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SINOPSE

O trabalho procura analisar os riscos e as oportunidades inerentes a gestdo e a alocagao das
rendas provenientes da exploragao de recursos naturais no Brasil. Inicialmente, discute-se a
questao da maldigao dos recursos naturais e, com base na experiéncia internacional, so
apresentados alguns exemplos de como lidar com seus possiveis efeitos perversos. Em
seguida, sdo apresentados os principais aspectos da legislagao brasileira referente as rendas de
exploragao dos recursos hidricos e minerais. Faz-se ainda uma andlise da atual distribui¢ao
espacial das compensagbes oriundas do setor petrolifero, na qual fica evidenciada a
concentragio dos recursos nos niveis estadual e municipal. Por fim, sio apresentadas as
propostas mais recentes de mudan¢a na legislagio brasileira quanto 2 sistemdtica de
distribui¢do das compensagdes financeiras.

ABSTRACT

This paper analyses risks and opportunities related to the management and the allocation of
wealth derived from the exploitation of natural resources in Brazil. We first discuss natural
resources curse hypothesis and present some examples to deal with its negative effects based
on the international experience. Then, we present the main aspects of legislation which
legitimatize wealth from the natural resources exploitation in Brazil. We also examine the
actual distribution of wealth derived from petroleum exploitation, showing wealth
concentration in some states and municipalities. Finally, we present the more recent
proposals for changing Brazilian legislation about distribution of wealth derived from
natural resources exploitation.






This is a question of that almost religious importance which needs the separate study and
determination of every intelligent person. And if we find that we must yield before the disposition of
material wealth, which is the work of a higher Providence, we need not give way to weak
discouragement concerning the future, but should rather learn to take an elevated view of our
undoubted duties and opportunities in the present. (JEVONS, 1965 [1866])

1 INTRODUCAO

A citagdo acima, do livro The coal question (A questdo do carvdo), mostra a
preocupagio do economista britAnico William S. Jevons com a utiliza¢io e o destino
de uma reserva mineral esgotdvel e essencial para a matriz energética da economia
britAnica na época da plena revolugio industrial. O autor reputa a questdo da
utilizagao responsdvel de recursos energéticos nao-renovdveis uma importincia “quase
religiosa”. Atualmente, a questao de dimensao “quase religiosa” se apresenta para o
Brasil, uma vez que o pais parece ter sido agraciado pela “alta providéncia” com a
descoberta de reservas petroliferas na chamada camada pré-sal. Certamente, o tema
impde novos desafios e oportunidades para que tal riqueza seja empregada em
beneficio de todos, inclusive das geragdes vindouras. Além da questao estratégica para
o Brasil, é sabido que os recursos naturais, em especial as reservas petroliferas, estao
concentrados geograficamente em poucos paises.

Contudo, frequentemente se observa um nivel de desenvolvimento humano
muito baixo na maioria das nagbes onde os recursos naturais sio abundantes. Pode-se
citar o caso dos paises membros da Organizacao dos Paises Exportadores de Petréleo
(Opep): indicadores relativos ao ano de 2005 apontam que apenas quatro deles
puderam ser considerados de alto desenvolvimento humano e dois estio entre as
nagdes mais pobres do mundo e consideradas de baixo desenvolvimento. Além disso,
a desigualdade de renda nestes paises tende a ser mais elevada (ver VAN DER
PLOEG, 2007; PNUD, 2008).

Tal fato motivou o estudo da maldi¢io dos recursos naturais, isto ¢, uma
literatura que procura explicar e corroborar a existéncia de uma correlagao negativa
entre a abundancia daqueles fatores e o crescimento econdémico. Auty (1990) e Sachs
e Warner (1995), em trabalhos muito influentes na literatura econdmica,
argumentam em favor daquela relacdo. Alguns aspectos negativos apontados por
Sachs e Warner (1995) sao os efeitos deletérios decorrentes da utilizacao ineficiente
dos recursos naturais e das receitas provenientes da exportagio dos produtos
primdrios, além da apropriagio indevida de recursos publicos por parte de
administradores perduldrios. Também haveria o fato de os efeitos encadeadores de
economias primdrio-exportadoras serem muito mais limitados, reduzindo os paises a
enclaves exportadores sem a formag¢ao de uma economia dinidmica. Um dos exemplos
mais conhecidos de maldi¢ao dos recursos naturais é a denominada “doenca
holandesa”, numa alusio ao impacto negativo que a descoberta de gds natural
provocou na economia da Holanda durante o final dos anos 1970. A exportagio
daquele recurso ocasionou uma grande entrada de délares no pais e a consequente
apreciagdo da moeda local. O cAmbio valorizado estimulou as importagoes e tirou a
competitividade dos produtos locais, levando a uma redugiao do setor industrial
(fenébmeno conhecido como desindustrializacio).
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Os trabalhos sobre a maldi¢ao dos recursos naturais também motivaram alguns
questionamentos sobre sua existéncia. Os casos dos Estados Unidos, da Inglaterra e
da Alemanha no século XIX, paises abundantes em recursos naturais, parecem ser os
contraexemplos mais evidentes. A correlagio negativa entre abundincia de recursos
naturais e crescimento econdmico evidenciada em Sachs e Warner (1995) ¢
contestada por Brunnschweiler (2008), o qual afirma que a presenga de instituigoes
de boa qualidade transformaria a abundincia daqueles recursos em “bén¢ao”, e nao
em maldi¢ao. As experiéncias norueguesa, canadense e australiana na criagao de
fundos permanentes, cujo intuito ¢ destinar as receitas provenientes da
comercializagao dos recursos naturais para a formag¢io de um estoque de riquezas em
proveito da geragao atual e das futuras, podem ser um indicador de como usar de
forma coerente os ganhos provenientes da exploragao dos recursos naturais. Outro
caso bastante citado na literatura é o de Botsuana, uma exce¢ao na tragédia do
crescimento da Africa subsaariana. Este pafs apresentou, entre 1965 e 1998, a maior
taxa de crescimento econémico per capita em comparagao com qualquer pais no
mundo. Acemoglu, Johnson e Robinson (2003) ressaltam que, dentre outras
medidas, a constitui¢io de um fundo soberano permitiu a estabilizagao de receitas
para o Estado e a alocagio mais eficiente de recursos.

O presente trabalho tem por objetivo discutir os riscos e as oportunidades
associados a gestdo e a utilizagdo das rendas provenientes da exploragao de recursos
naturais no Brasil. Tomaremos como base tanto a experiéncia internacional como o
atual arcabougo institucional brasileiro, estabelecido pela Constitui¢ao Federal (CF),
no que diz respeito & compensagao financeira de entes federados, incluindo a Uniao,
pela exploracao ou utilizagao de recursos hidricos e minerais. Em especial no caso das
compensagoes financeiras oriundas da exploragao de petrdleo, a literatura econémica
constata uma forte concentragdo dos recursos em poucos municipios brasileiros,
gerando o que alguns autores, como Piquet e Serra (2007), chamam de municipios
petrorrentistas. A literatura empirica sobre o tema (por exemplo, POSTALI, 2007;
GOBETTI, 2008) tem fornecido evidéncias que, em seu conjunto, apontam que 0s
recursos recebidos nio tém gerado retornos as localidades beneficiadas, nem
promovido o crescimento e a justica intergeracional, no sentido de compensar as
geragbes futuras, sob a forma de poupanga ou de investimentos, pela exploragao
presente de uma fonte de energia esgotdvel. Assim, torna-se urgente uma discussao
ampla sobre a alocagao dos recursos provenientes da compensagao financeira para que
nao se caia na armadilha da maldi¢ao dos recursos naturais. O aprofundamento das
discussoes envolvendo a criagio de institui¢bes que visem beneficiar as geracoes
futuras pelo uso atual de recursos nao-renovéveis deve ser um dos caminhos a serem
perseguidos no redesenho do rateio dos royalties e compensagdes financeiras.

O trabalho estd dividido em seis se¢bes, sendo a primeira esta introdugdo. Na
préxima, discute-se com maior profundidade a questio da maldi¢io dos recursos
naturais e s3o apresentados alguns exemplos internacionais para lidar com seus efeitos
perversos. A se¢ao 3 mostra os principais aspectos da legislacao brasileira referente as
rendas provenientes da exploragio de recursos hidricos ¢ minerais. Na quarta se¢ao,
faz-se uma andlise da atual distribui¢do espacial das compensagoes oriundas do setor
petrolifero com o intuito de evidenciar a concentragio dos recursos nos niveis
estadual e municipal. A quinta apresenta as propostas mais recentes de mudanga na
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legislagao brasileira quanto a sistemdtica de distribui¢io das compensagoes e a dltima
parte, as conclusoes.

2 MALDICAO DE RECURSOS NATURAIS E A EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

A chamada “maldi¢io dos recursos naturais” surgiu na literatura a partir dos trabalhos
de Sachs ¢ Warner (1995). Estes autores partiram de constatagdes e observagoes, jd
realizadas anteriormente por Auty (1990) e Gelb (1988), de que paises com
abundincia de recursos naturais tenderiam a apresentar uma menor taxa de
crescimento do produto interno bruto (PIB) que os demais. Por outro lado, paises
relativamente pobres em recursos naturais, como os localizados no Sudeste Asidtico,
constituiram uma histéria de sucesso quanto ao crescimento econémico nas dltimas
décadas. Com relacio a abundincia relativa de recursos naturais, existem histérias de
sucesso ou insucesso no crescimento quando se observam paises, como Noruega e
Botsuana ou Nigéria e Venezuela, e mesmo exemplos histéricos, como Holanda
versus Espanha, no século XVII. Estes casos extremos levaram aqueles autores a
estudarem de forma mais acurada a relagio entre a abundéncia de recursos e o
crescimento da economia.

A tabela 1 mostra a maldi¢io dos recursos naturais por grupo de paises. Os
paises drabes tinham em 1990 uma participagao de produtos primdrios no total de
suas exportagdes (uma medida da abundancia de recursos naturais) de 87%. No
entanto, apresentaram uma taxa de crescimento médio do PIB per capita de 0,7%
entre 1975 e 2005, metade da média mundial. A média do PIB per capita desses
paises também ficou abaixo da média mundial. Os paises drabes estariam entre as
nag¢oes de médio desenvolvimento humano com um indice no valor de 0,699, um
pouco abaixo da média mundial de 0,743. No caso de paises com baixo
desenvolvimento, o fendmeno da maldi¢ao ficaria ainda mais evidente. A participagio
de bens primdrios no total das exportagdes daquelas nagoes foi de 98% em 1990 e
93% em 2005. A taxa de crescimento do PIB per capita entre 1975 e 2005 foi de —
0,7%. A média da renda per capita daqueles paises foi de apenas US$ 1.112,00 em
purchasing power parity (PPP) — paridade de poder de compra —, oito vezes menor
que a média mundial. Estas constata¢des levaram alguns economistas a tentar
correlacionar a taxa de crescimento da economia e a abundincia de recursos naturais,
medida em participagao das exportacoes de bens primdrios sobre o PIB. Utilizando as
chamadas regressdes do crescimento, chega-se a uma relagio negativa entre as duas
varidveis.

O gréfico 1 mostra a relagdo entre a participacio de produtos primdrios no total
das exportagdes dos paises em 2005 (eixo das abscissas) e a taxa de crescimento média
do PIB per capita no periodo 1975-2005 (eixo das ordenadas). Os eixos das abscissas
e das ordenadas se cruzam exatamente no ponto correspondente a duas vezes a média
mundial da participagao dos produtos primdrios no total das exportagdoes em 2005
(42%) e 4 média mundial de crescimento do PIB per capita no periodo 1975-2005
(que ficou em 1,4%). Desta forma, pontos a direita do eixo das ordenadas
representam paises relativamente abundantes em recursos naturais, ou seja, acima de
duas vezes da média mundial. Pontos situados a esquerda do eixo vertical representam
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paises relativamente escassos em recursos naturais, abaixo duas vezes da média
mundial. Analogamente, todos os pontos localizados abaixo do eixo das abscissas
representam pafses com taxa de crescimento inferior 2 média mundial. Pontos acima
do mesmo eixo representam paises com taxa de crescimento acima da média mundial.

