O PAPEL DOS GRUPOS DE INTERESSE NA APROPRIACAO DAS
RENDAS PETROLIFERAS MUNICIPAIS

Aldo Tostes de ALMEIDA!

Resumo:

O presente artigo tem como objetivo suscitar as possiveis hipoteses sobre por que algumas
regides, e em especial, a Norte Fluminense, ndo conseguem implantar ferramentas de
controle e eficiéncia dos gastos publicos, e particularmente das rendas petroliferas. As
modulag¢des dos arquétipos da democracia representativa adquirem outra dimensao com a
criagdo de formas participativas diretas no processo de gestdo da esfera publica. O conceito
de esfera publica é entendido sobre dois olhares. O primeiro como espago de interacdo e
debate dos habitantes e o segundo como espago para politizagdo de questdes de interesse
coletivo. O estudo justifica-se por assumir um papel de instrumento de analise tedrica dos
processos de aglutinacdo de interesses que determinam em diversos casos a aloca¢do dos
recursos publicos. Conclui-se tecendo consideragdes gerais acerca da adocao de conselhos
de gestdo para os royalties do petréleo como importante ferramenta participativa para a
tomada de decisdo em relacdo a alocagdo destes recursos.

Palavras chave: Rendas petroliferas; Gastos publicos; Democracia representativa.

1 - Introduciao

A exploracdo de um recurso natural exaurivel, como o petroleo, sofre pressdo para
ndo ser feita de forma lenta, devido as necessidades de expansdao do faturamento das
empresas exploradoras ¢ da oferta no mercado. A orientagdo € que se deve existir um
esfor¢o na direcdo de um incremento constante de producdo. A analise da flutuacdo dos
pregos do petréleo internacionalmente e da sua relagao direta com os repasses dos royalties,
ressalta que para qualquer formulagdo de politicas publicas € preciso que se tenha em mente

uma relagdo intrinseca com a forma de aplicagdo dos recursos publicos oriundos de tal
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exploracdo, uma vez que, nao s6 a demanda e preco estdo atrelados a fatores externos, mas
também boa parte do orcamento das cidades produtoras.

Partindo de tais pressupostos, urge pensar a adog¢do de conselhos gestores de
recursos oriundos de royalties como prioridade das administragdes municipais de cidades
produtoras e rentistas. Neste contexto, como diz Borja (BORJA, 1988, p.18), o objetivo
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principal da participagdo “¢ o de facilitar, tornar mais direto e mais cotidiano o contato
entre cidaddos e as diversas instituicdes do Estado, e possibilitar que estas levem mais em
conta os interesses e opinides daqueles antes de tomar decisdes ou de executa-las”. Pacheco
(2007) sustenta que experiéncias externas como a do caso de Prudhoe Bay no estado do
Alasca, Estados Unidos, podem ser utilizadas como referencial no que tange a formulacao
de politicas publicas participativas, uma vez que as aplicacdes dos recursos foram

amplamente discutidas com a populagao.

2 — O papel dos grupos de interesse na apropriacio das rendas petroliferas municipais

Para uma compreensdo dindmica da interacdo de grupos de interesse e
posteriormente a elabora¢do de uma abordagem ndo convencional ao direcionamento dos
recursos dos royalties, se tfaz necessaria a introdugdo do conceito de “rent-seeking”. A
teoria de definicao dos direitos de propriedade, tendo o Estado como agente de defini¢do, ¢
denominada teoria “rent-seeking”, e sua tematica central ¢ o estudo da dissipagdo dos
recursos publicos através da competicdo de grupos econdmicos pelo monopdlio e/ou
protecdo legal. Ressalta-se neste tema que quando o Estado intervém na concessdo de
outorgas de propriedade o resultado ¢ uma piora na eficiéncia econdmica, pois existe uma
tendéncia organica de agrupamento de interesse pelos agentes. A argumentacao de Tullock
(1967) ¢ de que ndo bastaria que se mensurassem as perdas de mercado, principalmente no
excedente do consumidor, seria preciso também encampar o desperdicio de recursos na
competicdo pelo monopdlio. Tais custos advém da necessidade de, em diversas situacdes,
se considerar o suborno como custo indireto do monopolista para conseguir a outorga do
Estado em sua area de exploragdo, criando diversas anomalias, como a competi¢do por

cargos que detém maiores recursos destinados a gerir concessoes.



