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Panoramica

A descoberta de recursos minerais promete
trazer prosperidade ao aumentar as receitas
fiscais, criar empregos, melhorar as infra-
estruturas, estimular o crescimento e criar
riqueza para todos. Estas expectativas ndo
se concretizaram em muitos paises ricos

em recursos. Até nos contextos em que a
extrac¢do de recursos naturais levou ao
crescimento econémico, este nem sempre
trouxe melhorias para o desenvolvimento
humano. A transformacdo das receitas
provenientes dos recursos naturais — por meio
de impostos, participagdo nos volumes de
producdo, royalties e dividendos — e niveis
de vida mais elevados para os cidaddos tém
provado ser um enorme desafio politico
para os governos. Isto porque a injecgao

de volumes elevados de receitas do sector
extractivo faz aumentar tanto os pre¢os como
a taxa de cambio (a “doenca holandesa’),

0 que, conjugado ao caracter tempordario
das receitas e a elevada volatilidade dos
precos das mercadorias de base, dificulta

a planificagdo.

A luz disto, a Iniciativa Colaborativa para

a Reforma Orgamental em Africa (CABRI)
promoveu um didlogo sobre a gestdo das
receitas do sector extractivo nos dias 26 e

27 de Abril de 2016 em Acra, no Gana. O
dialogo, que contou com a participagdo de altos
funciondrios da Céte d’lvoire, da Republica
Democratica do Congo, do Gana, da Libéria, do
Mali, da Nigéria, da Africa do Sul e da Zambia,
bem como de parceiros de desenvolvimento

e peritos da industria, examinou a forma

como os ministérios elaboram planos e

gerem as receitas com vista a promover a
sustentabilidade, a equidade, a redugdo da
pobreza e o crescimento econdmico. Técnicos

dos ministérios das finangas, dos recursos
minerais e do petréleo assistiram ao dialogo.

O vice ministro das finangas do Gana, Ato
Forson, abriu o didlogo, tendo frisado a
necessidade de os paises assegurarem que as
receitas provenientes dos recursos naturais
venham a beneficiar todos os cidaddos.
Também sublinhou a importancia de reduzir
a dependéncia nos recursos naturais ao
diversificar a economia.

Os paises devem assegurar que
as receitas provenientes dos
recursos naturais venham a
beneficiar todos os cidad3os.

Este documento de posigdo sobre a gestdo
do sector extractivo assenta nas deliberagdes
do didlogo e em dois documentos de base
preparados para facilitar o didlogo.* Os
assuntos abaixo expostos representam a
posicdo da CABRI em termos de politicas.

O papel dos recursos naturais
no contexto alargado do
desenvolvimento

Os recursos naturais devem ser uma forma
de atingir os objectivos de desenvolvimento
num pais, contanto que sejam feitas as
ligagdes correctas entre o sector mineiro

e a economia em geral. Se isto for bem
feito, podera ajudar uma economia de
baixo rendimento a dar o salto para o

1 Documento de base 1: As industrias extractivas e as
suas ligagdes com o resto da economia.
Documento de base 2: Gestdo das receitas no sector
extractivo.

2 Documento de posi¢do da CABRI 2016



crescimento superior e sustentado, até se
equiparar a outros paises de rendimento

médio e criar uma economia diversificada.

Isto requer quadros politicos, legislativos
e regulamentares que estimulem o
crescimento e o desenvolvimento. A
mobilizagdo dos recursos humanos,
financeiros e técnicos, frequentemente
através de colaboragdo entre os sectores
publico e privado, permite que outros
sectores beneficiem das oportunidades
criadas pelo crescente sector mineiro.

Os governos, enquanto guardides dos recursos
naturais, sdo responsaveis por desenvolver
abordagens que maximizem as ligagGes

com o resto da economia. Para assegurar
este “salto dos recursos naturais’, ha que
assegurar o investimento no capital humano,
e nas infra-estruturas fisicas e econémicas
necessarias para a industria extractiva, bem
como para aumentar o comércio dos bens

e servigos produzidos. Estas ligagdes, todas
elas importantes e necessarias, encontram-se
expostas no Quadro 1.

Quadro 1: Industrias extractivas e suas ligagdes com o resto da economia

Sao cinco as ligagdes que se integram intimamente nas acgdes nacionais gerais para atingir o
desenvolvimento econdmico sustentavel:

Ligagdes espaciais: Tipicamente, as empresas mineiras devem investir em infra-estruturas
como condutas, centrais de produgdo de energia, estradas e portos. Estes investimentos
podem ser concebidos de modo a beneficiar outros sectores econdmicos (p. ex. centrais de
produgdo de energia que também abastegam as aldeias na zona, ou estradas que melhorem
o funcionamento dos mercados locais.