TABELA 1
Participacdo média das exportacdes de bens primarios, PIB per capita e indice de Desenvolvimento

Humano’ por grupo de paises

Participacdo média das Participacdo média das PIB percapita IDH  Taxa de crescimento

Grupo de paises exportacdes de bens  exportagdes de bens em 2005 2005 médio da PIB per capita
priméarios em 1990 priméarios em 2005 PPP US$ entre 1975 e 2005

Paises arabes 87 . 6.716,0 0,699 0,7

Leste Asiatico e Pacifico 25 13 6.6040 0,771 6,1
América Latina e Caribe 63 46 8.417,0 0,803 0,7

Sul da Asia 28 47 3.416,0 0,611 2,6

Africa Subsaariana 66 1.998,0 0,493 -0,5
Europa Central e Leste Europeu 36 9.527,0 0,808 1,4
Organiza¢do para Cooperacdo e

Desenvolvimento Econémico (OCDE) 21 18 29.197,0 0,916 2,0

Alta renda OCDE 19 17 33.831,0 0,947 2,1

Alto desenvolvimento humano 24 20 23.986,0 0,897 1,9

Médio desenvolvimento humano 42 30 4876,0 0,698 32

Baixo desenvolvimento humano 98 93 1.112,0 0,436 -0,7

Alta renda 21 18 33.082,0 0,936 2,1

Média renda 48 33 7.416,0 0,776 2,1

Baixa renda 50 49 2.531,0 0,570 2,2

Média mundial 26 21 9.543,0 0,743 1.4

Fonte: Pnud (2008). Relatério de Desenvolvimento Humano.

® indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

Assim, a partir do grdfico 1, a primeira constatagdo clara ¢ a existéncia de uma
relagdo negativa entre a abundéncia relativa de recursos naturais ¢ o crescimento do
PIB per capita. O valor estimado para o coeficiente de inclinagdo de uma reta de
regressao ¢ —0,0315, ou seja, para cada ponto percentual (p.p.) de elevagio das
exportagoes de bens primdrios na exportagao total de bens, a taxa de crescimento do
PIB per capita se reduz em 0,0315%. O grau de ajustamento da reta estimada aos
dados amostrais é de 0,2147, o que indica uma relagao de certa maneira elevada para
regressoes com dados do tipo cross-section.
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GRAFICO 1

Relacdo para 144 paises entre taxa média de crescimento da economia (1975-2005) e participacdo
de produtos primarios na exportacdo de bens em 2005

Quadrante 2: paises com escassez 10 Quadrante 1: paises com
relativa de recursos naturais e abudancia relativa de recursos
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Fonte: Pnud (2008). Relatdrio de Desenvolvimento Humano.

Ainda no gréfico 1, pode-se dividir o espago crescimento médio e participagao
das exportagoes de bens primdrios no total das exportagdes em quatro quadrantes. O
quadrante 2 (acima do eixo das abscissas e 2 esquerda do eixo das ordenadas) seria o
de pafses relativamente escassos em recursos naturais e com crescimento acima da
média mundial, ou seja, nagdes que nio estariam sujeitas a “maldi¢ao” dos recursos
naturais. Fica evidente que um nimero expressivo de paises relativamente escassos em
recursos naturais cresceu acima da média mundial.' Por outro lado, hd uma grande
concentragio de paises no quadrante 4 (abaixo do eixo das abscissas e a direita do eixo
das ordenadas), onde hd abundincia relativa de recursos naturais e o crescimento
ficou abaixo da média mundial. Estas seriam as nagdes sujeitas 2 maldi¢ao dos
recursos naturais. Contudo, hd um grupo expressivo de paises com relativa
abundancia de recursos naturais que cresceu acima da média mundial (quadrante 1).
Estes fatos colocam trés questdes importantes, enunciadas a seguir:

1) Como explicar a maldigdo dos recursos naturais? Ou seja, qual o mecanismo
que faria com que paises relativamente abundantes em recursos naturais nao tenham
experimentado crescimento mais expressivo do PIB per capita?

2) Quao robusta ¢ a evidéncia da maldi¢ao dos recursos naturais?

3) O fato de um grupo de paises estar presente no quadrante 4 nao poderia
indicar que a maldigao dos recursos naturais nao ¢ uma fatalidade histérica?

A literatura econdmica tem levantado uma série de hipdteses para explicar a
correlagdo negativa entre recursos naturais e crescimento econdmico. A abundincia

1. A amostra total é de 144 paises, que estdo assim distribuidos: 24 paises no quadrante 1; 45 paises no quadrante 2;
18 paises no quadrante 3; e 57 paises no quadrante 4.
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de recursos naturais pode afetar diretamente alguns canais importantes para o

crescimento. Em outras palavras, os sintomas da maldi¢ado dos recursos naturais
. . 2

podem se manifestar por meio de:

1) redugio da taxa de investimento dos setores nao-extrativistas e do
investimento  direto estrangeiro (VAN DER PLOEG, 2007; SACHS;
WARNER,1995).

2) incentivo 4 corrup¢io ou malversagdo dos recursos ptblicos (TORVIK; 2001;

ROSS, 2001; COLLIER; HOEFFLER, 2005).

3) redugdo de incentivos para acumulagiao de capital humano (GYLFASON,
2001; BRAVO-ORTEGA; DE GREGORIO, 2005).

4) aumento da volatilidade e instabilidade macroecon6émica, devido a precos de

produtos primdrios (VAN DER PLOEG, 2007).
5) doenca holandesa (STIJNS, 2005; CORDEN, 1984).

Pafses drabes exportadores de petréleo tendem a apresentar uma correlagao
negativa entre o investimento em setores nao-exportadores de recursos naturais e o
investimento direto estrangeiro. Algumas outras evidéncias sugerem que o
investimento na exploracio dos recursos deslocaria a inversio em setores nio-
primdrios e exportadores, criando-se enclaves de exportagdes. Observa-se ainda que a
riqueza em recursos naturais ¢ negativamente correlacionada com a taxa de
investimento da economia, isto é, a participagio de investimento sobre o PIB (VAN

DER PLOEG, 2007).

Outro efeito frequentemente relatado como decorrente da maldigao dos recursos
naturais seria o incentivo a corrupgio ou malversagao de recursos publicos, por
exemplo, na concessio de licencas ou outorgas para a exploragio dos recursos
naturais. Guerras, especialmente em paises africanos, para assumir o controle de
jazidas de pedras preciosas sao outro exemplo deletério sobre a qualidade das
institui¢des. Segundo Van der Ploeg (2007), existe uma forte correlagio negativa
entre a grande disponibilidade de recursos primdrios e o indice de percep¢ao da
corrupgao para um grupo de 55 paises. Van der Ploeg (2007) ressalta ainda que a
relativa riqueza propiciada pela explora¢ao de recursos naturais nio traria incentivos
para a acumulagio de capital humano. Outros fenémenos frequentemente observados
em economias primdrio-exportadoras siao as volatilidades e instabilidades
macroecondmicas, que teriam consequéncias negativas para o crescimento daquelas
nacoes.

Finalmente, ressalta-se a tese da desindustrializacio ou doenca holandesa.” O
aumento das receitas de exportagao de produtos primdrios levaria a uma apreciagdo da
taxa de cAmbio. O setor manufatureiro seria afetado, pois perderia competitividade
internacional, levando a uma reduc¢io do setor industrial. Desta forma, haveria uma

2. A esse respeito, ver Van der Ploeg (2007), Gylfason (2001, 2004), Papyrakis e Gerlagh (2004) e Sachs e Warner
(2001).

3. O termo surgiu apds a descoberta de hidrocarbonetos, em especial, gas, no mar do Norte pela Holanda, que levou a
uma apreciacdo da taxa de cambio e a uma reducdo do setor industrial, e consequente especializacdo da economia
holandesa.
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mudan¢a na composi¢ao setorial, com aumento nos precos dos bens nio-
transaciondveis, afetando diretamente a taxa real de cAmbio e a competitividade do
setor exportador. Outro efeito de mesma ordem viria do aumento de demanda
proveniente de um boom exportador. Os bens transaciondveis teriam seus pregos
determinados no mercado internacional. Por outro lado, os bens nao-transaciondveis,
com pregos definidos internamente, teriam um aumento de preco em consequéncia
da maior demanda. Novamente, isto afetaria a taxa real de cAmbio. Finalmente,
haveria um impacto dindmico na redugio relativa do setor manufatureiro. Dado o
maior dinamismo deste setor, efeitos encadeadores seriam reduzidos devido a esta
mudanga na composigio setorial da economia. A este dltimo fendmeno, a literatura
denomina perda de efeitos de transbordamento (spillover loss effect).

Sachs e Warner (1995) apresentam um modelo de geracbes sobrepostas e trés
setores (manufaturado, nao-transaciondvel e o setor primdrio com recursos naturais)
para explicar o efeito deletério do aumento dos recursos naturais. A economia possui
um estoque de conhecimento ou de capital humano que pode ser alocado entre o
setor manufatureiro e o de bens nao-transaciondveis. Supde-se que o setor de recursos
naturais nio utiliza capital nem mao-de-obra e gera um produto definido por R. O
setor manufatureiro (72) e o de bens nao-transaciondveis (1) possuem uma fungio de
produ¢io com retornos constantes de escala. Assim, supondo uma fun¢io de
produgao Cobb-Douglas, tem-se que:

Y, =FE(L.K,)=FE(1-0)H.K,)
Y, =F(L,K,)=F,(0H,K,)

v, =f(k)=F"

V. =1 (k) =k

onde 0 ¢é a propor¢io do capital humano utilizado no setor manufatureiro; H, o
estoque de capital humano da economia; e as varidveis grafadas com letras mindsculas
y representam o produto por unidade de capital humano.

A acumulagdo de capital humano ¢ determinada pela parcela alocada no setor
manufatureiro, ou seja, quanto mais capital humano alocado neste setor maior o
estoque de conhecimento da economia no periodo seguinte. Assim, temos que:

H =(1+6, )H |

Os agentes vivem dois perfodos: trabalham no primeiro e consomem o valor do
estoque de riquezas, que acumularam durante a época laboral, no segundo periodo.
Supde-se uma fungio utilidade logaritmica e separdvel, isto é:

U =In(c))+Bln(c")+8(In(,) +BIn(c,))

t+1

Com este modelo, os autores mostram que economias nas quais ocorre um
aumento de recursos naturais teriam uma queda na taxa de crescimento em relagio a
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economias sem a ocorréncia de um boom daqueles recursos. Uma vez concluido um
choque tempordrio que representa o aumento de riquezas, o ajuste novamente para a
taxa de equilibrio de crescimento de longo prazo seria gradual. Haveria um impacto
negativo de longo prazo no nivel da renda de paises que apresentassem um choque de
recursos naturais. A 1égica de Sachs e Warner (1995) ¢é bastante simples: a elevagao de
recursos para uma geragio elevaria a demanda por bens e servigos nao-transaciondveis,
a economia teria que reduzir a quantidade de trabalhadores qualificados (ou o estoque
de capital humano) para o setor transaciondvel, isto é, haveria uma redu¢io no valor
de 0 no periodo em que ocorreu o boom de recursos naturais. Um menor valor de 0
implica uma menor taxa de crescimento da economia. No periodo seguinte, a geragio
beneficiada pela descoberta de recursos naturais estaria relativamente mais rica e
manteria uma demanda elevada por bens e servigos nao-transaciondveis. Desta forma,
o valor de 0 nao voltaria imediatamente para o valor de longo prazo, o ajuste seria
gradual mesmo que o pais experimentasse um boom por apenas um periodo. Um
setor manufatureiro (setor transaciondvel) menor implica uma menor taxa de
crescimento da economia, posto que os autores supdem que o dinamismo da
economia se deve a alocagdo de capital humano no setor dindmico.

No apéndice, estao apresentadas as equagdes do modelo, bem como os valores
para uma breve ilustragio da dinimica proposta por Sachs ¢ Warner (1995). O
gréﬁco 2 apresenta a simulagao de trés economias: a 1, sem recursos naturais: a 2,
com a exploragao de recursos naturais por dois periodos; e a 3, condenada a maldigao
dos recursos naturais por 20 periodos. Todas as economias sairiam do mesmo valor
inicial, uma taxa de crescimento de 5% por periodo.

GRAFICO 2

Exemplo numérico do modelo Sachs e Warner (1995): a maldicdo de recursos naturais
(Em %)
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Fonte: Elaboracao dos autores.

