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INTRODUCAO

Os precos internacionais do petréleo registram uma
escalada crescente desde 2003, atingindo o patamar
de US$ 100 por barril. Quais as conseqiiéncias deste
movimento de precos para o Brasil? Ao contrario do
que ocorria no passado, o pais é hoje praticamente
auto-suficiente, dados os resultados logrados com os
esforcos de incremento da exploracdo e da producdo
ao longo das dltimas trés décadas.

Desde 1997, a lei 9.478 permitiu a abertura do setor
petroleo e promoveu igualmente uma grande trans-
formacdo na estrutura de arrecadacao de participa-
cdes governamentais (royalties, participacdes espe-
ciais, bonus de assinatura e pagamento pela ocupacao
ou retencdo de area). Desse modo, os precos mais
altos de petréleo produzem efeitos positivos em
matéria de arrecadacao fiscal. Neste sentido, a indis-
tria de petréleo tem contribuido significativamente
para o incremento do orcamento dos estados e muni-
cipios beneficiarios dos royalties do petréleo. Nos
trés ultimos anos, em particular, o aumento dos pre-
cos internacionais do petréleo tem favorecido o
montante de royalties recebidos pelos estados e
municipios brasileiros.

Isso se da devido ao fato de que a metodologia de
calculo do preco minimo do petrdleo produzido em
campos brasileiros a ser adotado para fins de calculo
dos royalties é dada por uma férmula paramétrica
que utiliza como referéncia o preco do petréleo tipo
Brent e considera a taxa de cambio real/délar (ambos
os valores cotados no més de competéncia da produ-
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¢do). Com isso, a valoragdo do petrdleo produzido no
pais para fins de arrecadacdo de royalties, assim
como a propria arrecadacdo, varia de acordo com
essas variaveis.

Assim, a elevacdo dos precos internacionais do
petrdleo pode se traduzir em beneficios para os
Estados e Municipios beneficiarios dos royalties, des-
de que haja, no entanto uma boa administracao
dos recursos, favorecendo o desenvolvimento
econdmico local.

Vale ressaltar ainda que, sendo o petréleo um recur-
so natural ndo renovavel, sua exploracao hoje signi-
fica uma rentincia imposta as gera¢des futuras para
a utilizacdo desta riqueza. As referidas participacdes
governamentais devem servir, portanto, como ins-
trumento de ressarcimento as préoximas geracoes.
Os governos beneficiados deveriam aproveitar a bo-
nanca do aumento de arrecadacdo e o momento
de alta de precos do petrdleo para a realizacdo
de programas visando aumentar o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), investindo parte
desses recursos em educacdo, saide, saneamento
basico e infra-estrutura.

Nesse sentido, é interessante contrastar algumas di-
ferentes modalidades de aplicacdo dos royalties em
paises produtores de petréleo, visando extrair algu-
mas licOes para o caso brasileiro. Este é o foco desta
nota. A secdo seguinte estabelece as bases conceitu-
ais da relacao entre producdo de recursos naturais
esgotaveis e desenvolvimento econémico. A secao 3
é dedicada a um breve exame da aplicacdo dos royal-
ties nos sequintes paises: Noruega, Canada, Qatar,
Venezuela, Nigéria e Indonésia. A secao 4 aponta al-
gumas das questdes centrais relacionadas com o uso
de royalties do petrdleo no Brasil. A dltima secdo
sumariza as principais conclusoes.

RECURSOS NAO-RENOVAVEIS E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Uma localidade com uma grande dotacao de recursos
naturais ndo renovaveis enfrenta um desafio para o
seu desenvolvimento: diferentemente de outros bens
e servicos que geram valor na economia, tais como
artigos de vestuario, alimentos e atividades de ensi-
no, a producdo atual dos recursos nao renovaveis di-
minui a sua disponibilidade para a producdo futura.
Dependendo do grau de dependéncia desses recursos,

essa peculiaridade pode ser determinante na condu-

cdo de uma politica de desenvolvimento.