Tollison (1982, p.77) define rent seeking como um gasto, em termos amplos um
dispéndio monetario por um determinado grupo que visa captar uma transferéncia artificial
de renda feita pelo Estado’, onde o principal problema é o arcabougo institucional que faz
com que a influéncia do estado prejudique a otimizagdo da economia, criando um ambiente
artificial para se obter a transferéncia da renda economica. Se a agdo governamental passa a
interferir pouco a pouco no processo de ajuste de mercado, a tendéncia ¢ uma erosao ou
dissipacao de renda disponivel para o consumo das familias, ou seja, € necessario que se
mantenha um equilibrio na interferéncia governamental das concessoes para que existam os
ajustes normais de mercado. Por isso, inimeras tentativas em termos de legislacdo e normas
sdo feitas para criar parametros sem interferir diretamente no mercado, ainda que os
investimentos em monopolios sejam completamente racionais para os participantes. Esta
transferéncia artificial de renda ¢ vista, por exemplo, quando se outorga um bloco
exploratorio de petroleo sem a devida concorréncia para divisdo dos custos e riscos
operacionais, sendo assim considerada uma espécie de interferéncia do Estado na formacgao
de monopolios privados. Portanto, o “rent-seeking” ¢ uma atividade diretamente
relacionada ao alcance da atividade governamental na economia, ao tamanho relativo do

setor publico. A abordagem de Buchanam ¢ precisa no que tange:

[...] The difference lies in the unintended results. Political
reallocation, achieved via rent seeking, does not reduce or eliminate
contrived scarcity. In politics, rent seeking, at best, replaces one set
of rent seekers with another [...] (BUCHANAM apud TOLLISON,
1995, p. 245)

O resultado apresentado da andlise das teorias que sustentam o conceito de “rent-
seeking” ¢ que a concessao do direito de propriedade pelo governo tende a favorecer o
desperdicio de recursos naturais escassos. Porém, a grande insustentabilidade dos modelos
¢ na forma de contabilizacdo dos custos incorridos nos processos de “rent-seeking” pelos
agentes, pois conforme afirmado por Tullock (1980), o célculo da ineficiéncia e da

artificialidade da operag@o depende diretamente do volume de recursos dispendidos na

Do original em inglés: “Rent seeking is the expenditure of scarce resources to capture an
artificially created transfer”.



atividade de persuasdo excusa dos agentes publicos, ou seja, para se calcular a dissipacao
da renda € necessario a incorporagdo dos custos de “rent-seeking”.

Tullock (1980) utiliza-se de exemplos para mostrar que a tendéncia natural € que os
agentes tenham dispéndios cada vez maiores na busca pelo prémio do recurso a ser
transferido pelo Estado. Os grupos interessados na concessdo do direito realizam seguidos
aportes baseando-se no principio de que, com maiores gastos, a probabilidade de retorno
aumenta. No entanto, essa elevacdo de custos ndo ¢ compensada de forma proporcional,
conforme assinalam Higgins, Shughart II and Tollison (1985). Os autores denotam que,
com a entrada de inimeros participantes, em melhor andlise, de forma ilimitada, tem-se
uma diminuigdo da artificializagdo da transferéncia dos direitos. Isso faz com que o “rent-
seeking” também opere na restricao a entrada de novos agentes na disputa do bem publico
outorgado. A partir de tais pressupostos, ressalta-se que a organizagdo dos processos de
concessdo tende a privilegiar a disputa entre um numero elevado de interessados visando
dissipar os ganhos com a exclusividade, na medida em que os custos serdo diminuidos.
Entretanto, o que se pode observar ¢ que de forma recorrente os agentes se agrupam em um
formato de grupo com interesses compartilhados. Olson (1965) demonstra que grupos de
interesse exibem grande mobilizacdo de recursos e tamanho no intento de neutralizar a
efetividade das politicas publicas que impedem a formacao de “rent-seeking”.