Note que a previsio do modelo de Sachs e Warner (1995) para a economia sem
recursos naturais é que a taxa de crescimento se ajustard de maneira monotonica e
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crescente, atingindo o valor de longo prazo préximo a 7%. Em trajetéria contrdria, a
economia 3, condenada 2 maldicio dos recursos, converge de forma monotdnica para
a taxa de crescimento de longo prazo em torno de 4,5%. A economia 2, que explora o
recurso natural por dois periodos e depois cessa a atividade extrativa, tem a taxa de
crescimento marcada por duas fases distintas. Durante os periodos de exploracio, ela
segue a trajetdria da maldicio dos recursos naturais, ou seja, a mesma da economia 3.
Quando cessam as atividades de exploragio, a taxa de crescimento da economia 2
volta a crescer até atingir a taxa da economia sem recurso natural. Observe que a
economia 2 leva mais sete periodos para atingir a trajetéria da economia 1. Em outras
palavras, a economia 2, ainda que tenha cessado a exploragao de recursos naturais no
segundo periodo, serd afetada por mais de sete periodos. Neste intervalo o
crescimento fica abaixo daquele alcangado pela economia sem recursos naturais. O
impacto destas diferengas nas taxas de crescimento da economia 2 pode ser
visualizado comparando-se a evolu¢io do nivel de renda dos paises. Suponha que as
trés economias tenham iniciado com um PIB de 5 mil unidades monetdrias. Em 20
anos, o pafs nio condenado a maldi¢do teria um PIB de 18.475,35. A maldi¢ao dos
recursos naturais faria com que a economia 2 apresentasse um PIB de 12.310,24, o
equivalente a 66,6% do PIB da economia nao sujeita 2 maldi¢ao. Em outras palavras,
a maldigdo dos recursos naturais custou 33,4% do PIB ao pafs 2 em uma trajetdria
sem a maldi¢ao dos recursos naturais. A economia 3, que explora os recursos naturais
por apenas dois periodos, tem uma redugao permanente, comparada com a economia
1, de quase 3% no nivel do PIB. O exemplo numérico, ainda que de forma muito
simplista, apresenta a légica do modelo de Sachs e Warner (1995), isto é, um
aumento da exploragio de recursos naturais leva a economia a reduzir a taxa de
crescimento. Esta queda na taxa de crescimento se deve a perda de dinamismo da
economia do setor manufatureiro e consequente reducio da parcela de capital
humano.

2.1 CRITICAS QUANTO A EXISTENCIA DA MALDICAO DOS RECURSOS
NATURAIS

Ainda que haja exemplos claros de paises condenados 4 maldigao de recursos naturais,
podemos notar a presenga de 24 paises no quadrante 1 do grifico 1, ou seja, para
estes paises, novamente sem nenhum controle para outros fatores, os recursos naturais
seriam uma béngao. Tal fato levou os autores a criticarem a literatura sobre a relagao
entre recursos naturais e crescimento econdmico, em especial a relagio linear e a
“inevitabilidade histérica” que se depreende desta relagdo. Alguns paises como a
Islaindia, o Canadd, a Noruega ou mesmo os Estados Unidos e a Austrdlia sao
exemplos de pafses que possuem uma abundéncia de recursos naturais e possuem
elevados IDHs. Ainda podemos citar Botsuana, pais rico em diamantes, como uma
excegio na chamada tragédia do crescimento dos paises da Africa subsaariana e na
maldi¢do dos recursos naturais. Botsuana foi o pais que apresentou a maior taxa de
crescimento do PIB per capita nos dltimos 40 anos.’ (2005) argumenta que Sachs e
Warner (1995) praticamente decretam que os paises em desenvolvimento deveriam

4. Alguns autores argumentam que a queda dos custos de transporte, a partir do século XIX, reduziu a importancia de
recursos naturais na determinacdo da industrializacdo e do crescimento da economia.
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manter intocdveis as riquezas naturais. Stijns (2005) ressalta que a metodologia
utilizada pelos autores de regressdes de crescimento entre paises, as chamadas
regressdes de crescimento em cross-section, nao ¢ suficiente para testar o efeito de
recursos naturais sobre o crescimento. Seja porque a metodologia de cross-section nao
consegue captar os efeitos dos recursos naturais sobre o crescimento ou pela incerteza

a respeito da especificagdo das equagdes de crescimento.

Especificamente, a primeira critica mais corrente aos trabalhos sobre maldi¢ao
dos recursos a e vasta literatura subsequente ao influente artigo de Sachs e Warner
(1995), se devem a endogeneidade presente nas regressoes. A medida de abundéncia
de recursos naturais, como a participagio da exporta¢io de produtos primdrios no
PIB, possui evidente endogeneidade com o nivel de diversificagao da economia e é
fortemente correlacionada com o PIB. Este efeito de mao dupla traria uma relagao
esplria entre crescimento e abundincia de recursos naturais. Por isso, a prépria
medida de abundincia é questiondvel. Brunnschweiler (2008), utilizando a varidvel
“capital natural” per capita calculada pelo Banco Mundial, encontra uma relagao
positiva entre a abundincia de recursos naturais e o crescimento econdémico. Isto leva
a autora a concluir que a varidvel participagao das exportagdes de produtos primdrios
no PIB nio mede de maneira correta a riqueza natural de um pais.

Uma segunda critica corrente reside no efeito da maldi¢do sobre as institui¢oes.
Brunnschweiler (2008) argumenta que, quando se controla pela qualidade das
instituigdes, os recursos naturais passam a ter efeitos positivos sobre o crescimento
econdmico. Ela ainda questiona os canais indiretos da maldi¢ao dos recursos naturais,
pois quando se utiliza uma medida mais acurada de abundincia daqueles recursos,
nio se consegue comprovar o efeito deletério sobre institui¢des, acumulagio de
capital humano e aumento do endividamento, entre outros. A abundincia de
recursos, medida pelo estoque de riquezas naturais, nio possui efeito sobre a
qualidade das institui¢bes. Desta forma, nio haveria uma maldi¢io dos recursos
naturais, e sim a organizagdo do Estado e as instituigbes de determinados paises que
definiriam o efeito negativo sobre o crescimento e o desenvolvimento econémicos.

Além das criticas sobre a metodologia empirica, também sio levantados
questionamentos sobre 0 modelo tedrico. Questiona-se em especial o fato de que toda
a dinimica de crescimento seja explicada pelo setor manufatureiro-exportador, ou
seja, nao se identifica nenhum “canal positivo” da abundincia de recursos naturais

(STIJNS, 2006).

2.2 EXPLORACAO OTIMA DE RECURSOS: AS REGRAS DE HOTTELING E
HARTWICK E AS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS NA CRIACAO DE
FUNDOS PERMANENTES

O modelo de Sachs e Warner (1995), embora apresente uma interessante abordagem
intersetorial sobre o efeito da descoberta de recursos naturais, desconsidera o fato de
que alguns recursos naturais sio finitos. No modelo destes autores, tampouco hd
qualquer escolha explicita para a determina¢io de qual a melhor forma de explorar o
recurso. Nio se estabelece nenhuma regra para a extragio étima de recursos de forma
sustentdvel e justa entre as diversas geragdes, isto ¢, qual deveria ser a melhor taxa de
extragio dos recursos naturais. No entanto, a literatura econémica sobre o tema ¢
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bastante antiga, tendo em Hotteling (1931) o artigo seminal para se definir uma
trajetéria 6tima de extragdo de recursos finitos. A partir de um modelo intertemporal,
o autor chega ao resultado de que a taxa 6tima de exploragao (ou o retorno sobre os
recursos naturais) deve se igualar 3 taxa de juros internacional. Portanto, a regra 6tima
define que o pais ¢ indiferente entre explorar o recurso natural ou obter um retorno
sobre uma aplicagio com taxa de juros internacional.” Hotteling assume um
planejador central que maximiza a utilidade de um consumidor com vida infinita.
Havendo uma taxa de desconto positiva, as geragdes atuais e, consequentemente, o
consumo presente possuem um peso maior para o planejador central do que as
geragbes futuras. Certamente, este critério pode ser questionado em termos de
sustentabilidade e justiga com as préximas geragoes. A regra de Hartwick garante que
o consumo entre geragdes, na auséncia de crescimento populacional e progresso
tecnolégico, seja constante ao longo do tempo. Logo, seria necessdrio transformar as
riquezas naturais em insumo produtivo para que as geragbes futuras nio sejam
penalizadas pelo consumo do recurso esgotdvel no presente.

Seguindo a nogao de justica intergeracional de Hartwick, podem-se observar no
mundo algumas experiéncias internacionais na criagao de fundos permanentes, que
teriam, entre outros, o intuito de transformar riquezas minerais esgotdveis em um
estoque permanente de riquezas para as geragoes futuras. Podem-se citar os fundos da
Noruega (destinados a estabilizagao de receitas e ao pagamento de pensdes e
aposentadorias), do Alaska (Estados Unidos), com distribui¢ao incondicional aos
habitantes dos dividendos do fundo, e de Botsuana, para estabilizagao de receitas,
entre outros. A Noruega, pafs nérdico com drea de 385.155 km” e uma populagio
total de 4,737 milhdes de habitantes, possufa em 2005 o segundo maior IDH no
mundo. Seu PIB atingiu 286,3 bilhoes de euros em 2007, resultando num PIB per
capita anual de 60.819 euros. A Noruega ¢ o terceiro maior exportador de petréleo e
seus niveis impressionantes de desenvolvimento humano sugerem que o paifs
certamente conseguiu escapar da maldi¢ao dos recursos naturais. O petréleo comegou
a ser explorado no pais no inicio da década de 1970. Foi criada uma empresa estatal
para a exploragao do petréleo. Segundo a OCDE (2007), a participagio do Estado na
companhia em 2006 era de 70,6%. Ainda que haja a exploracio privada, a concessio
de licengas para a exploragao do petrdleo segue uma sistemdtica bastante peculiar de
atuagdo cooperativa das empresas. As receitas provenientes do petréleo permitiram
que o pafs pudesse aliar um sistema de bem-estar social com elevados superdvits
fiscais.” Em 1990, foi criado um fundo denominado Government Permament Fund,
com os objetivos explicitos de estabilizar as receitas do governo e financiar pensdes,
dado o répido envelhecimento da populagio.”

O governo deve apresentar ao parlamento uma proposta de orcamento para a
utilizagao dos rendimentos dos fundos. O valor do fundo estava em 40,1% do PIB
em 2001 e a previsao é que chegue a 128% do valor do PIB do pais em 2010. O

5. O resultado depende também de hipdteses sobre o risco, as inovages tecnoldgicas sobre fontes alternativas de
energia e o grau de concorréncia nos setores.

6. Em 2001, o pais atinge a marca de 16,5% de superdvit fiscal. Eifert, Gelb e Tallroth (2003).

7. Eifert, Gelb e Tallroth (2003) argumentam que uma das motivagdes para a criacdo do fundo foi a queda de receita
que o Estado noruegués observou no meio dos anos 1980 com a queda do prego do petréleo.
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fundo possui duas caracteristicas interessantes: estd centralizado no Governo Central;
e possui grande transparéncia e credibilidade junto & populagio acerca da boa gestao
dos recursos. Os administradores do fundo devem apresentar relatérios anuais e
trimestrais sobre a exposi¢ao ao risco e o retorno e desempenho do fundo. Em 2006,
alterou-se 0 nome para Government Pension Fund, passando a ter como objetivo
explicito o financiamento de pensées e aposentadorias. Deve-se ressaltar, no entanto,
que as receitas provenientes do petréleo sio alocadas de forma a manter os gastos
estdveis. Assim, nao hd excesso de gastos devido a elevagdes ciclicas no prego do
petréleo. Jafarov e Moryiama (2005), usando um Modelo de Vetores
Autorregressivos (VAR), mostram que os gastos do governo sao insensiveis a choques
no prego do petréleo. Desta forma, o governo consegue suavizar no tempo os
choques e a volatilidade das receitas, mantendo os gastos publicos estdveis apesar dos
choques ciclicos e da volatilidade das receitas do petréleo. Por outro lado, o setor de
extragio mineral no pais possui um forte encadeamento com a economia, o que
evidencia que, além de uma boa gestao dos recursos provenientes do petrdleo, o pais
conseguiu fazer com que o setor ndo se caracterizasse por um enclave exportador, por
conseguinte hd um impacto real da exploracio de recursos minerais na economia nio-
petrolifera. O relatério da OCDE (2007) estima que um aumento de 1% no
investimento em petréleo tem um impacto de 0,6% no PIB noruegués. A partir do
exposto, a Noruega parece se caracterizar por um pafs com uma excelente gestio dos
recursos provenientes do petrdleo. As receitas sio administradas pelo Governo
Central e o fundo de estabilizagio possui elevada transparéncia e credibilidade na
administragio dos recursos. Finalmente, a industria do petréleo apresenta efeitos
diretos encadeadores na economia.