Ligagdbes a jusante: Estas passam pelas empresas extractivas utilizar mao-de-obra
local e adquirir bens e servicos de empresas locais, o que estimula o desenvolvimento
dos conhecimentos locais. A utilizagdo de contetddo local podera produzir beneficios
socioecondmicos significativos, com o efeito multiplicador dos saldrios e receitas a serem
gastos no local, assim impulsionando ainda mais o desenvolvimento econdmico local.

Ligagbes a montante: Estas impulsionam a economia em geral, ao transformar os recursos
naturais extraidos e utiliza-los para produzir bens acabados, em vez de os exportar em
bruto. Isto contribui para manter uma maior quantidade da riqueza criada pela exploragao
dos recursos naturais no préprio pais, além de promover a criagdo de empregos, a
industrializagdo e a diversificagdo econémica.

Ligagbes em matéria de conhecimentos: As novas tecnologias, a inovagdo, e a investigagdo
e o desenvolvimento introduzidas no pais por empresas mineiras externas podem
transformar-se em elementos essenciais para a agenda de crescimento dos paises, se forem
introduzidos mecanismos que promovam a transferéncia das tecnologias e respectivos
conhecimentos para o pais de acolhimento.

Ligagles fiscais: Estas estdo associadas ao modo como os governos captam as receitas
provenientes dos recursos naturais (através do regime fiscal) e o uso estratégico dessas
receitas para o desenvolvimento econdmico. As ligages fiscais estdo estritamente
associadas aos impostos, royalties e contratos de partilha de produgdo. O governo deve
contrabalangar os seus interesses no que toca a maximizagao das receitas e a confianga dos
investidores no sentido de obterem um retorno viavel num ambiente de risco.
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Gerindo a volatilidade das
receitas extractivas pelo
processo or¢amental

A volatilidade das receitas representa uma
das maiores preocupag¢des da maioria dos
paises que dependem da indUstria extractiva.
A volatilidade dificulta a planificacdo e a
orcamentac¢do da despesa publica: levanta

o risco de excesso de despesa em projectos
mal planeados nos momentos de expansdo
conjuntural, e de cortes profundos perante

a queda dos precgos ou da produgdo. No
contexto da despesa publica, a volatilidade
pode prejudicar o crescimento a longo prazo
ao causar instabilidade a nivel das taxas de
juro, da inflagdo, dos padrdes de investimento
e dos niveis de actividade do sector privado.
O principal desafio para os administradores do
erario publico reside em determinar o valor
das receitas previstas (ou seja, a previsdo de
receitas). Porem, a longo prazo, a volatilidade
dos pregos torna imprevisivel a viabilidade
da extracgdo dos recursos, o que é agravado
por questdes de caracter técnico, como

as caracteristicas geologicas e tecnologias

de extracgdo.

Neste contexto, os gestores das receitas

nos ministérios das finangas devem adoptar
uma perspectiva a longo prazo e geralmente
conservadora quanto as previsoes das
receitas, evitando a tenta¢do de canalizar os
lucros inesperadas para a despesa a curto
prazo. Isto pode ser feito pela adopgdo

de normas fiscais consagradas nas leis
nacionais. Os paises devem encontrar o
equilibrio entre a definigdo de normas fiscais
que ndo sejam nem demasiado restritivas
nem demasiado flexiveis. A execugdo é o
factor-chave. O controlo ndo tem qualquer
utilidade a menos que seja acompanhado da

execuc¢do; a violagdo das normas deve atrair
penas severas e compete aos ministérios
das finangas assegurar um nivel basico de
transparéncia através de processos robustos
de contabilidade e auditoria.

Os paises devem encontrar o
equilibrio entre a definicao de
normas fiscais que ndo sejam
nem demasiado restritivas nem
demasiado flexiveis. A execugdo
é o factor-chave.

Varios instrumentos de gestdo da

volatilidade estdo disponiveis aos governos
cujos orgamentos dependem de receitas
provenientes dos recursos. Estes incluem
diversas modalidades de orgamentagdo para
proteger contra a oscilagdo dos pregos, o
recurso a crédito associado ao prego dos
produtos de base, e a adopgdo de varias
normas fiscais ou orcamentais que balizam a
despesa orgamental em fungdo das oscilagGes
identificadas nos pregos dos produtos de base
ou nas receitas provenientes dos mesmos.
Vale repetir que a abordagem mais exequivel
para os governos é a de adoptarem uma
politica orgamental anticiclica, poupando as
receitas nos momentos de expansdo para
fazer face aos periodos de contracgdo.