O objetivo de trazer a baila o modelo de grupos de interesse proposto por Olson

(1965) ¢ sua relagdo com a caracterizacdo de grupos de interesse menores € mais efetivos.

[...] One obstacle, it would seem, to any argument that large and
small groups operate according to fundamentally different
principles, is the fact, emphasized earlier, that any group or
organization, large or small, works for some collective benefit that
by its very nature will benefit all of the members of the group in
question. Though all of the members of the group therefore have a
common interest in obtaining this collective benefit, they have no
common interest in paying the cost of providing that collective
good. Each would prefer that the others pay the entire cost, and
ordinarily would get any benefit provided whether he had borne
part of the cost or not. If this is a fundamental characteristic of all
groups or organizations with an economic purpose, it would seem
unlikely that large organizations would be much different from
small ones, and unlikely that there is any more reason that a
collective service would be provided for a small group than a large
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one. Still, one cannot help but feel intuitively that sufficiently small
groups would sometimes provide themselves with public
goods[...]* (OLSON, 1965, p.21).

O foco dos grupos de interesse € a apropriacao de bens coletivos ou publicos para
seus participantes. O modelo de Olson demonstra que “certain small groups can provide
themselves with collective goods without relying on coercion or any positive inducements
apart from the collective good itsel>* (OLSON, 1965, p. 33). Resultando em um processo
de assimilacdo dos recursos por pequenos grupos de interesse, sem criar impacto amplo,
como seria a situacdo de uma atuagdo de um grande grupo de interesse em prol de uma
concessao privada de recursos publicos.

Tal fato traz diametralmente a consideragdo das divergéncias entre a forma de
atuacdo de grupos grandes e pequenos. O tamanho de tais organizagdes pode representar
um empecilho a constru¢do de um consenso de interesse, bem como da capacidade de
aportar recursos para a oferta ao bem publico. A existéncia de custos fixos operacionais
maiores, além da perspectiva de se esperar um gasto de outro membro maior para
maximizar sua apropriacdo dos recursos coletivos, gera uma falta de colaboragdo entre os
membros, bem como aumenta o fracionamento dos beneficios esperados.

A problematica do “free-rider” se apresenta de forma latente para o entendimento
dos grupos de interesse. Seja no formato de uma simples associacdo de moradores ou de
uma estrutura empresarial visando obter vantagens na concessao de recursos publicos. Para
Pereira:

[...]Na linguagem utilizada pelos economistas os grupos de interesse
publico podem fornecer bens publicos puros, no sentido em que sao
de consumo nao rival e ndo € possivel praticar exclusdo em relagao
aos beneficios que dai advém. Isto cria o problema do free-rider
generalizado, ou seja, o de que fodos os cidaddos podem se

> Um obstaculo, pareceria, a qualquer argumento que grupos grandes e pequenos operam de acordo com
principios basicamente diferentes, o fato é que grupos de interesses sejam grandes ou pequenos podem
beneficiar sem distingdo todos os membros do grupo. Embora todos tenham o mesmo interesse coletivo, o
desejo de partilhar os custos € diferente. Cada um tende a preferir que o outro absorva o custo de forma
integral, recebendo qualquer beneficio coletivo sem arcar de forma individual com os custos. Se isto ¢ uma
caracteristica fundamental de todos os grupos ou organizagdes com um propdsito econdmico, pareceria
improvavel que organizagdes grandes seriam muito diferentes de pequenas, sendo improvavel que um servigo
coletivo seria fornecido para um grupo pequeno ao invés de um grande. Ainda que intuitivamente, pode-se
afirmar que grupos suficientemente pequenos as vezes maximizam os efeitos coletivos sobre o bem ptiblico.