Outro exemplo interessante na experiéncia internacional é o Fundo do Alaska
(Estados Unidos). Sendo o maior estado americano em drea (1.717.854 km?®),
contava com uma populagio de 626,9 mil habitantes em 2000 (segundo o US
Bureau of Census). O PIB atingiu US$ 27,034 bilhoes naquele ano, resultando num
PIB per capita de US$ 43.123. A peculiaridade do caso do Alaska, e também do caso
de Alberta, no Canadd, ¢ que os direitos de propriedade sobre o solo estao em favor
de um governo subnacional e nio para o Governo Central. O petréleo no Alaska foi
descoberto nos anos 1960. Em 1969, o governo leiloou concessoes para a exploragao,
o que gerou uma receita de US$ 900 milhdes, quase nove vezes superior a receita
fiscal do estado naquele ano (ver ALASKA, 2005). A grande questao era como
empregar o excesso de receita proveniente do petréleo e, apds grande debate, decidiu-
se pela aplicagio em infraestrutura. No entanto, a percepgao de que os recursos foram
mal geridos e alocados de forma a produzir poucos beneficios sociais culminou na
proposta de criagdao de um fundo permanente, denominado Alaska Permanent Fund.
A criagdo do fundo, em 1976, se deu via emenda constitucional e apés um plebiscito.
O fundo é mantido com um minimo de 25% da totalidade das receitas sobre o
petréleo do estado e os rendimentos sé podem ser alocados a partir de uma lei
or¢amentdria. Segundo o guia do Alaska Permanent Fund de 2005, os argumentos
em favor da sua criagao foram:

1) o fundo ajudaria a criar uma base para investimentos, garantindo renda
futura, quando se esgotarem as reservas naturais.
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2) impediria gastos excessivos dos legisladores, evitando ciclos eleitorais nos
gastos ou mesmo malversagao dos recursos provenientes do petrdleo.

3) geraria uma fonte de riqueza para as gera¢oes futuras, ou seja, transformaria
recursos nao-renovdveis em uma riqueza renovével e disponivel para todos.

O fundo foi criado com primeiro depésito de US$ 734 milhdes em 1977. A
questdo seriam as regras de aplicacio do fundo. Um grande debate se estabeleceu
entre a criagdo do fundo como um banco de investimento para estimular a economia
local, ou se deveria haver um fundo com aplica¢des de mercado, administrado de
forma independente. A segunda alternativa foi a vencedora. No entanto, permitiu-se
o investimento em atividades no Alaska, com o risco e o retorno equivalentes a outras
atividades alternativas no mercado. Outra caracteristica interessante do fundo é que
os rendimentos ou dividendos do mesmo sio distribuidos para os habitantes do
estado incondicionalmente. Estes dividendos comegaram a ser distribuidos em 1982,
com US$ 1.000,00 por habitante, e atingiu US$ 1.963,86 em 2000, o que
representou 4,5% da renda per capita do estado no ano de 2000. Em 2007, o fundo
contava com um patriménio de US$ 37 bilhdes. Os administradores devem
apresentar relatérios mensais, ¢ o fato de ser uma emenda constitucional e ter passado
por um plebiscito fez com que o fundo adquirisse uma reputagio de gestao
qualificada e transparente dos recursos do petrdleo. A distribui¢io dos dividendos
para a populagio também se constitui numa forma de controle sobre o desempenho
dos administradores do fundo.

Outra experiéncia em que os recursos ficaram alocados para uma unidade
subnacional é a provincia de Alberta, no Canadd.® Alberta concentra
aproximadamente 75% das reservas de gds e petréleo daquele pafs, sendo que mais de
80% deste total é de sua propriedade. Coincidentemente com o Alaska Permanent
Fund, criou-se em 1976 o Alberta Heritage Savings Trust Fund (AHF) com os
objetivos explicitos de reduzir a volatilidade das receitas da provincia, diversificar a
economia local e manter uma justica intergeracional, provendo as futuras geragoes de
beneficios da exploragao atual do recurso natural. Segundo Warrack (2005), nao
havendo uma fonte permanente ou uma sistemdtica de aplicagao de recursos definida
em lei para o AHF nem tampouco uma alocagio clara para o fundo, os rendimentos
acabaram sendo utilizados na sua totalidade pelo governo da provincia. Warrack
(2005), ao comparar o AHF com o Alaska Permanent Fund, ressalta que, além da
diferenga de patriménio,” algumas ligoes importantes podem ser destacadas para um
desempenho relativamente melhor do Fundo Permanente do Alaska em relagio ao
Fundo de Alberta. Tais ligoes seriam:

1) a criagao via emenda constitucional garantiu maior institucionalidade ao
fundo e menor pressao do Legislativo para o mau uso dos recursos.

2) administragdo voltada para o elevado rendimento e retorno do fundo, além de
um comité independente para a administragao do mesmo.

8. Para maiores detalhes, ver Warrack (2005).
9. O AHF contava em 2004 com um patrimdnio de US$ 12,4 bilhdes.
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3) administragdo de recursos com garantia de prote¢do contra a inflagio: os
rendimentos devem somente ser usados apds a garantia da manutengio do valor real

do fundo.

Um exemplo de pais em desenvolvimento bastante citado na literatura é o de
Botsuana, na Africa. Este pafs, rico em diamantes, apresentou um espetacular
crescimento econdémico do PIB per capita no periodo 1975-2005: 5,9% de média
anual segundo o Pnud (2008). O PIB per capita do pais atingiu US$ 12.387,00 em
PPP." Acemoglu, Johnson e Robinson (2003) ressaltam que a criagio de um fundo
de estabilizacao de receitas permitiu ao Estado um fluxo permanente de receitas.
Além disso, evitaram-se o desperdicio e os gastos desnecessdrios ante o fluxo de
recursos dos diamantes. O pafs ainda criou uma empresa publica que, em sociedade
com empresas privadas, explora as riquezas minerais. Apesar da epidemia de Aids que
reduziu drasticamente a expectativa de vida no pafs, Botsuana apresenta um IDH de
0,654 e se situa na faixa de pafses com grau médio de desenvolvimento humano. O
gréfico 3 apresenta a evolugao do IDH de Botsuana em comparagao com mais quatro
paises em desenvolvimento: Africa do Sul, Brasil, Nigéria e Venezuela.

GRAFICO 3
indice de Desenvolvimento Humano: Brasil, Venezuela, Africa do Sul, Botsuana e Nigéria -
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Fonte: Pnud (2008). Relatério de Desenvolvimento Humano.

Observa-se uma evolugio nos niveis de desenvolvimento humano de Botsuana
apesar da queda na expectativa de vida. Comparado com a Nigéria, pais rico em
petréleo, nota-se uma clara evolugio. Atualmente, Botsuana estd num nivel de

10. Se o Brasil tivesse mantido a taxa de crescimento do PIB per capitaigual a Botsuana, nos Ultimos 25 anos, o PIB per
capitabrasileiro estaria em US$ 29.583,00, em PPP,

11. Segundo o Programa das Nacdes Unidas (Pnud), a expectativa de vida ao nascer em 2005 estava em 48 anos, uma
queda de quase dez anos se comparado com o periodo 1970-1975. A prevaléncia de Aids, em 2004, na populacdo de
15 a 49 anos foi estimada em 24%.
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desenvolvimento humano compardvel ao da Africa do Sul, pais que também sofre
com a epidemia de Aids, mas que em 1975 encontrava-se em niveis préximos ao do
Brasil. Acemoglu, Johnson e Robinson (2003) ressaltam ainda que Botsuana
apresenta uma das maiores taxas de gastos com educagdo em propor¢io do PIB do
mundo. De fato, segundo o relatério de desenvolvimento humano do Pnud, esse pais
gastaria em educagio 10,7%."

3 COMPENSACOES FINANCEIRAS NO BRASIL: ASPECTOS DA
LEGISLACAO

No caso brasileiro, as compensagbes financeiras devido a exploragio de recursos
naturais em territério nacional decorrem do pressuposto de que os mesmos
constituem propriedade da Unido. O artigo 20 da CF de 1988 estabelece que os
potenciais de energia hidrdulica e os recursos minerais existentes no subsolo, na
plataforma continental, no mar territorial ou em zona econdmica exclusiva do
territério brasileiro estao entre os bens da Unido. Seguindo essa diretriz, o pardgrafo
primeiro do mesmo artigo assegura aos estados, Distrito Federal, municipios e 6rgaos
da administragio direta da Unidao o direito ao recebimento de compensa¢io
financeira ou participagao no resultado da exploragao daqueles recursos.

As compensagoes financeiras referentes a exploragio de petréleo ou géds natural,
recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e demais recursos minerais
foram instituidas pela Lei n® 7.990/1989. A legislagio determina que o pagamento
das compensagoes deva ser realizado mensalmente e diretamente aos beneficidrios até
o ultimo dia 4dtil do segundo més subsequente ao do fato gerador, devidamente
atualizado pela aplicacao de fator de corregdo monetdria. Ainda no aspecto da
jurisprudéncia, hd o entendimento de que as compensagdes sao receitas patrimoniais
origindrias do Estado, devidas em contrapartida a exploragao de recursos naturais que
constituem patriménio publico. Assim, diferentemente das receitas tributdrias
convencionais, nao podem ser utilizadas nas despesas com o quadro permanente de
pessoal dos entes governamentais e no pagamento de dividas, a excegao daquelas para
com a Unido e suas entidades.”

De modo geral, as receitas das compensagoes deverdo ser aplicadas em projetos
que, direta ou indiretamente, revertam em prol da maior capacitagio cientifica e
tecnoldgica dos setores envolvidos e em beneficios para as comunidades locais na
forma de melhorias em infraestrutura e qualidade ambiental. Veremos a seguir alguns
aspectos  especificos das compensagdes financeiras estabelecidos pelas Leis
n”7.990/1989, n® 8.001/1990 e n® 9.478/1997, referentes as exploragdes econdmicas
de recursos minerais, recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e
petréleo e gds natural.

12. Segundo ainda o Relatdrio de Desenvolvimento Humano do Pnud, o gasto brasileiro com educacdo publica ficou em
4,4% do PIB. Caso o Brasil tivesse as taxas de gastos de Botsuana, o or¢gamento em educacdo seria US$ 94 bilhdes
maior que o atual, considerando as taxas de gastos como proporcdo do PIB em 2002 e o PIB de 2005 (US$ 1,566
bilhdo, em PPP do Relatério do IDH).

13. Além disso, os recursos originarios das compensagdes financeiras também poderéo ser utilizados para a capitalizacdo
de fundos de previdéncia.
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3.1 COMPENSACAO PROVENIENTE DA EXPLORACAO DE RECURSOS
MINERAIS

Devido 2 extensio de seu territério e grande diversidade geoldgica, o Brasil detém
posicao de destaque no quadro das reservas minerais mundiais, situando-se como um
dos maiores exportadores de minério de ferro e ligas de niébio. A Compensagio
Financeira pela Exploragao de Recursos Minerais (CFEM) foi regulamentada como
uma contrapartida pela exploragio econdmica desses recursos em minas, jazidas,
salinas e outros depdsitos minerais do territério nacional. Constituem fatos geradores
da CFEM: a saida por venda do produto mineral das dreas de exploragao; a utilizagao
e a transformagao industrial do produto; e o seu consumo por parte do minerador.