Essa especificidade dos recursos nao renovaveis é
particularmente importante para a conducao da po-
litica fiscal. Os governos nacionais, regionais ou lo-
cais, enfrentam o desafio de capturar para si a renda
econdmica gerada na atividade mineral e através de
sua aplicacdo conciliar o beneficio a geragao presen-
te e a garantia de bem-estar as geracoes futurast. A
decisdao na aplicacao dos recursos é norteada por
duas grandes questdes:

(i) o montante da aplicacdo presente e futura
(o quanto sera gasto e o quanto serd poupado hoje);

(ii) as atividades prioritarias para a aplicacdo
(como os recursos serdao aplicados).

A experiéncia internacional na aplicacdo das recei-
tas provenientes da extracao dos recursos nao reno-
vaveis, descrita nesta nota, analisara essas duas
questdes basicas em seis grandes produtores de pe-
tréleo e gas natural. Essa nota trara elementos para
a sequnda questdo para todos os paises analisados e
analisara brevemente a primeira questdo.

Se a avaliacdo do resultado fiscal vis-a-vis com o ni-
vel do prego do petrdleo é relativamente simples, a
avaliacdo de uma despesa como geradora de bem-es-
tar as futuras geracdes ndo é nem um pouco trivial:
sdo diversas as possiveis aplicacdes para uma politi-
ca de bem-estar as geracdes futuras, tais como in-
vestimentos em educacdo e satde, melhoria da infra-
estrutura e modernizacdo administrativa. Assim, as
politicas voltadas para o bem-estar das futuras gera-
coes se confundem com aquelas voltadas para a pro-
mocao do desenvolvimento econdémico e social.

Ha ainda uma conseqiiéncia importante da aplicacao
dos recursos decorrentes da exploracdao de recursos
nao-renovaveis: a influéncia da politica fiscal na
taxa de cambio e dessa na competitividade dos de-
mais setores da economia, num mecanismo conheci-
do como “ dutch disease”- doenca holandesa? .

0 fracasso de alguns paises com abundancia de re-
cursos naturais, em especial o petroleo, em superar
a pobreza e promover o desenvolvimento fez com que
surgisse a proposicdo de que os recursos naturais

1. Hartwick (1977) argumentou que a populacdo de um pais dotado apenas de um
recurso nao renovavel, sem qualquer fonte alternativa para promover investimentos,
poderia desfrutar de um nivel perpétuo de consumo, desde que utilizasse parte da
renda advinda do recurso ndo renovavel para atividades intensivas em capital e
trabalho.

2. A denominacao surgiu dos fatores adversos da apreciacdo da taxa de cambio da
Holanda, posterior a descoberta de reservas de gas natural no Mar do Norte. Segundo
a abordagem do “ Dutch disease”, o aumento da exportagdo de recursos ndo-
renovaveis aprecia o cdmbio, influenciando a competitividade dos demais produtos
comercializaveis.
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representam uma “maldi¢do” ao invés de uma bén-
¢do?® . Além da “doenca holandesa”, alguns paises ri-
cos em recursos sofrem com instabilidade politica e
guerras civis, e ndao conseguem superar a pobreza.

Alguns paises recorrem a fundos especificos, de na-
tureza distinta dos seus orcamentos, para gerenciar
a renda advinda do petréleo e do gas natural, tanto
para definir o quanto deve ser gasto quanto para
instituir as regras de como os recursos devem ser
gastos. A proxima secao discorrera brevemente sobre
as especificidades da constituicdo dos fundos.

II.1 A Constituicao de Fundos para a

Aplicacao da Renda do Petroleo

Além do carater ndo renovavel da exploracdo de pe-
tréleo e gas natural, , os governos dos paises com
elevado grau de dependéncia das receitas oriundas
dessas atividades tém de lidar com a volatilidade dos
precos (em especial os do petrdleo) e a incerteza em
relacdo as estimativas de reservas, tanto para o pe-
tréleo quanto para o gas natural.