As receitas do sector extractivo
devem ser consagradas?

Em principio, as receitas provenientes dos
recursos naturais devem ser consagradas no
orgamento a propositos especificos, como
servicos de saude e de ensino, investimento
em infra-estruturas ou programas de
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transferéncias monetarias. Em primeiro

lugar, esta consagragao deve assegurar niveis
minimos de financiamento dos projectos

de elevada prioridade. Em segundo lugar,
perante sistemas disfuncionais de gestdo das
finangas publicas, a consagragdo pode ser
uma boa forma de melhorar a qualidade das
decisGes de despesa. Em terceiro lugar, em
contextos de instituicGes democraticas fracas,
a consagragdo pode ajudar a colmatar a falta
de confianga no governo ao demonstrar com
maior transparéncia os beneficios directos da
exploragdo dos recursos naturais. Por um lado,
a consagragdo reduz a flexibilidade orgamental;
os fundos consagrados podem simplesmente
ser contrabalangados ao transferir recursos
para outras areas, deixando o padrdo geral

de despesa inalterado; e a consagragdo pode
reduzir o papel das instituicdes democraticas
em definir o orgamento geral, assim reduzindo
a prestagdo de contas num contexto de
instituicGes débeis. Os paises podem
considerar a consagragdo num contexto de
instituigdes débeis, mas convém ter em linha
de conta que, mesmo com a consagragao,
ha-de chegar ao momento em que os recursos
se esgotam. E importante que os programas
financiados a partir das receitas provenientes
dos recursos ndo sejam prejudicados quando
0S recursos se esgotarem.

Gastar agora e poupar para
o futuro? Prds e contras dos
fundos soberanos

Quando as receitas comegam a entrar,

o governo deve decidir quanto gastar
imediatamente nas necessidades
econdmicas e sociais mais prementes e
quanto deve poupar para as geragoes
futuras que, presumivelmente, assumirao
a responsabilidade pelo modo como os

fundos sdo gastos no futuro. Ndo existem
regras fixas sobre qual a proporgdo das
receitas devem ser gastas ou poupadas
para o futuro. O desafio para o governo
reside em avaliar quanta despesa imediata
ird desencadear a doenga holandesa que,
por sua vez, ira negar significativamente os
beneficios socioecondmicos do aumento
da despesa publica. Ndo se trata de uma
ciéncia exacta, mas sim um julgamento
assente em preferéncias de caracter politico
e social. No que respeita as poupancgas

de longo prazo, a regra geral é que se

os retornos para o fundo soberano sdo
inferiores a taxa paga sobre a divida, entdo
faz sentido reduzir a divida ao contrério de
acumular reservas.

No que respeita as poupancas
de longo prazo, a regra geral

é que se os retornos para o
fundo soberano sdo inferiores a
taxa paga sobre a divida, entao
faz sentido reduzir a divida ao
contrdrio de acumular reservas.

Os fundos soberanos devem ser analisados
numa perspectiva temporal: no curto prazo,
um fundo soberano pode ser utilizado para
efeitos de estabilizagdo e para poupangas
inter-geracdes a longo prazo. Varios paises
ricos em recursos ja criaram ou estdao em vias
de criar fundos soberanos. Os paises devem
ponderar cuidadosamente se a dimensao
do fundo é suficiente para justificar os seus
custos operacionais, se existem controlos
administrativos robustos para proteger o
fundo e como a criagdo do fundo afecta o
processo orgamental.
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Face as necessidades socioecondmicas dos
paises em desenvolvimento, surge uma

forte propensdo para contrair despesa em
prioridades imediatas; por conseguinte, a
capacidade de absor¢do deve ser reforgada.
Alguns paises com fundos soberanos optaram
por poupar uma pequena percentagem das
receitas dos extractivos a favor das geragoes
futuras e gastar a maior proporgdo em
necessidades de desenvolvimento.

Transparéncia e
responsabilidade: para o qué
e para quem?