Segundo a Lei n® 8.876/1994, as normas, a arrecadagio e a fiscalizagdo da
CFEM sio atribuigdes do Departamento Nacional da Produ¢ao Mineral (DNPM),
autarquia vinculada ao Ministério das Minas e Energia (MME). A base de cdlculo da
CFEM, definida pela Lei n® 8.001/1990, ¢ o valor do faturamento liquido obtido por
ocasido da venda do produto mineral, ou seja, excluindo-se do total da venda do
produto as despesas de transporte e seguro e os tributos incidentes sobre a
comercializagigo — Programa de Integragio Social (PIS), Contribui¢io para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), Imposto sobre Operag¢oes Financeiras
(IOF)-ouro e Imposto sobre Operagoes relativas a Circulagio de Mercadorias e
Prestagao de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS), segundo a Instrugdo Normativa n” 6/2000, expedida pelo
DNPM." Conforme estabelecido na mesma lei, a aliquota da CFEM ¢ varidvel de
acordo com as classes das substincias minerais, da seguinte forma:

. ah’quota de 3% para minério de aluminio, manganés, sal—gema e potdssio;

e aliquota de 2% para ferro, fertilizante, carvao e demais substincias minerais;
’ 0 ’ . 15

e aliquota de 1% para o ouro extraido por empresas mineradoras;

e aliquota de 0,2% para pedras preciosas, pedras coradas lapiddveis, carbonados
e metais nobres.

Quanto a distribuigao dos recursos da CFEM entre as esferas de governo, a Lei
n" 8.001/1990 define os seguintes percentuais:

® 23% para o estado (incluindo o Distrito Federal nessa categoria) onde for
extraida a substincia mineral;

., 16
® 65% para o municipio produtor;

® 2% para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(FNDCT), administrado pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), destinado

a capacitagdo cientifica e tecnoldgica do setor mineral;

14. Quando n&o ocorrer a venda, devido ao consumo, transformacdo ou utilizacdo do produto mineral pelo préprio
minerador, considera-se como valor para efeito de clculo da CFEM a soma das despesas diretas e indiretas ocorridas até
o momento da utilizacdo do produto mineral.

15. O ouro extraido por garimpeiros esté isento da CFEM.

16. Caso a extracdo da substancia mineral ocorra em mais de um municipio, devera ser preenchida uma Guia-CFEM para
cada municipio, observada a proporcionalidade da producdo efetivamente ocorrida em cada um deles.
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® 10% para o MME, a serem integralmente repassados ao DNPM, que destinard
2% desta cota-parte A prote¢io mineral em regides mineradoras, por intermédio do
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama).

3.2 COMPENSACAO PROVENIENTE DA EXPLORACAO DE RECURSOS
HIDRICOS PARA GERACAO DE ENERGIA ELETRICA

A compensagao financeira pela utilizagao de recursos hidricos para fins de geragao de
energia elétrica foi estabelecida como contrapartida pela concessio ou autorizagio
para a exploragdo de potencial hidrdulico. A compensagao deve ser paga pelo titular
da concessio (concessiondrio) e tem como beneficidrios alguns 6rgaos da
administragio direta da Unido e, principalmente, os estados (incluindo o Distrito
Federal) e os municipios em cujos territérios se localizem as usinas hidrelétricas ou
que tenham 4reas atingidas pelas d4guas dos seus reservatdrios.

De acordo com a Lei n* 9.648/1998, a aliquota para esse tipo de compensagio é
de 6,75% sobre o valor da energia produzida mensalmente pelo concessiondrio.”
Desse total, 6% do valor da produgao (ou seja, quase 89% do total de recursos
arrecadados) sao distribuidos, nos termos da Lei n® 8.001/1990, entre estados (45%),
municipios (45%) e érgaos da administracao direta da Unido — 10% divididos da
seguinte forma: 3% para o Ministério do Meio Ambiente (MMA); 3% para o MME;
e 4% para o ENDCT.” O restante dos recursos arrecadados, 0,75% do valor da
energia elétrica produzida, ¢ destinado a implementagio da Politica Nacional de
Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,

sob responsabilidade da Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), vinculada ao MME, ¢ a
responsdvel pela arrecadagiao dos recursos e distribui¢gdo dos mesmos entre os
beneficidrios, assim como pela definicao da sistemdtica de cdlculo e de recolhimento
da compensagio.” Os concessiondrios deverao realizar os respectivos cdlculos da
compensagao devida, informando 4 Aneel, até o dia 20 do més subsequente ao da
geragdo, os montantes de energia gerada e os valores a serem recolhidos,
individualizados por central geradora.

17. O valor total da energia produzida é obtido pelo produto da energia de origem hidraulica efetivamente verificada,
medida em megawatt-hora (MWh), multiplicado pela Tarifa Atualizada de Referéncia (TAR), que corresponde ao valor de
venda da energia destinada ao suprimento das concessiondrias de distribuicdo de energia elétrica, excluindo-se os
encargos setoriais vinculados a geracdo, os tributos e empréstimos compulsérios, bem como os custos de transmisséo da
energia elétrica. A TAR é reajustada anualmente pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e a cada quatro
anos sofre uma revisdo. As geradoras caracterizadas como pequenas centrais hidrelétricas estdo isentas do pagamento
da compensacao financeira.

18. A destinacdo de recursos para o FNDCT tem por objetivo desenvolver e preservar os recursos hidricos nacionais
através do financiamento de projetos e da capacitacdo cientifica e tecnoldgica. Posteriormente, a Lei n® 9.993/2000
estabeleceu que no minimo 30% dos recursos recebidos pelo FNDCT devido aquelas compensacdes (producdo de
energia elétrica com recursos hidricos) deveriam ser destinados a projetos desenvolvidos por instituices de pesquisa
sediadas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Nos Gltimos anos, diversos projetos de pesquisa de mestrado e
doutorado foram financiados pela Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg) com aqueles recursos.

19. ATAR é fixada pela Aneel.
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Os royalties provenientes da Usina Itaipu Binacional obedecem 4 mesma
sistemdtica de distribui¢io dos recursos da compensagio financeira em questio.”
Contudo, apresentam regulamentagio especifica quanto ao recolhimento, seguindo o
Tratado de Itaipu assinado em 1973 entre o Brasil e o Paraguai.

3.3 COMPENSACOES PROVENIENTES DA EXPLORACAO DE PETROLEO E
GAS NATURAL

A Lei n* 9.478/1997, conhecida como Lei do Petréleo, regulamentou a possibilidade
de a Uniao contratar empresas constituidas sob lei nacional (concessiondrias) para a
realizagdo das atividades de exploracao e produgdo de petréleo e gds natural em
territério nacional.” A mesma lei criou a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), érgao
ligado a0 MME, com o objetivo de administrar os interesses nacionais em relago a
regulagio, contratagio e fiscalizagio das atividades daquele setor.

Sao previstos na lei quatro tipos de tributagao em todo contrato de concessio: )
bonus de assinatura; 77) pagamento pela ocupago ou retengio de drea; iii) royalties; e
iv) participagdo especial. O bonus de assinatura corresponde ao valor pago pela
concessiondria vencedora, no ato da assinatura do contrato, com a finalidade de obter
permissao para realizar atividades de pesquisa e exploragio em determinada drea
(terrestre ou maritima). Seu valor minimo ¢ fixado pela ANP no edital de licitacao. J4
o pagamento pela ocupagio ou retengdo de drea é uma taxa anual, cujo valor ¢ fixado
por quilometro quadrado ou fragio da superficie da drea explorada, sendo
estabelecido no edital e também no contrato de concessio.

Os royalties sao pagos mensalmente pelas concessiondrias a partir da data de
inicio da produgao comercial de cada campo. Em geral, a aliquota corresponde a 10%
do valor da produgio, avaliado segundo um prego de referéncia calculado pela média
ponderada dos precos de venda do petréleo no mercado ou por um prego minimo
fixado pela ANP (utiliza-se o maior). Esse preco minimo ¢ estipulado com a
utilizagao de uma cesta-padrio composta por até quatro tipos similares de petréleo
(segundo informagio prestada pela concessiondria sobre a qualidade do dleo extraido
no campo) e com valores cotados no mercado internacional. A cada més, a ANP
emite a consolidagio do preco minimo do dleo extraido de cada campo no més
anterior, incorporando as atualizagoes dos precos internacionais dos tipos que
compdem a cesta.” Ainda com relagdo 2 aliquota dos royalties, a lei permite 3 ANP
estabelecer no edital de licitagio uma redugio para até o minimo de 5% do valor da
produgao do campo sempre que os riscos geoldgicos, as expectativas de produgao e
outros fatores justificarem tal medida.

20. No entanto, do total da parcela destinada aos estados e municipios, 85% devem ser destinados aqueles diretamente
atingidos pelo reservatério da usina. Os 15% restantes devem ser distribuidos aos estados e municipios afetados por
reservatorios a montante da usina de Itaipu, que contribuem para o incremento de energia nela produzida.

21. Cabe salientar que ndo foi a Lei do Petréleo que determinou o fim do monopdlio estatal da Petrobras sobre as
principais atividades daquele setor. Esse monopdlio j& havia terminado anteriormente com a publicagdo da Emenda
Constitucional n* 09/1995.

22. No caso do gas natural, ndo ha a determinagdo de um preco minimo pela ANP, ou seja, o preco de referéncia é
calculado pela média ponderada dos precos de mercado deduzidas as tarifas de transporte e demais tributos.
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Quanto 2 reparti¢do dos recursos provenientes dos royalties entre as esferas de
governo, a Lei do Petréleo prevé que a parcela correspondente a 5% do valor da
produgao (o montante minimo pago pelo concessiondrio em determinada 4rea de
explorago) seja distribuida segundo os critérios estipulados pela Lei n® 7.990/1989,
ou seja:

e 70% para o estado produtor, 20% para o municipio produtor e 10% aos
municipios com instala¢des de embarque e desembarque de petréleo e gds natural,
quando a lavra for em terra; e

e 30% para os estados confrontantes com pogos, 30% para os municipios
confrontantes com pogos e respectivas dreas geoecondmicas,” 20% para o Ministério
da Marinha, 10% para o Ministério da Fazenda (MF) para administragao do Fundo
Especial do Petréleo (FEP) — com 20% dos recursos distribuidos entre todos os
estados da federagdo, seguindo o mesmo critério de rateio do Fundo de Participagao
dos Estados (FPE), e 80% distribuidos entre todos os municipios brasileiros,
seguindo o mesmo critério utilizado no Fundo de Participagio dos Municipios
(FPM) — e 10% para os municipios com instalagdes de embarque e desembarque,
quando a lavra for na plataforma continental.

A parcela dos royalties que exceder 5% do valor da produgao terd a seguinte
reparti¢ao:

® 52,5% para o estado produtor, 25% para o MCT (financiamento de
programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnoldgico
aplicados 2 industria do setor), 15% para o municipio produtor e 7,5% aos
municipios afetados por operacoes de embarque e desembarque de petréleo e gds
natural (forma e critério estabelecidos pela ANP), quando a lavra for em terra; e

@ 25% para 0 MCT,” 22,5% para os estados confrontantes com campos, 22,5%
para os municipios confrontantes com campos, 15% para o Ministério da Marinha
(encargos de fiscalizagdo e protegao das dreas produtoras), 7,5% para o FEP (a ser
distribuido entre todos os estados e municipios do Brasil segundo os mesmos critérios
dos fundos de participagao) e 7,5% aos municipios afetados por operagdes de
embarque e desembarque, quando a lavra for na plataforma continental.

A participagdo especial é um tributo cobrado trimestralmente das concessiondrias
com rela¢o ao campo que apresentar grandes volumes de produgio ou rentabilidade,
0 que permite ao governo obter uma parcela maior da renda dos projetos mais
lucrativos. A apuragio ¢ feita sobre a receita liquida de produgao trimestral do campo,
deduzindo-se da receita bruta os royalties, os investimentos exploratérios, os custos
operacionais, a depreciagio e os demais impostos previstos na legislacio. Suas
aliquotas sio progressivas com o volume produzido (seis faixas: isento, 10%, 20%,
30%, 35% e 40%) e também dependem de fatores como a localiza¢ao da lavra (terra

23. A traducdo e aplicacdo do conceito de estados e municipios confrontantes com pocos e areas geoecondmicas é de
competéncia do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A confrontacdo é atualmente estabelecida pelo
prolongamento no mar das linhas que delimitam os territérios dos estados e municipios.

24. Do total de recursos destinados ao MCT, a Lei prevé que serdo aplicados, no minimo, 40% em programas de
fomento & capacitagdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico das regides Norte e Nordeste, incluindo as
respectivas areas de abrangéncia das Agéncias de Desenvolvimento Regional.
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ou mar) e o ndmero de anos decorridos da produgdo. A apuracio deve ser realizada
pela prépria concessiondria.