Condicionar a politica fiscal as nuances da arrecada-
¢do derivada desses recursos engendra sérias impli-
cacdes: como observam Davis et al (2001), uma frus-
tracdo da renda petrolifera acarretaria no dificil e
impopular corte de despesas, ja o contrario acarreta
no gasto imediato, nao planejado, provavelmente
menos eficiente.

Nesse contexto, a criacdo de um fundo que acumulas-
se recursos quando a renda petrolifera aumentasse e
gastasse quando esta diminuisse emerge como uma
alternativa. 0 fundo teria uma dindmica diferente do
orcamento, seu objetivo seria estabilizar as rendas do
petroleo para contribuir com a politica fiscal.

Os autores argumentam, no entanto, que essa esta-
bilizacdo sé é possivel se houver coordenacdo entre
o orcamento do fundo e a politica fiscal, no sentido
de ndo se promover uma politica expansionista pela
simples entrada de recursos no fundo decorrente do
aumento do preco do petréleo. Essa acomodacao neu-
tralizaria os efeitos do fundo, que também pode so-
frer com problemas operacionais“ .

Davis et al (2001) concluem que os fundos lograram
éxito aonde havia uma preocupacao inicial com a des-
tinacdo da renda petrolifera e, naqueles paises aonde
ndo havia essa preocupacao as regras foram modifica-
das com o aumento da renda petrolifera, com o intuito
de permitir maior discricionariedade ao gasto. Assim,

a criacdo dos fundos seria irrelevante, pois a gestdo
adequada dos recursos petroliferos dependeria da im-
portancia politica dada aos seus potenciais gastos.

A analise das experiéncias com os fundos parece con-
firmar o argumento apresentado por Davis et al (2001):
na Noruega, por exemplo, o fundo constituido vem
cumprindo seu papel; ja na Venezuela as regras foram
modificadas quando o preco do petrdleo se elevou.

A EXPERIENCIA INTERNACIONAL:
PAISES SELECIONADOS

Esta secdo discorrera sobre a experiéncia de aplica-
cdo dos recursos em seis grandes produtores de pe-
tréleo e/ou gas natural: Noruega, Canada, Qatar,
Venezuela, Indonésia e Nigéria. Sdo paises com ca-
racteristicas politicas, econdémicas e sociais muito
distintas, com diferentes dotacdes, e consequente-
mente, de dependéncia, dos dois recursos. O quadro
1 a seguir apresenta as informacdes sobre as reser-
vas, que ddo uma idéia da dependéncia dos paises, e
seu Indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

RESERVAS DE PETROLEO E IDH

PAISES ANALISADOS: RESERVAS E IDH

Pais Reservas provadas Reservas provadas
de petrdleo de gas natural IDH (2005)
(bilhdes de barris) (Tcf)

Noruega 7,7 84,3 0,968
Canada 179,2 57,9 0,961
Qatar 15,2 910,5 0,875
Venezuela 80,0 152,0 0,792
Indonésia 43 97,8 0,728
Nigéria 36,2 182,0 0,470

Reservas: Relatorios da EIA (2007).
IDH: PNDU. Relatério do Desenvolvimento Humano: 2007/2008

As sub-secOes sequintes tratardo dos casos de cada
pais, que estdo ordenados pelo IDH, do mais para o
menos desenvolvido. Como sera verificado, ha dife-
rentes maneiras de aplicar os recursos de modo a
manter ou aumentar a riqueza para as futuras
geragoes.

3. Sachs e Warner (1995) utilizaram um conjunto de 97 paises em desenvolvimento
no periodo de 1970 a 1989 e encontraram uma relacao negativa entre as exportacoes
de produtos de base natural (ndo s6 de recursos nao renovaveis) e o crescimento
econdmico.

4. Alguns desses aspectos sdo apresentados em Barnett e Ossowski (2002).
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Basicamente ha duas maneiras consideradas satisfa-
térias de aplicar os recursos:

(i) investir na qualidade dos demais fatores de
producao, capital e trabalho;

(ii) investir em ativos que gerem rentabilidade.

