéncia ex post quanto a sua
utilizagado, cada prefeitura em-
prega esses recursos de acordo
com sua légica, inexistindo, por-
tanto, uma unidade na utilizagcao
desses recursos.

Além disso, é importantissi-
mo assinalar a diferenga de
percepgao de caréncias e ne-
cessidades por parte de cada
prefeitura, em fungao da influ-
éncia direta ou ndo da industria
do petréleo em seus territérios,
atribuindo sentidos diversos
ao recebimento dos royalties.
Como a Lei 9478 concedeu o
status de municipio produtor
e, consequentemente, o direito
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de recebimento de 22,5 % dos
royalties (quando a aliquota
sobre producéo supera 5%,
segundo os critérios da ANP)
a qualquer municipio que seja
confrontante com a plataforma
continental, mesmo que a in-
dustria do petréleo nao interfira
€em sua economia, esse recurso
sera devidamente transferido.
Os municipios de Macaé e Rio
das Ostras, no entanto, em
virtude de terem instalagdes di-
retamente relacionadas a essa
industria, terminam por serem
0s Unicos a experimentar o bo-
nus e o 6nus que sao gerados
pelo setor. Isto &, ndo sé o maior
desenvolvimento da regido e a
criagdo de emprego e geragao
de renda, como também, o
maior desgaste de sua estrutura
urbana através do alto trafego
de caminhdes com carga pe-
sada sobre suas rodovias, além
do processo de favelizagcao
pelo forte poder de atragao de
mao-de-obra podendo resultar
em migragao desordenada. Os
demais municipios, enquanto
isso, encaram as participagdes
governamentais como um mero
aumento orgamentario, pois
suas economias nao sao afe-
tadas dessa forma pelo setor
petrolifero.

Em decorréncia desse fato,
cria-se um obstaculo para a
consolidagao da cooperagéao
entre os municipios integran-
tes da Ompetro, ja que cada
prefeitura tera uma légica de
utilizacao diferente para es-
ses recursos, inviabilizando
a identificacdo de um perfil
unico que integre todos os dez
municipios que a formam. A
auséncia de um compartilha-
mento de projetos sobre as
formas como estes recursos
deverao utilizados impossibi-
lita, por exemplo, a formagao
de consodrcios intermunicipais
no ambito da producao de

politicas publicas.

Como a légica de aplicagao
desses recursos é diferente
em cada prefeitura, os inte-
resses individuais de cada
prefeitura entraram em conflito
e inviabilizaram esta que seria
uma agao tipica de coopera-
¢ao intermunicipal. A intengao
inicial da Ompetro, pelo con-
trario, foi subvertida quando,
seguindo uma linha de agéao
mais individual, comecgou-se
a criar fundos municipais, a
comecgar por Campos dos
Goytacazes através do Fun-
do de Desenvolvimento de
Campos (FUNDECAM). A
estrutura se mostrou atraente
aos demais municipios, ja que
utiliza recursos dos royalties
para realizar empréstimos a
novos empreendimentos que
se pretendem instalar dentro
dos limites territoriais do mu-
nicipio, formando, a partir de
entdo, o processo mais claro
de competi¢gao intermunicipal
na regiao. Até o momento,
outros quatro municipios estdo
em processo de instalagao de
fundos analogos ao FUNDE-
CAM, sao eles: Macaé, Rio
das Ostras, Casimiro de Abreu
e Quissama.

Estes fundos, sustentados
pelos recursos provenientes
dos royalties do petrdleo,
terminaram produzindo uma
situacao inusitada que contri-
bui significativamente para a
compreensdo das tendéncias
recentes do federalismo bra-
sileiro desde a promulgacéao
da Constituicdo de 1988. Se
a formacao da Ompetro tinha
por objetivo inicial estimular a
cooperagao, suas agoes, por
se restringirem a fiscalizagcao
e ao controle do recebimento
dos royalties, construiram a
estrutura sobre a qual os mu-
nicipios competem entre si,
acirrando os conflitos locais e
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contribuindo para o aumento
das desigualdades espaciais.
Pode-se dizer, desta forma,
que, sendo definido pelas re-
gras presentes no marco legal,
que estabeleceu os critérios
de arrecadacgéao e rateio dos
royalties, pelo processo politico
envolvendo os gestores munici-
pais, que integram a Ompetro e
utilizam seus fundos proéprios de
desenvolvimento, e pela cultura
politica local, em que os valores
presentes privilegiam as agdes
individuais em detrimento das
agdes coletivas; a competicao
prevaleceu sobre a cooperagao
entre os municipios confrontan-
tes com a Bacia de Campos.

1 - A COOPERAGAO HORIZONTAL OCORRE
QUANDO AS UNIDADES SUBNACIONAIS ENVOL-
VIDAS AGEM SEM A INTERFERENCIA DIRETA
DA UNIAo. EM MuUITOS cASOs NO BRASIL,
ESSAS ARENAS POLITICAS DE COOPERAGAO
HORIZONTAL BUSCAM UM FORTALECIMENTO
INTERNO PARA POSTERIORMENTE ENTRAR EM
UMA NEGOCIAGAO coM A UNIAO, O QUE NAO A
DESCLASSIFICA EM SUA NATUREZA HORIZONTAL
POR HAVER UM MOMENTO PREVIO DE ATUAGAO
SEM A PRESENCA DA UNiAo. CARVALHO,
2005.

2 - EMBORA A FORMAGAO DO PETROLEO
TENHA ORIGEM EM SERES VIVOS DECOMPOSTOS
HA MILHOES DE ANOS, COMPARA-LO COM OS
MINERAIS NO QUE DIZ RESPEITO A SUA NATURE-
ZA ECONOMICA JUSTIFICA-SE POR SER TAMBEM
UMA RIQUEZA NAO-RENOVAVEL.

3 - Os MuNIciPios DA OMPETRO QUE PER-
TENCEM A REGIAO NORTE-FLUMINENSE SAO:
Macag, CARAPEBUS, QuissaMA, CAMPOS
pos GOYTACAZES E SA0 JoAO DA BARRA.
Os MuNIciPios DA OMPETRO QUE PERTENCEM
A REGIAO DAS BAIXADAS LITORANEAS SAO:
CaBo FRIO, ARMAGAO DE Buzios, CAsiMIRO
DE ABREU E RI0 DAS OSTRAS.
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