Quanto a distribui¢io da participagdo especial entre os entes de governo, a Lei
do Petréleo estabeleceu os seguintes percentuais:

® 40% dos recursos destinados ao MME, sendo 70% dos mesmos para o
financiamento de estudos e servicos de geologia e geofisica aplicados A prospecgio de
combustiveis fésseis, a serem promovidos pela ANP e pelo Ministério, 15% para o
custeio dos estudos de planejamento da expansio do sistema energético e os 15%
restantes para o financiamento de estudos, pesquisas, projetos, atividades e servigos de
levantamentos geoldgicos bdsicos no territério nacional;

® 40% ao estado onde ocorreu a produgao em terra, ou confrontante com a
plataforma continental onde se realizou a produgio;

e 10% ao municipio onde ocorreu a produgdo em terra, ou confrontante com a
plataforma continental onde se realizou a produgao; e

e 10% para o MMA, destinados ao desenvolvimento de estudos e projetos
relacionados com a preservagao do meio ambiente e recuperagio de danos ambientais
causados pelas atividades da industria do petréleo.

A tabela 2 resume os percentuais estabelecidos pela legislagao brasileira quanto a
arrecadagdo e distribui¢ao das compensagoes financeiras.

TABELA 2
Resumo dos percentuais definidos pela legislacdo brasileira quanto ao tipo de compensacio
financeira, aliquotas e distribuicdo entre as esferas de governo

Tipo de compensacao Aliquota Distribuicao

Recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica

Compensacdo financeira  6,75% sobre o valor total da energia 6% do valor total da energia produzida séo distribuidos da
pela utilizacdo de elétrica produzida mensalmente pelo sequinte forma:

recursos hidricos para concessionario. ® 45% para os municipios;

geracdo de energia ® 45% para os estados;

elétrica o 10% para a Unido (sendo 3% para 0 MME, 3% para o

MMA e 4% para o FNDCT).
Os 0,75% restantes para a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos.

Royalties Itaipu Regulamentagao especifica, seguindo o ® 45% para os municipios;

Tratado de ltaipu assinado entre 0 Brasil o 450, para os estados:

e o Paraguai.
g ® 10% para a Uni&o (sendo 3% para o MME, 3% mpara o

MMA e 4% para o FNDCT).

Recursos minerais (exclusive petroleo e gas natural)

Compensacdo financeira  Aliquota variavel de 0,2% a 3%, ® 12% para a Uni&o (sendo 10% para o DNPM e 2% para o

por exploracdo de dependendo da substancia mineral, FNDCT);

recursos minerais incidente sobre o faturamento liquido da e 23% para o estado onde foi extraida a substancia mineral;
venda (valor bruto da venda menos e 65% para 0 municipio produtor.”

tributos e despesas de transporte e seguro)

(continua)
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(continuacdo)

Tipo de compensagéo Aliquota Distribuicdo
|OF-Ouro Aliquota de 1% sobre a venda de ouro ® 30% para o estado produtor;
como ativo Financeiro. e 70% para o municipio produtor.

Petréleo e gés natural

Royalties

Lavra em terra 5% sobre o valor bruto da produgdo e 70% para o estado produtor;
mensal. ® 20% para o municipio produtor;
e 10% para os municipios com instalagdes de embarque e
desembarque de petrdleo e gés natural.

Lavra em terra (parcela  10% sobre o valor bruto da producdo ® 52,5% para o estado produtor;

excedente a 5% do valor mensal. ® 25% para o MCT;

da producéo) e 15% para o municipio produtor;
® 7,5% para os municipios afetados por operagdes nas
instalacdes de embarque e desembarque.

Lavra em plataforma 5% sobre o valor bruto da produgéo ® 30% para os estados confrontantes com pogos;
continental mensal. ® 30% para os municipios confrontantes com pocos e
respectivas areas geoecondmicas;
® 20% para o Comando da Marinha;
e 10% para o Fundo Especial (com 20% dos recursos
distribuidos entre os estados e 80% aos municipios, sequindo
0s mesmos critérios de rateio do FPE e FPM);
e 10% para os municipios com instalagdes de embarque e
desembarque (Lei 7.990 de 1989).

Lavra em plataforma 10% sobre o valor bruto da producdo ® 25% para o MCT;
continental (parcela mensal. ® 22,5% para os estados confrontantes com campos;
excedente a 5% do valor ® 22,5% para os municipios confrontantes com campos;
da producéo) ® 15% para o Comando da Marinha;
® 7,5% para o Fundo Especial;
e 7,5% municipios afetados por operacdes nas instalagoes de
embarque e desembarque;

Participacao especial Aliquota varia progressivamente (entre 0 @ 40% ao MME;
e 40%), de acordo com a rentabilidade e 10% para 0 MMA;
do campo/pocgo. ® 40% ao estado produtor;
e 10% ao municipio produtor.

Fontes: Leis n® 7.990/1989, n* 8.001/1990 e n* 9.478/1997. Elaboracdo dos autores.

® Para mais detalhes, ver: <http://www.dnpm.gov.br/conteudo.asp?IDSecao=60>. Desconsidera-se a arrecadacdo de outras contribuigdes sobre a
atividade extrativa mineral, como a Taxa de Arrecadacdo por Hectare (TAH). Ha ainda a cobranca do chamado I0F-Ouro que incide com uma
aliquota de 1% sobre o valor de venda do ouro como ativo financeiro. Distribuicdo do imposto definido na Constituicao (artigo 153, § 5°): 30%
para estado e 70% para municipio. Se importado, sera beneficiario o municipio de entrada do ouro.

4 COMPENSACOES FINANCEIRAS NO BRASIL:
ARRECADACAO NO PERIODO RECENTE E A
QUESTAO DA CONCENTRACAO ESPACIAL DOS
RECURSOS PROVENIENTES DO SETOR PETROLIFERO

A tabela 3 apresenta os montantes arrecadados em valores reais com as compensagoes
financeiras entre os anos de 2004 e 2007. Observa-se um crescimento real do total
arrecadado de quase 50% entre 2004 e 2006. Entre 2006 e 2007, apenas a
compensagio devida aos recursos minerais (CFEM) apresentou crescimento. A
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taxagdo do setor petrolifero representou mais de 87% do total arrecadado no periodo,
sendo as maiores contribuigdes provenientes da participagio especial e dos royalties de
exploragio da plataforma continental (médias de 45,2% e 35,9% no periodo,
respectivamente). A arrecadagao devido a utilizagdo de recursos hidricos representou,
em média, 9,6% do total, enquanto a receita patrimonial proveniente da CFEM teve
a menor participagao no perfodo (média de 2,8%).

TABELA 3

Compensacdes financeiras: valores arrecadados no periodo 2004-2007
(Em R$ milhdes de 2007)

Compensacao/ano 2004 2005 2006 2007

Recursos minerais (CFEM) Total 371 455 504 547

Recursos hidricos

Royalties Itaipu 887 1.126 1.191 1.244
Demais 601 486 459 402
Total 1.488 1.612 1.650 1.646

Petrdleo e gas natural

Royalties mar 4.680 5.813 7.150 6.584
Royalties terra 1.055 1.146 1.185 906
Participacdo especial 5.996 7.812 9.564 7.178
Total 11.731 14.771 17.899 14.668
Total das compensagdes 13.589 16.838 20.053 16.862

Fontes: Aneel, ANP, DNPM e Gobetti (2008). Elaboragéo dos autores.
Deflator utilizado: Indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI) (média geométrica dos valores dos meses de cada ano).

Comparando-se os montantes arrecadados com outras transferéncias da Uniao
(ainda que parte da arrecadagio fique com a prépria Unido), nota-se que os valores
dos royalties e compensagbes financeiras sio bastante expressivos. O grifico 4
apresenta os valores arrecadados vis-a-vis algumas transferéncias realizadas pela Unido
no ano de 2007. A arrecadagdo com royalties e compensagoes foi 2,8 vezes maior do
que o valor alocado para Politica de Desenvolvimento Regional (PDR), representado
pelos fundos constitucionais do Centro-Oeste (FCO), do Nordeste (FNE) e do
Norte (FNO) e pelas isencoes fiscais. Comparando-se com o valor do Fundo de
Manuteng¢io e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio dos
Profissionais da Educagao (Fundeb) destinado aos municipios brasileiros em 2007,
que contou com um total de R$ 25,098 bilhoes nesse tltimo ano, a arrecadagio com
royalties e compensagoes representou 67,18% daquele total.

No prosseguimento da andlise nos concentraremos na questao da partilha das
compensagoes provenientes da exploragio de petréleo e gds entre os governos
subnacionais, em que os critérios definidos pela legislagio (Lei do Petrdleo),
principalmente com relagio 2 aliquota excedente dos royalties e A participagio especial
da produgio em mar, vém promovendo a concentragio espacial de recursos
financeiros. A tabela 4 apresenta os valores referentes a distribui¢ao dos royalties e
participagao especial entre as esferas de governo nos tltimos oito anos.
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GRAFICO 4
Comparacao entre a arrecadacdo com royalties/compensacées e as principais transferéncias da

Unido aos entes subnacionais no ano de 2007
Transferéncias da Unido selecionadas: PDR, Fundeb (estados), Fundeb (municipios), FPE e FPM — 2007
(Em R$ bilhdes correntes)

40

35

20 ]

0 = : : : :

PDR (FNDE/FDA” + FNDE/FDA  FNE, FNO e FCO Royalties e Fundeb Fundeb FPE” v
fundos const.) compensacBes  (estados) (municipios)

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)/MF.
® Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE)/Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA).

b .
Descontada a parcela destinada ao Fundeb.

Com relagio aos recursos destinados 2 Unio, observa-se um aumento tanto no
seu montante como na sua parcela, que passou de 34,7% do total arrecadado em
2000 para 39% nos trés dltimos anos. Esse aumento pode ser atribuido a incidéncia
da participagdo especial, que representou cerca de 2/3 dos recursos recebidos pela
Unido devido a exploragao de petrdleo nos dltimos anos. Além disso, os ndmeros
apresentados sugerem que os critérios de reparti¢io tém proporcionado considerdvel
descentralizagdo de recursos para as esferas estadual e municipal. Na média do
perfodo, esses entes receberam, respectivamente, o equivalente a 35,9% e 22,4% do
total distribuido sem contar os recursos partilhados pelo FEP. Entretanto, dada a
peculiaridade da sistemdtica de distribuigao da aliquota excedente e da participagio
especial para o petréleo extraido do mar, observamos grande concentragao de recursos
no Estado do Rio de Janeiro e em seus municipios, cujas confrontagbes abrangem os
maiores campos petroliferos atualmente em operagao. De acordo com os valores da
tabela 4, podemos verificar que esse estado recebeu, na média do periodo e sem
contar os recursos do FEP, mais de 80% do montante destinado aos estados e mais de
70% da parcela distribuida entre os municipios. O estado com o segundo maior
recebimento no perfodo foi o Rio Grande do Norte, com média de 5% dos recursos
destinados aos estados e aos municipios.
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TABELA 4
Distribuicao dos royalties e participacao especial provenientes do setor de petrdleo e gas natural

no periodo 2000-2007
(Em R$ milhdes de 2007)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Unidades da Federagao (UFs)

AL 18 20 20 29 33 41 48 39
AM 93 112 104 143 160 198 174 144
BA 113 123 106 146 152 170 184 154
ES 27 42 45 86 72 80 122 165
RJ 1.500 1.988 2.269 3.650 3.510 4.506 5.518 4.362
RN 163 158 141 189 211 232 218 174
SE 55 55 54 Al 72 93 109 110
Demais 21 21 17 27 29 30 27 22
Total UFs 1.989 2.521 2.755 4341 4.239 5.350 6.401 5.170
Municipios pertencentes as UFs

AL 10 10 19 26 27 33 34 28
AM 32 37 36 55 63 75 8 6
AP 0 0 0 0 0 0 64 49
BA 60 68 74 101 101 120 123 107
CE 17 20 16 25 22 26 35 34
ES 27 34 39 69 73 80 113 152
PR 8 6 1 3 10 10 22 46
RJ 959 1.160 1.346 1.893 1.877 2379 2.905 2435
RN 84 83 91 126 134 156 163 127
RS 17 18 15 21 23 32 35 30
SE 40 38 55 69 67 80 97 95
SP 96 m 78 94 95 m 121 102
Demais 42 48 27 31 4?2 45 62 47
Total municipios 1.391 1.635 1.798 2.512 2.533 3.148 3.783 3.259
Unido 1.934 2.553 2.876 4.689 4.539 5.812 7.079 5.662
Fundo especial 251 283 318 410 419 461 636 577
Total 5.565 6.992 7.748 11.952 11.731 14.771 17.899 14.668

Fonte: ANP. Elaboracao dos autores.
Deflator utilizado: IGP-DI (média geométrica dos valores dos meses de cada ano).