* Certamente pequenos grupos podem providenciar por eles mesmos, com bens coletivos, sem transmitir
qualquer inducdo positiva a partir dos proprios bens coletivos.



beneficiar de um bem/servi¢o sem contribuirem para suportar os
custos desse bem publico. Uma associagao que lute pela diminui¢ao
da emissdo de gases CFCs cai nesta categoria. O problema do free-
rider também se coloca de forma mais limitada quando o conjunto
de individuos que se beneficia do bem nao ¢ toda a populagdo, mas
um grupo mais limitado, em geral delimitado geograficamente,
onde estaremos na presenga de bens publicos locais. Por exemplo,
uma associacdo de moradores que mantém um jardim publico [...]
(PEREIRA, 1999, p.8).

Em sintese, quanto menor for o grupo de interesse, maior ¢ sua capacidade de
efetivacdo, bem como, a chance de que seja ofertada alguma quantidade de bens coletivos.
Em paralelo, Olson (1965) refor¢a que a chance de omissdo de um dos membros ¢ menor,
de modo a eliminar a necessidade de utilizacdo de ferramentas de coerc¢do, mitigando-se o
grau de incerteza para a constitui¢do do grupo de interesse. Portanto, conclui-se que nao se
pode esperar que exista livre concorréncia na disputa de bens coletivos, uma vez que ¢ fato
a existéncia de mecanismos de dissipag¢ao de rendas como em “rent-seeking”.

Buchanam (1980) enfatiza que, mesmo presente, a transferéncia de renda nao ¢ de
todo modo ampla conforme se esperava, além de ser complexo e impreciso o seu célculo.
Isso faz com que sua importancia para a andlise das suas rela¢des institucionais do Estado
seja diminuida, reforcando a idéia de que a atuagdo de grupos de interesse tem um peso
decisivo maior do que um processo individual de “rent-seeking”. Entretanto, a teoria admite
que exista uma protecdo forte as rendas e aos direitos de natureza monopolica, ignorando-se
outros direitos concedidos pelos governos.

Devido a uma articulacao fragil, a teoria de “rent-seeking” nao pode ser utilizada
como referéncia a adocdo de politicas publicas, pois € preciso que se abarquem outras
correntes de andlise. Pode-se perceber que existe um construto teorico fragil que ¢
potencializado por posi¢des politicas que perpassam pelo enfraquecimento do Estado na
atuacdo de concessoes de direitos. A defesa das politicas publicas tem de ser discutida de
forma ampla, congregando correntes e visdes divergentes sobre a mesma tematica. Fiani
(2005) denota claramente um posicionamento no sentido de se elaborar analises politico-
institucionais de forma ampla, pois para o autor a “insisténcia nos efeitos perversos da
atuacdo do Estado na concessdo de direitos obedece muito mais a posi¢oes ideologicas do

que a resultados analiticos gerais e bem demonstrados” (FIANI, 2005, p.19).



Seria dificil tragcar exatamente o desenvolvimento da visdo de que os grupos de
interesse sdo geralmente benéficos, ou ao menos benignos. Mas, um conjunto de ideias
pluralistas contribuiu na criagdo de um clima intelectual favorével ao crescimento desta
visdo. Esse modelo perpassa a filosofia politica que discute associagdes privadas de todas
as espécies, e especialmente os sindicatos, igrejas e cooperativas. Sua orientagdo ¢ de que
estes agentes coletivos devem ter um papel constitucional maior na sociedade, e que o
Estado nao deve ter um controle ilimitado sobre a pluralidade destas associagdes privadas.