Uma das razbes que leva a que muitos

paises ricos em recursos nao transformem

a riqueza das suas industrias extractivas em
desenvolvimento é a auséncia de transparéncia
e de responsabilidade. Os canais normais de
responsabilidade publica estdo normalmente
ausentes nos paises riscos em recursos, em
comparagdo com 0s paises em que o governo
conta com os impostos para as suas receitas. A
monetiza¢do dos recursos naturais é dificil de
controlar e, por conseguinte, mais susceptivel
a fraude e ao uso indevido. A transparéncia
no sector de extractivos é importante pelas
seguintes razoes: melhora a confianga e a
gestdo das expectativas no seio do governo e
mais além; ajuda a combater a corrupgao e os
investimentos contra os melhores interesses
do publico e, neste contexto, promove a
responsabilidade e emite um sinal positivo a
investidores de qualidade, além de promover
boas condigGes orgamentais. A falta de
transparéncia e de responsabilidade tem um
efeito extremamente negativo sobre a gestao
das receitas e o aproveitamento das receitas
para a prestagdo de servigos sociais. Existem
algumas duvidas sobre os enquadramentos
juridicos que regem o sector extractivo. Por

exemplo, algumas leis permitem a contratagdo
directa a critério do ministro ou a tomada de
decisdes caso-a-caso. Isto exige a revisdo de
certas leis e, nalguns casos, a alteragdo do
modo como a lei é implementada, ao invés da
alteragdo da propria lei.

Os paises produtores de recursos
com quadros institucionais
fracos devem ponderar designar
um auditor externo, além da
auditoria usual efectuada.

DecisGes transparentes sdo necessarias em
toda a cadeia de politicas relativas a industria
extractiva. Informagdo sobre o seguinte, entre
outros elementos, deve ser divulgada de
forma acessivel: processos de apresentagdo
de propostas, condi¢des contratuais, regimes
fiscais, o valor das receitas obtidas do sector,
quanto é utilizado para a despesa corrente

e de capital, quanto é gasto na divida e na
estabilizagdo, e quanto é poupado. Com

o intuito de assegurar a transparéncia e a
responsabilidade, os paises produtores de
recursos com quadros institucionais fracos
devem ponderar designar um auditor externo,
além da auditoria usual efectuada pela
instituicdo suprema de controlo. Iniciativas
internacionais, como a Iniciativa para a
Transparéncia nas Industrias Extractivas,
poderd contribuir de forma significativa

para complementar os mecanismos do
préprio governo.

A economia politica da gestdo
das receitas do sector extractivo

Durante os periodos de pregos elevados
dos produtos de base, os governos estdo
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sob pressdo para investir fortemente

em programas sociais, sobretudo se as
necessidades de desenvolvimento prementes
lideram a opinido publica. Os periodos de
forte expansao sdo também conhecidos pelo
esbanjo e pela expansdo do sector publico.

As normas orgamentais sdo ferramentas
importantes que impdem dificuldades a
despesa discriciondria mal informada. Tém
provado ser valiosas em periodos de crises
politicas e econdmicas, caracterizados pela
resisténcia a despesa. O desafio apresentado
por qualquer norma é a medida até a qual
essa pode ser executada. Para evitar as
pressdes politicas que criam a tentagdo para
violar estas normas, devem ser introduzidos
mecanismos significativos de execugdo e

as normas devem ser divulgadas de forma
ampla e aplicadas de forma transparente.

Ultrapassar o sector extractivo

Uma dependéncia forte sobre os recursos
naturais, sem que sejam tomadas medidas
de diversificagdo, torna um pais altamente
vulneravel a choques, e menos capaz de
sustentar o crescimento, a medida que os
recursos se esgotam ou a extracgdo se torna
mais dificil num contexto de pregos baixos.
A possibilidade de esgotamento dos recursos
naturais suscitou a necessidade de introduzir
a diversificagdo na agenda continental.

Muitos paises africanos incorrem
no erro de ndo inovarem nos
tempos de abundancia.

Isto reveste-se de ainda mais importancia
face a fim do “super ciclo” dos recursos e os

precos historicamente baixos dos produtos
de base. O apelo a diversificagao, portanto,
figura como elemento importante no plano
de 50 anos da Unido Africana.

Muitos paises africanos incorrem no erro de
nao inovarem nos tempos de abundancia.

O periodo de expansdo dos recursos foi uma
oportunidade perdida de utilizar as receitas
excedentdrias do sector dos extractivos

para industrializar e transformar as nossas
economias. Os recursos naturais podem
acelerar o crescimento ao alavancar as cinco
ligagdes referidas no Quadro 1 acima.

Engajamento continuo da CABRI

No futuro, ac¢des em torno da gestdo

das receitas do sector extractivo serdo
realizadas consoante a procura. A CABRI
esta em condigdes de realizar didlogos
nacionais, a incluir paises homélogos,
com vista a identificar problemas e nds
de estrangulamento para a boa gestdo
das receitas, e oferecer recomendagbes
sobre politicas e acgdes relacionadas.

A CABRI continuara a promover didlogos
entre ministros das finangas, ministérios
responsaveis pelo sector dos extractivos e
outros actores chave, com o objectivo de
melhorar a gestao das receitas e ultrapassar
a nossa dependéncia nos extractivos.
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