A primeira alternativa é mais indicada para os paises
em desenvolvimento: esses paises normalmente ne-
cessitam de mais recursos para a promocao de politi-
cas publicas para o desenvolvimento e conseguem
um maior retorno econdmico e social para investi-
mentos em infra-estrutura e educacdo bem efetua-
dos. Ja para os paises desenvolvidos, o envelheci-
mento da populacdo e suas possiveis conseqiiéncias
fiscais sdo mais urgentes, e a construciao de um me-
canismo que garanta a disponibilidade de renda para
o futuro é mais importante.

As sub-secdes seguintes, que analisarao a aplicacao
dos recursos para os seis paises mencionados, escla-
recerdo essa divisdo entre a boa aplicacdo de um pais
desenvolvido e um pais em desenvolvimento.

III.1 Noruega

A Noruega é um dos paises mais desenvolvidos do
mundo: em 2005, e o IDH atingiu 0,968 pontos, supe-
rada apenas pela Isldndia no ranking mundial do
Indice de Desenvolvimento Humano. Com reservas
provadas de 7,7 bilhdes de barris de petroleo e 84,3
Tcf de gas natural, o pais é um dos mais dependentes
da exploracao de petréleo na Europa.

0 setor de exploracdo e producdo de petréoleo, que
cresceu muito da década de 1980 a meados da dé-
cada de 1990, apresenta sinais de estagnacao pela
maturidade dos campos do Mar do Norte (EIA
NORUEGA, 2007, p. 3).

As preocupacdes com a dependéncia da extracdo do
petréleo em campos maduros, no entanto, sdo de
longa data: o governo noruegués criou, em 1990, o
Fundo Petrolifero Estatal Noruegués (FPEN). A renda
do petroleo que alimenta o fundo é determinada
anualmente, apoés o déficit publico ser coberto.
Assim, ndo ha uma definicdo legal, pré-estabelecida,
do percentual da renda petrolifera a ser depositada
no fundo, o que o torna extremamente flexivel
(Fasano, 2000, p. 4).

0 fundo tem dois objetivos explicitos: garantir a es-
tabilidade macroeconémica e constituir um fundo de
poupanca. Serra (2005, p. 133) argumenta que o

FPEN contribui para a estabilidade macroecondmica
em duas frentes: nos momentos de alta do preco do
petrodleo, ele recolhe o excesso de divisas do pais
exportador, reduzindo a pressdo inflacionaria; e
quando o preco cai o fundo socorre o Tesouro, evi-
tando a aceleracdo do endividamento.

0 fundo noruegqués, que em 2005 teve o seu patrimo-
nio avaliado em US$ 213 bilhdes (Enriquez, 2006, p.
67), apenas aplica suas receitas em acdes e titulos no
exterior®. Uma possivel elevacao do preco do petr6-
leo aumentaria as aplicagdes do fundo no exterior, o
que ndo impactaria a atividade econdémica na
Noruega. 0 fundo, portanto, cumpre o papel de res-
guardar a economia norueguesa da volatilidade do
preco do petroleo.

Fasano (2000, p. 4-5) argumenta que o fundo tem
logrado éxito na tarefa de amenizar os ciclos dos
precos do petrdleo, bem como de promover a pou-
panca. Medidas prudentes tém permitido a manu-
tencdo de superavits orcamentarios mesmo nos pe-
riodos em que o preco do petrdleo cai. Portanto, a
Noruega tem demonstrado uma preferéncia por pou-
par os recursos do petréleo, em resposta a primeira
pergunta da secao 2.

0 beneficio as futuras geragdes se da pela rentabi-
lidade dos investimentos no exterior. Diferente de
outros paises, que procuram promover determina-
dos setores, investir em infra-estrutura econdémica
ou em educacdo, a Noruega busca manter a estabi-
lidade macroecondmica e garantir aos seus cidadaos
a rentabilidade decorrente apenas dos investimen-
tos no exteriors.