Gomes (2003) denota que a centralidade das andlises sobre a ado¢do de conselhos
consultivos e deliberativos para a aplicacdo de recursos se alicer¢a nos preceitos de que,
uma vez exercendo-se controle local dos recursos pela sociedade civil organizada, a
tendéncia natural ¢ uma mitigacdo do comportamento rent-seeking, ou seja, 0 mecanismo
que, sob hipodtese, equilibra a participacdo do Estado frente ao grande capital privado
interessado na apropriacdo dos recursos publicos e, em especial, os royalties do petroleo, é
a adocdo de conselhos gestores com a participacdo da sociedade civil organizada.

Corroborando tal conceito, Tsalik afirma que:

[...] ao transferir, para cada cidaddo, uma parcela da renda originaria
da exploragdo petrolifera, que pudesse reduzir as crescentes
demandas de gastos do Estado. Como a Constituicdo do Alasca
proibia a criacdo de fundos especificos, sustentados por receitas
tributarias, o Fundo Permanente do Alasca foi aprovado, em 1976,
por meio de uma ementa constitucional, o que lhe garantiu
estabilidade institucional frente a tentativas futuras de mudancas
por meio de leis ordinarias. Em 1978, foi criada a Alaska
Permanent Fund Corporation (APFC), com objetivo de gerenciar o
Fundo Permanente do Alasca. A corporagdo foi instituida de
maneira independente do Estado, de maneira que lhe é possivel
tomar decisdes de investimentos autdnomas, em relacdo aos
interesses governamentais, embora deva prestar contas de suas
acoes tanto aos orgdos estaduais de controle, quanto aos cidaddos
[...] (TSALIK apud PACHECO, 2007, p.159).

O perfil social brasileiro das ultimas trés décadas do século XX permite analisar
que, mesmo sofrendo um retrocesso no periodo ditatorial, a participagdo coletiva tem
assumido um importante papel no desenvolvimento sdcio-econdmico de diversas regides do

pais (GOMES, 2003). A participacao social para a maior eficiéncia dos gastos publicos teve
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seu papel majorado com a constituigdo de 1988, de orientagdo descentralizadora e
democratica. O principio da atomizac¢do de decisdes ¢ apoiado na ideia de que a provisao
local dos recursos ¢ capaz de otimizar as escolhas e regionalizar as politicas. Porém, existe
uma perda considerdvel na eficiéncia dos servicos e do processo decisorio, conforme
assinalado por Arretche (1996): “Neste caso, portanto, ndo me parece que a
municipalizagdo pudesse ser uma solucao mais eficiente” (ARRETCHE, 1996, p. 22). O
que se percebe de modo geral ¢ uma recorrente utilizacdo do governo federal da
municipalizagdo de areas como saude e educagdo criando, porém, uma relagdo de
interdependéncia e de submissao dos municipios aos repasses federais.

Para uma compreensao mais apurada do processo de gestdo agregativa, explorar-se-
ao conceitos da democracia associativa como os citados por Olson (1965) na forma do
principio da acdo coletiva. A agdo coletiva ndo ¢ fruto da acdo racional dos individuos de
um grupo, mas pode resultar de pressdes ou de alguma forma de coercdo que os induzam a
buscar uma maximizagdo do beneficio coletivo. O que leva um grupo a agir e ter um ganho,
um resultado ou desempenho no mercado pode ser um “beneficio coletivo™ direto. Esse
modelo de pensamento alinha-se com Gohn (2001), quando o autor ressalta “canais de
participacdo, que articulam representantes da populagdo e membros do poder publico
estatal em praticas que dizem respeito a gestdo de bens publicos”. (GOHN, 2001, p.7). O
bem publico, neste caso, tende a ganhar em termos de praticas de gestdo, na medida em que
varios grupos de interesse se arranjam de modo a conciliar os objetivos e buscar um
consenso coletivo.