Analisando-se com maior profundidade a distribui¢ao dos recursos entre os
municipios beneficiados pelas compensa¢oes do petrdleo, fica novamente evidenciada
uma grande desigualdade. Segundo as informagbes apresentadas em Gobetti (2008),
do total de 5.562 municipios brasileiros, apenas 907 (16,3%) receberam algum tipo
de receita a titulo de compensagdo proveniente da atividade petrolifera no ano de
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2007. Mesmo dentre os municipios beneficiados, a distribui¢do ¢ concentrada. Os
dez municipios que mais receberam recursos em 2007 estio localizados no litoral
fluminense e concentraram 59% do montante destinado aos governos locais (sem
incluir o FEP). No que se refere somente a participagdo especial, apenas 27
municipios receberam esse recurso.

O gréfico 5 apresenta uma comparagio entre as desigualdades presentes nos
municipios brasileiros quanto aos seguintes aspectos: distribuigao das compensagoes
provenientes do setor petrolifero, PIB, populagao; e distribuigao da parcela do FEP
(segundo o critério do FPM). O maior indice de Gini obtido ¢ relativo a distribui¢o
dos royalties e da participagao especial (0,986), seguido do PIB municipal (0,861), da
populacao (0,725) e da parcela da compensacao distribuida via FEP (de apenas
0,393).” Em termos comparativos, a iniquidade e concentragio da distribuigao das
compensagdes provenientes do setor petrolifero nos municipios superam as
iniquidades quanto a renda e a populagao municipal.

GRAFICO 5

Curvas de Lorenz referentes as seguintes distribui¢coes nos municipios brasileiros: compensacées
financeiras provenientes do setor petrolifero em 2007; FEP em 2007 (segundo o critério do FPM);
populacdo em 2005; e PIB em 2005
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Fontes: IBGE e ANP /7 Gobetti (2008).

Distribuicdo Royalties 2007 Fundos de Participagcdo dos Municipios PIB Municipal Populagéo \

A partir do mapa a seguir, pode-se observar a concentragao espacial/regional dos
recursos oriundos exclusivamente dos royalties do petrdleo (sejam de terra ou da
plataforma continental). A grande importincia da bacia de Campos evidencia-se pela
concentragio dos municipios mais beneficiados nos estados do Rio de Janeiro e do
Espirito Santo. O fato de os municipios mais beneficiados serem costeiros indica a
importincia da produgio de petréleo na plataforma continental.

25. Quanto mais proximo de 1, maior a desigualdade, ou seja, a distribuicdo estara concentrada em poucas unidades (no
€aso, municipios).
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Distribuicdo por municipios dos royalties provenientes do setor petrolifero em 2007
(Em R$ correntes)

]
Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Royalties em 2007.
0.00
0.00 - 9429.02
0429.02 - 46715.68
I 571568 - 337199182
I 27199182 - 386812955 63

Fonte: Tesouro nacicnal.

Fontes: STN/Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) e ANP (ver GOBETTI, 2008).

Quando se analisa a situagao econdmica dos municipios, observa-se que, além de
os recursos dos royalties estarem concentrados em poucos, grande parte deles estaria
em regides classificadas como de “alta renda” e “dinimica” segundo a tipologia
adotada pelo Ministério da Integragio Nacional e, portanto, considerados nao-
elegiveis segundo os critérios da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR). A tabela 5 mostra que 84,1% do total dos royalties sao destinados a
municipios em regides de alta renda ou dindmica. Os municipios de alta renda teriam
um PIB per capita anual médio de R$ 12.725,31, isto é, 1,67 vez a média nacional.
Os municipios beneficiados no rateio dos royalties e nas regides de alta renda tiveram
uma média de PIB per capita de R$ 15.927,48, superior & média de todos os
municipios de alta renda.

Somente para o caso das regides classificadas como “estagnadas”, a média do PIB
per capita de todos os municipios da regiao se mostrou superior a média do PIB per
capita dos municipios beneficiados pelos royalties. Em outras palavras, além de os
recursos dos royalties estarem concentrados em regides classificadas como de alta
renda ou dinimicas, mesmo dentro destas regides os royalties sio alocados para
municipios com média de PIB per capita mais elevada. Os municipios de alta renda
teriam como valor médio R$ 8.341 milhdes por municipio beneficiado. Os
municipios em regides consideradas de alta renda receberam um total de R$ 1,451
bilhzo, isto ¢, 57,3% do total dos royalties distribuidos em 2007.
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TABELA 5
Distribuicao dos royalties sequndo a tipologia da PNDR

Royalties (%)  Numero Valormédio  Total da (%) Média Desvio- Média  Desvio-padrao
recebidos de  por municipio renda do dos PIBs  padrdo dos PIBs  da média do
Tipologia em 2007 municipios  em 2007 petréleo per capita per capita- PIB per capita
(R$ milhdes) (R$ milhdes) (R$ milhdes) da regido municipios mun.
(R$/hab.) beneficiados beneficiados
Baixa renda 82,03 3,2 157 0,52 138,82 3,7 2.849,67 1.840,31 3.321,93 4.495,09
Estagnada 321,81 12,7 387 0,83 504,40 13,6 6.627,27 6.460,44  5.158,96 2.573,32
Dinamica 67881 268 184 3,69 1.132,18 30,5 4.828,10 581299 5.453,27 6.278,25
Alta renda 1.451,40 573 174 8,34 1.93525 52,2 12.72531 15.363,98 15.927,48  24.789,50
Total 2.534,05 100,0 902 3.710,65 100,0 7.601,09 10.244,21  6.976,54

Fontes: ANP, IBGE e Ministério da Integracdo Nacional. Elaboracdo dos autores.

Os municipios em regides consideradas dinimicas receberam um total de R$
678,8 milhdes em 2007, ou seja, 26,8% do total dos recursos. Foram 184 municipios
beneficiados pertencentes a esta tipologia. Os municipios em regies dinimicas, ainda
que tenham uma média de PIB per capita abaixo da média nacional, nio sio
prioritariamente considerados como foco para a PDR. Ainda assim, observa-se que a
média do PIB per capita dos municipios beneficiados (R$ 5.435, 27) foi mais elevada
que a média de todos os municipios destas microrregides (R$ 4.828,10).

Para os municipios em microrregies classificadas como de baixa renda ou
estagnadas, o montante total de recursos distribuidos a titulo de royalties foi de R$
403,8 milhdes, isto é, 15,9% do total. H4 um total de 387 municipios beneficiados
em microrregioes consideradas estagnadas. Os municipios localizados nestas regioes
tém média de PIB per capita de R$ 6.627,27, enquanto os municipios beneficiados
estao abaixo da média da regido, com R$ 5.158,96, sendo a tnica regido onde a
média dos PIBs per capita da regiao é superior 2 média dos municipios beneficiados.

Os valores totais das rendas oriundas do petréleo, ainda que mostrem uma
desconcentragao de recursos para regides mais pobres e alvo da PNDR, estao
concentrados em microrregides de alta renda e dindmicas. Somente estas duas regioes
receberam R$ 3,067 bilhoes, isto é, 82% do total dos recursos arrecadados com a
atividade petrolifera (royalties + participagdo especial + FEP). Esta relativa
desconcentragio deve-se basicamente aos valores do FEP, que sao distribuidos de
forma mais equitativa, conforme ressaltado anteriormente, o que reduz a
concentragao em regides relativamente mais ricas ou dinimicas. Contudo, grande
parte dos recursos ¢ destinada a microrregides com alta renda ou dinimicas.

Ainda que haja uma concentragio elevada com relagao a distribuicao dos
recursos do petréleo, uma segunda questio a ser colocada se refere & forma de
utilizagdo desses recursos pelos governos municipais, principalmente nos municipios
mais beneficiados pela atual sistemdtica de repartigio. A literatura empirica mais
recente traz algumas evidéncias que, em seu conjunto, apontam que Os recursos
recebidos ndo tém gerado retornos as localidades beneficiadas nas dreas social e
ambiental. Tampouco tém promovido a justica intergeracional, no sentido de
compensar as geragdes futuras, sob a forma de poupanga ou de investimentos, pela
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exploragao presente de uma fonte de energia esgotdvel. O artigo de Gobetti (2008)
mostra que, nos 100 maiores municipios beneficiados com recursos do petréleo, os
gastos publicos com pessoal sao mais elevados, ultrapassando em 33% a média per
capita dos demais municipios recebedores. Além disso, os gastos com educagio
fundamental, sadde bdsica e gestao ambiental nao diferem significativamente entre os
municipios brasileiros, sejam eles recebedores ou nao dos royalties do petréleo. J4 o
trabalho de Postali (2007) encontra evidéncias econométricas de que, a partir da
ampliagdo dos royalties pela Lei do Petréleo, os municipios beneficidrios apresentaram
taxas de crescimento inferiores aos que niao recebem. Utilizando a metodologia
conhecida como diferengas-em-diferengas para dados em painel e informacoes para o
periodo entre 1996 e 2004, o autor chegou ao resultado de que um aumento em 1%
dos royalties levou a uma reducao de 0,06 p.p. na taxa de crescimento do PIB dos
municipios.

Em sintese, a partir do que foi exposto nesta se¢io, podemos dizer que:

e devido 4 atual sistemdtica de distribui¢o, definida pela Lei do Petrdleo para os
recursos extraidos do mar (principalmente para a aliquota excedente dos royalties e a
participagdo especial), a divisao das compensa¢des do petréleo entre os municipios
brasileiros ¢ bastante desigual e concentrada em regides relativamente mais ricas;

e para as localidades que mais recebem compensag¢oes pela extracio de petréleo,
estes recursos representam uma parcela mais significativa do PIB municipal; e

e as evidéncias empiricas mais recentes apontam que a utilizagao dos recursos das
compensagbes parece nio ter afetado positivamente o crescimento e o
desenvolvimento dos municipios brasileiros, nem promovido a justiga intergeracional.

5 PROPOSTAS RECENTES DE ALTERAQ[\ﬂO NA SISTEMATICA
DE DISTRIBUICAO DAS COMPENSACOES FINANCEIRAS

Em vista dos problemas apontados na se¢ao anterior e das recentes descobertas de
grandes reservas petroliferas na camada pré-sal do mar territorial brasileiro, diversas
propostas de mudanga na legislagio que trata das compensacoes financeiras
encontram-se atualmente em andamento no 4mbito do Poder Legislativo nacional. A
tabela 6 apresenta uma sintese dos projetos de lei (PLs) mais recentes que estao
tramitando no Senado.

Em suma, podemos dizer que a maioria das propostas apresentadas se refere a
alteragdes na distribui¢ao dos royalties de exploragao do petréleo e gds natural,
buscando estabelecer uma destinagio maior de recursos para as dreas de educagio,
sadde, previdéncia social e infraestrutura e, a0 mesmo tempo, uma redugio dos
recursos destinados aos entes subnacionais. Assim, tais propostas atuariam no sentido
de combater ou reduzir as distor¢oes ocasionadas pela legislagao em vigor. Contudo,
ainda sao minoria as propostas que tenham alguma preocupagdo com as geragoes
futuras, isto ¢, que visem 2 preservagao ambiental ou a formagao de poupanga.
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TABELA 6
Projetos de lei sobre mudanca na sistematica das compensacodes financeiras tramitando no
Senado - 2008

Identificacdo do

Resumo da proposta de alteracéo

projeto

Alteracdes propostas na Lei n® 9.478/1997:

- Aumento da aliquota dos royafties de exploracéo de petréleo e gas natural para 15% do valor da producdo mensal.
PL n® 82008 - A parcela do valor do ropalty de petrleo e gas que exceder os 10% da producdo seria usada para financiar o

denominado " royaltyverde”, destinado a conservacéo da floresta amazonica localizada dentro do territério brasileiro.
O royaltyverde sera pago em igual valor ao estado e ao municipio na proporcdo da conservacdo de suas florestas,
conforme indicado semestralmente pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe). A administracdo desse royalty
caberia a0 MMA.

de 11/02/2008

PLn®29/2008,  Alteragdo na Lei n* 7.990/1989, propondo que 30% dos recursos originarios de todas as compensacdes financeiras
de 21/02/2008  deveriam ser aplicados em infraestrutura.