III.2 Canada

0 Canada conta com 179,2 bilhodes de barris de reser-
vas provadas de petrdleo, apenas superado pela
Arabia Saudita nesse quesito. A provincia de Alberta,
objeto de estudo dessa secdo, conta com 95% das
reservas do pais (EIA CANADA, 2007, p- 2). As reser-
vas de gas natural sdo de 57,9 Tcf. Assim como a
Noruega, o pais apresenta um elevado grau de desen-
volvimento, o que se reflete no seu IDH, de 0,961.

As semelhancas com o pais escandinavo nao se resu-
mem ao grau de desenvolvimento: a provincia de

5. A internacionalizacdo de investimentos segue preceitos éticos e de
sustentabilidade, como a restricao de investimento em empresas de tabaco e a
prioridade de aplicagdo em empresas com certificados ambientais (Serra, 2005, p.
135).

6. Ao comparar o crescimento da Noruega com o da Suécia e da Dinamarca no inicio
da década de 1970, Larsen (2005) traz elementos empiricos favoraveis a tese que a
“maldicdo dos recursos” nao afeta paises desenvolvidos.
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Alberta criou um fundo para gerenciar os recursos
arrecadados com o petréleo. O referido fundo foi
criado em 1976 e reestruturado em 1997, a partir de
uma consulta popular. Seus objetivos sdo o de redu-
zir 0 endividamento da provincia, promover a quali-
dade de vida dos seus cidaddos e diversificar a eco-
nomia (Serra, 2005, p. 130). O fundo é financiado
com 12% do valor bruto da producdo de petréleo
(Enriquez, 2006, p. 66).

Assim como no fundo noruegqués, ha uma forte vin-
culacdo entre o Fundo de Alberta e as contas do
setor ptblico (Enriquez, 2006, p. 66). Antes da re-
estruturacdo, o fundo destinava boa parte dos re-
cursos a investimentos produtivos diretos e sociais,
com objetivo de promover a diversificacdo da econo-
mia. Esses investimentos foram suspensos apés a
reestruturacdo, que definiu regras simples e diretas
para as aplicacdes do fundo, que atualmente sdo
norteadas pela rentabilidade, nao mais pela diver-
sificacdo econdmica.

Dentre essas regras, esta a definicdo de uma compo-
sicdo dos investimentos no longo prazo: 29% das
aplicacdes devem ser destinadas a investimentos
em renda fixa, 45% em acdes (sendo que 15% no
Canada, 15% nos Estados Unidos e 15% fora dos dois
paises), 10% em investimento imobiliario e 16% em
outras aplicagoes’.

Portanto, ap6s a reestruturacdo, o fundo de Alberta
se aproximou do modelo noruequés: a manutencdo da
riqueza do fundo, com investimentos prudentes, é o
seu maior objetivo. 0 fundo de Alberta ndo tem a
mesma preocupacdo estabilizadora do noruegués, ja
que prevé investimentos no Canada, mas claramente
optou por adquirir ativos que gerem rentabilidade, ao
invés de investir em infra-estrutura e educacao.

ITI.3 Qatar

0 Qatar apresenta 15,2 hilhdes de barris de reservas
provadas de petréleo, o mais baixo entre os paises-
membros da OPEP em 2006. Se o pais ndo é um gran-
de player da inddstria petrolifera mundial, apresenta
um papel de destaque no gas natural: possui a ter-
ceira maior reserva provada do mundo, 910,5 Tcf,
atras apenas da Rissia e do Ird. Atualmente o Qatar
é 0 maior exportador mundial de gas natural lique-
feito (EIA QATAR, 2007).

0 IDH do Qatar é alto para um pais de sua localizagdo
geografica e com a sua heranca histérica: 0,875 em

2005. 0 pequeno pais, de menos de 1 milhdo de ha-

bitantes, é extremamente dependente do petrdleo e
do gés natural, que contribuem com 61,9% do PIB
(dados de 2006). A estatal Qatar Petroleum contribui
com cerca de 50% do PIB (Qatar, 2007, p. 4).