Desta forma, pode-se visualizar a formulacdo de conselhos locais gestores de
politicas publicas como ferramenta de promog¢ao dos conceitos de controle e governanga.
Torna-se importante aprofundar a discussdo no que tange a adocdo de principios de
accountability nos processos de reforma do Estado. Em caso especial, enfatiza-se a
possibilidade do controle ser uma ferramenta enddégena a maquina publica, de modo a
ocorrer organicamente sem imposi¢do externa. O modelo de controle sobre os governantes
deveria, segundo Arretche (1996), seguir o de uma introjecdo de valores que viabilizassem
uma responsabilizagdo solidaria do tipo “self-enforced” pelo agente publico. O que se

planeja nessa logica € a estruturagdo de mecanismos que, com o passar do tempo, fagcam



com que os conceitos de governanga, transparéncia e accountability estejam arraigados na
gestdo publica de forma ampla.

Quanto a efetividade, Demantova (2003, p.31) mostra que a avaliagdo da mesma
dever ser feita em func¢do da capacidade que o Conselho Gestor tem de modificar a
realidade na qual esta inserido, através de agdes e politicas que corroborem sua missao. O
principal condicionante de efetividade dos conselhos gestores, segundo Demantova (2003,
p. 33), ¢ o que diz respeito a capacidade que se tem de tomada de decisdo, ou seja, a
autonomia que a estrutura tem. Porém, o que se encontra como realidade ¢ a existéncia de
conselhos fracos, sendo na maioria dos casos resultado de uma definicdo ruim de suas
finalidades.

A analise da efetividade dos conselhos gestores permite concluir que a dinamica da
democratizacdo das responsabilidades e atribui¢des ndo ¢ acompanhada pela delegagdo de
poder. Mesmo assim, pode-se perceber que nao existem movimentos visando esvaziamento
de tais instituigdes. No entanto, o que se frisa ¢ a acdo limitada desse modelo de gestdo,
sendo segundo Santos (2001, p.203) um processo inerente a composicdo paritdria da

sociedade.

De composi¢do paritaria entre governo e sociedade. Os Conselhos
sdo compostos por representantes tanto da sociedade civil quanto do
governo, do que resulta uma composi¢do que, na grande maioria
dos casos, garante metade da representagdo para as organizagdes da
sociedade civil e metade para a representacio de Orgdos
governamentais. Em alguns setores, essa composicao ¢ tripartite,
como no caso dos Conselhos de saide, em que a divisdo ¢
estabelecida de modo a respeitar a seguinte propor¢ao: 50 % de
organizacdes representantes dos usudrios (organizagdes da
sociedade civil) e os outros 50% divididos entre institui¢oes
representantes do governo (25%) e instituigdes prestadoras de
servigo e organizagdes representantes dos trabalhadores do setor
(25%).

3. Consideracoes finais

Partindo de tais pressupostos, € necessario que se faga uma jung¢do das motivacdes

existentes na sociedade para melhor utilizagdo dos recursos dos royalties com a necessidade
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de participatividade social na decisdo de uma renda tdo importante quanto a relativa a
exploracdo petrolifera. Nao obstante, uma maior transparéncia nos gastos publicos dos
municipios, bem como a adoc¢do de ferramentas para maximizar o accountability desta
renda, tendem a otimizar a alocagdo da mesma.

A adocgdo de conselhos de gestdo para os royalties do petréleo ¢ um importante
avanco no que tange a melhoria da alocagdo destes recursos. No entanto, para que se
instrumentalize uma instituicdo com capacidade de articulagdo e que consiga efetiva
mudanca para a realidade municipal, deve-se focar na elaboracdo de uma legislacdo que
tenha a missao do conselho de forma definida e coesa.

Portanto, espera-se que a atuagdo da sociedade civil organizada, congregada com a
articulacdo entre as escalas de governo, permita a criagdo de um arcabouco institucional
que delimite a ag¢do coletiva dos grupos de interesse no que tange ao direcionamento das
rendas petroliferas, além de favorecer a adog¢do de principios de eficiéncia, eficacia e

accountability.
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