Alteraces na Lei n® 9.478/1997 com relacdo a distribuicdo dos royalties que excederem 5% do valor da produgao,
referentes a exploracdo do petroleo e gas natural em plataforma continental. S&o propostos os sequintes percentuais e
destinacdes:
- 10% (no lugar de 25%) ao MCT;

PLn° 104/2008, - 5% (no lugar de 22,5%) aos estados produtores confrontantes;

de 27/03/2008 - 10% (no lugar de 22,5%) aos municipios produtores confrontantes;
- 15% (mantido) ao Ministério da Marinha;
- 7,5% (mantido) para o FEP;
- 2,5% (no lugar de 7,5%) aos municipios afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de petréleo e gas; e
- 50% ao custeio da previdéncia social (nova destinaco).

AlteracGes na Lei n® 9.478/1997, propondo que, no caso dos estados e municipios, 0s recursos provenientes da
participacdo especial e dos royalties excedentes a 5% do valor da producdo de petréleo e gas deveriam ser aplicados
exclusivamente em agGes nas areas de educagdo de base e de ciéncia e tecnologia.

PLn® 116/2008,
de 03/04/2008

PLn° 189/2008, Alterages nas leis n® 7.990/1989 e n° 9.478/1997, propondo que o total dos recursos destinados ao FEP a serem
de 13/05/2008  distribuidos entre todos os estados e municipios deveria ser aplicado exclusivamente na area de salde.

PLn®201/2008, Alteragdo na Lei n* 7.990/1989, propondo que os recursos originarios de todas as compensagGes financeiras deveriam
de 20/05/2008  ser aplicados prioritariamente no financiamento de programas e agdes de educagdo, satide e infraestrutura.

Alteraces na Lei n® 9.478/1997, propondo aliquota e distribuicdo diferenciadas para os royalties da exploracéo de
petréleo e gés natural nas lavras situadas abaixo da camada do pré-sal.

Nessas lavras, os royalties corresponderdo a 25% do valor da produgdo.

Os recursos provenientes dos royalties das lavras situadas abaixo da camada do pré-sal obedeceriam a seguinte
distribuicao:

- 5% aos municipios que sejam afetados pelas operagdes de embarque e desembarque de petréleo e gas natural;
- 15% as Forcas Armadas;

- 15% para o Ministério da Educacdo (MEC);

- 20% ao Ministério da Previdéncia Social (MPS);

- 25% para cumprimento do disposto na Lei n* 10.835/2004; e

- 25% para integralizacdo do FEP.

PL n® 224/2008,
de 04/06/2008

Propde a criagao do Fundo Nacional do Petréleo para Formacéo de Poupanca e Desenvolvimento da Educacdo Basica
(Funped) com recursos oriundos da arrecadacéo dos royalties e da participacao especial da exploracao de petroleo e
gés natural. Para isso, propde algumas alteracdes nas leis n* 7.990/1989 e n® 9.478/1997 no que se refere a

PL n® 268/2008, distribuicdo dos recursos, visando garantir uma parcela dos mesmos para o Funped.

de 02/07/2008  Os recursos do Funped seriam destinados a educacdo basica (somente ap6s o primeiro ano de funcionamento do
fundo e de forma progressiva ao longo dos anos, para o Fundeb e instituicées de ensino), a aquisicdo de ativos
financeiros (titulos emitidos pelo Tesouro Nacional) e ao resgate de titulos da divida publica federal (somente apés o
décimo ano de funcionamento do fundo).

AlteragGes na Lei n* 9.478/1997 com relagdo a distribuicao dos rayafties que excederem 5% do valor da producdo,
referentes a exploracdo do petréleo e gas natural em plataforma continental. S&o propostos os seguintes percentuais e
destinagBes:
- 7,5% (mantido) aos municipios afetados pelas operaces de embarque e desembarque de petréleo e gas;
- 7,5% (no lugar de 22,5%) aos estados produtores confrontantes;
- 10% (no lugar de 22,5%) aos municipios produtores confrontantes;

PLn°279/2008, - 15% as Forcas Armadas (nova destinacdo);

de 09/07/2008 - 17,5% ao MEC (nova destinacdo);
- 17,5% ao MPS (nova destinacdo); e
- 25% (no lugar de 7,5%) para o FEP.
Com essa nova reparticdo, o Ministério da Marinha e o MTC deixariam de receber os percentuais que lhes cabem da
aliquota excedente segundo a lei.
Também é apresentada proposta que define novas regras para determinar os limites entre os diversos entes federados
confrontantes com as provincias petroliferas situadas na plataforma continental brasileira.

Fonte: Site do Senado Federal: <www.senado.gov.br>. Elaboracdo dos autores.
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6 CONCLUSOES

O presente trabalho apresenta uma andlise da distribui¢do das compensagoes
financeiras provenientes da atividade mineral e da exploragio de recursos hidricos no
Brasil, com especial énfase para os recursos do petréleo. A se¢ao 2 discute como a
literatura econémica descreve os efeitos da abundincia de recursos minerais sobre a
economia. A partir de uma amostra de 144 paises, tem-se uma primeira evidéncia de
relagdo negativa entre recursos naturais e crescimento econémico. Este efeito passou a
ser conhecido como maldi¢ao dos recursos naturais. Sachs e Warner (1995) fazem
uma andlise com mais de 80 paises e regressoes de crescimento cross-section,
evidenciando o efeito negativo dos recursos naturais no crescimento e nos canais do
crescimento. A inevitabilidade histérica da “maldi¢ao” levou a um questionamento
dos resultados e, consequentemente, a discussio de como se evitar a maldi¢ao dos
recursos naturais para que um pafs possa gerir de forma sustentdvel os recursos
naturais esgotdveis. Uma das principais alternativas a essa gestao sustentdvel ¢ a
transformagio de recursos finitos em insumos permanentes que possam gerar fluxos
de renda constantes para as geragoes futuras. Desta forma, surge a ideia da criagdo de
fundos permanentes. Existem vdrios exemplos de paises que os implementaram de
maneira exitosa:, por exemplo, Noruega, Botsuana e Alaska (Estados Unidos), dentre
outros. A experiéncia destes fundos mostra que:

1) A alocagio dos tributos provenientes dos recursos naturais deve ser
transparente, clara e com amplo controle, inclusive social. No caso do Alaska, que
distribui incondicionalmente dividendos do fundo aos cidadaos, hd um claro controle
por parte da populagio. Existem ainda relatérios periédicos de desempenho,
avaliando o retorno e a exposi¢ao ao risco dos fundos.

2) Uma Emenda Constitucional garante maior institucionalidade ao fundo,
evitando mau uso dos recursos e garantindo a ele uma fonte de recursos. O exemplo
do Alaska mostra que um plebiscito pode conferir maior credibilidade ao fundo ¢ o
comprometimento dos gestores para a administragdo responsédvel dos recursos.

3) Existem criticas na literatura econdmica da distribuicao direta dos recursos
aos entes subnacionais, pois:

a) 0S recursos naturais sao concentrados geograﬁcamente;

b) o argumento frequentemente levantado para a distribuicao local dos royalties
se deve a impactos ambientais ou risco de fechamento da inddstria devido ao
esgotamento da extragao de recursos. O primeiro argumento de impacto ambiental
deve ser discutido quando da instalagio da industria, com uma estimativa mais
precisa de danos ambientais. Nao hd qualquer sentido econémico de vincular um
percentual da receita da produgio como forma de compensagio pelo dano
ambiental; e

c) dificuldade de definir critérios de municipios afetados quando a produgao se
dd na plataforma continental, além de os entes subnacionais estarem sujeitos 2
volatilidade das receitas.
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Quando se analisa a questdo dos royalties ¢ demais compensagbes no Brasil, tem-
se que:

1) Os recursos para compensagao financeira atingiram R$ 16,9 bilhées em 2007,
valor muito superior, por exemplo, que o destinado a politica regional (fundos
constitucionais e isengoes fiscais).

2) As receitas provenientes da extragdo do petréleo contribuem com mais de
0 deste total.
85% deste total

3) A evolug¢ao dos recursos do petréleo mostra um impressionante desempenho.
Em especial, a partir da criagao das chamadas participagoes especiais e do aumento da
aliquota de royalties com um valor excedente de 5%.

4) Grande parte destas receitas do petrdleo estd concentrada nos entes
subnacionais, com mais de 60% dos recursos obtidos com a exploracio do petréleo
sendo repassados para os mesmos.

5) Esta distribui¢ao de recursos estd concentrada geograficamente em poucos
municipios. Mais de 80% dos recursos destinados aos municipios beneficiados pelos
royalties encontram-se em regides de alta renda ou dinimica, segundo tipologia das
microrregides do Ministério da Integracdo. Hd uma clara relagao positiva entre
beneficiados e nivel de renda per capita.

6) As regras e critérios de distribui¢ao destes recursos sao complexos e de dificil
compreensao. Nao hd transparéncia na alocagio dos recursos e o controle, em especial
daqueles destinados aos municipios, é bastante precério.

7) Algumas evidéncias empiricas sugerem que os recursos destinados a
municipios nao tém contribuido para o desenvolvimento local. Por exemplo, Postali
(2007) chega a um resultado em que o aumento em 1% dos royalties levaria a uma
redugao de 0,06% na taxa de crescimento do PIB dos municipios, apontando que a
abundincia de recursos recebidos pelos governos municipais teria um impacto
negativo sobre o crescimento, o que pode ser interpretado como um tipo de maldigao
dos recursos naturais em nivel subnacional.

8) Quando se analisam as propostas mais recentes de mudanga na legislagio que
trata das compensacoes financeiras no Brasil, percebe-se que, em sua maioria,
procuram combater ou reduzir as distorgoes ocasionadas pela legislagio em vigor,
buscando estabelecer maior destinagao de recursos para as dreas de educagio, sadde,
previdéncia social e infraestrutura e, a0 mesmo tempo, uma redugio dos recursos
destinados aos entes subnacionais. Contudo, ainda sao minoria as propostas que
tenham alguma preocupagao com as geragdes futuras, visando a objetivos como a
preservagao ambiental ou a formagao de poupanga.

Em vista do exposto e das perspectivas da exploragao do petréleo do pré-sal, o
pais deve enfrentar e iniciar a discussdo sobre a aloca¢io dos recursos provenientes da
exploragio de recursos hidricos e minerais. Certamente uma alocagio mais clara e
uma transparéncia maior parecem ser o caminho para que a populagio tenha uma
percep¢io da boa alocagdo destes recursos e de que os mesmos possam efetivamente
contribuir para o desenvolvimento do pais. Finalmente, a criagdo de fundo
permanente pode ser um indicativo de uma gestao responsdvel e sustentdvel de
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recursos minerais esgotdveis. A proposta de uma emenda constitucional e um

o . : _ A _
plebiscito também pode ajudar na formag¢ao de uma consciéncia e na construgao do
desenvolvimento do pafs em bases mais justas, e a consequente gestdo responsével dos
Iecursos.
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APENDICE

MODELO SACHS E WARNER

Pardmetros modelo

Parametros Valores
p 0,03
) 0,85
@, (setor ndo-transacionavel) 0,3
a. (setor transacionavel) 0,45
7 (taxa de juros) 2,4%
Km (estoque de capital setor transacionavel) 200
R (valor dos recursos minerais explorados) 0,5

Supondo uma fungio de produgio Cobb-Douglas, as equagdes do modelo sao
definidas por:

P fk)=r

g'(k)=r

P =0 (w,r)w+b (w,r)r
1=b6"(w,r)w+b"(w,r)r

! L{wt+Rt+M(wl_l+1{_l)}—(l—@t)f(k”):0

p" (1+PB)(1+9) 146, _,

onde f{.) e g(.) sdo as fungdes de produgao Cobb-Douglas e 4.,.), as fungbes de custo
unitdrio de produ¢io. A dltima equagdo representa a igualdade entre consumo
agregado de bens nao-transaciondveis e a oferta global deste bem.

Com estas equagdes ¢ possivel definir a dinimica do modelo.
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