Como todos os paises dependentes dos hidrocarbone-
tos, a pulverizacao na aplicacdo dos recursos da ren-
da mineral é inevitavel. A promocdo das politicas
publicas no Qatar é financiada, mesmo que nédo ex-
plicitamente, pelas receitas da exploracdao minerals.
Para este pais chama a atencdo o viés do gasto pi-
blico para a educacdo, ciéncia e tecnologia®.

Tilly (2006, p. 56) destaca o esforco pessoal do emir,
Sheikh Hammad bin Khalifa Al-Thani, em transfor-
mar o pais em um poélo de pesquisa no Oriente Médio,
ao investir bilhdes através da Fundacdo Qatar para
Educacdo, Ciéncia e Desenvolvimento da Comunidade,
dirigida por sua esposa.

Segundo Qatar (2007, p. 5), o pais redine boas condi-
coes para desenvolver a economia baseada em conhe-
cimento, pois vém apresentando elevadas taxas de
crescimento com estabilidade econdmica nos Gltimos
anos e desfruta de relativa estabilidade politica.

Essas caracteristicas, aliadas as crescentes receitas
da venda de hidrocarbonetos e vultosos investimen-
tos em educacdo, saiide e infra-estrutura, trouxeram
um grande contingente de trabalhadores estrangei-
ros (cerca de 75% da populacdo do pais é formada por
imigrantes). Essa diversidade de trabalhadores es-
trangeiros pode permitir que o pais diversifique a
sua economia, e se torne menos dependente do pe-
tréleo e do gas natural.

Quanto as medidas do governo voltadas para a diver-
sificacdo econdmica, é possivel inferir que os incenti-
vos econdmicos e as instituicdes sdo satisfatorios,
mas que o pais ainda deve melhorar na inovacao tec-
noldgica e, principalmente, na educacio. Segundo
esta Otica, seriam essas as condicdes para transformar
o Qatar numa economia intensiva em conhecimento e
menos dependente dos recursos ndo renovaveis.

Vale ressaltar, no entanto, que a continuidade das me-
didas de diversificacdo econdémica depende da conti-
nuidade de elevadas receitas dos recursos naturais. As
dotacodes desses recursos e a ainda incipiente diversi-
ficacdo econdémica nao permitem que o Qatar esteja
livre das oscilagoes dos mercados de commodities.

7. 0 leitor interessado deve consultar Alberta (2007).

8. Ainfluéncia da emergéncia da economia do petrdleo nas instituigdes do Qatar é
analisada em perspectiva histérica em Crystal (1995, p. 112-135).

9. Yamani (2006) analisa as diferencas entre os sistemas educacionais do Qatar e da
Arébia Saudita.
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No entanto, ao que parece, a aplica¢do da renda mi-
neral até o momento tem contribuido para a supera-
cdo da dependéncia dos recursos naturais, e o pais
tem grandes chances de nao sofrer no futuro com a
“maldicdo dos recursos”. Diferentemente da Noruega,
que investe em ativos estrangeiros como forma de
preservar a riqueza para as geracgdes futuras, o Qatar
procura melhorar a qualidade dos seus fatores de
producdo: ao que parece sao duas boas estratégias, a
da Noruega para um pais desenvolvido e do Qatar
para um pais em desenvolvimento.

III.4 Venezuela

As reservas provadas de petréleo na Venezuela sdo de
80 bilhdes de barris. A dependéncia do 6leo é notavel:
suas receitas de exportacdo representam 75% do to-
tal, é responsavel por metade da arrecadacao pablica
e cerca de 1/3 do PIB (EIA VENEZUELA, 2007, p. 1).

A riqueza mineral ndo fez com que o pais superasse
suas mazelas sociais. Além da influéncia da heranca
colonial na formacdo da sociedade venezuelana, a ma
gestdo da renda petrolifera é responsavel por esse
desempenho: segundo Eifert et al (2002. p. 13-14) as
instituicdes venezuelanas nao estdo preparadas para
lidar com a dependéncia das rendas do petréleo, com
seus constantes déficits fiscais e sua incapacidade de
gerenciar a diversificacdo econdmica.

Em 1998, quando os precos do petrdleo atingiram o
valor mais baixo desde a década de 1970, a Venezuela
lancou um fundo de estabilizacdo, que acumularia
reservas quando o preco do petrdleo estivesse eleva-
do e cobriria o déficit orcamentario quando os precos
caissem. A lei definia claramente esses dois momen-
tos: os precos seriam considerados altos sempre que
estivessem acima da média movel dos Gltimos cinco
anos; e baixos sempre que estivessem abaixo desse
valor (Fasano, 2000, p. 11).

As regras foram alteradas em 1999: o governo federal
aumentou o seu poder discricionario sobre as recei-
tas do fundo. Assim, saques poderiam ser realizados
por decreto presidencial (Serra, 2005, p. 139) e pode-
riam ser utilizados para o gasto social e o pagamento
da divida (Fasano, 2000, p. 11). Em 2000, ndo obs-
tante da elevacao do preco do petréleo, o déficit pt-
blico cresceu 10%, o que torna o pais mais vulnera-
vel a um possivel choque de precos.

Se a politica venezuelana para o petroleo nao parece
se preocupar com a estabilidade macroecondmica, o

mesmo nao se pode dizer dos investimentos sociais
e em infra-estrutura. Atualmente, o governo parece
ter intuito de desenvolver essas areas com o0s recur-
sos do petréleo. Ao menos é essa a intencao do Fundo
para o Desenvolvimento Econdémico e Social do Pais
(FONDESPA), com recursos oriundos diretamente da
estatal PDVSA (Barros, 2006, p. 228).

Assim, apds as mudancas no fundo de estabilizacao
e a criacdao do FONDESPA, pode-se concluir que a
Venezuela optou por gastar mais e poupar menos os
recursos do petrdleo (primeira questao da aplicacdo
de recursos) e pretende investir as receitas do 6leo
na area social (sequnda questdo). A avaliacao dessa
estratégia podera ser realizada apenas a médio pra-
zo, com a observacao das contas piblicas e dos
indicadores sociais.

Outra conclusdo do caso venezuelano é que a cons-
tituicdo de um fundo nio garante que uma politica
social, por exemplo, ndo poderd ser alterada.
Diferentemente do fundo noruegués, que mantém as
mesmas regras ha muito tempo, o fundo venezuela-
no reserva um elevado espac¢o para acoes discricio-
narias do Poder Executivo.

II1.5 Indonésia

A Indonésia apresenta 4,3 bilhdes de barris de petro-
leo de reservas provadas, mas a producao de petroleo
vem declinando fortemente na altima década (EIA
INDONESIA, 2007, p. 1). As reservas de gas natural
sdo de 97,8 Tcf, a décima do mundo.

0 pais é visto como uma nacdo em desenvolvimento
que superou a maldicdo dos recursos naturais
(Stiglitz, 2005, p. 13). Metade do crescimento da ar-
recadacdo com o aumento do preco do petréleo em
1973 foi destinado a programas agricolas e de infra-
estrutura econdémica voltada para areas rurais, além
de esforcos em educacdo (Eifert et al, 2002, p. 22).

Além do gasto publico efetivo, a gestdo macroecond-
mica na Indonésia foi adequada. 0 pais nao incorreu
em déficits durante os periodos de alta do preco do
petréleo e o ajuste orcamentario quando este caiu (e
consequentemente a sua arrecadacdo publica) foi ra-
pido e eficaz (Eifert et al, 2002, p. 23).

Assim, o pais parece ter superado a maldicdao dos
recursos naturais tracando politicas adequadas para
as duas questdes basicas - o quanto gastar e como
gastar - sendo que para o tltimo sequiu a politica
mais indicada para um pais em desenvolvimento:



melhorar a infra-estrutura e investir em educacao.

Uma questdo importante para o gasto da renda petro-
lifera atualmente, também presente na agenda brasi-
leira, é a sua reparticao entre o governo central e os
regionais. No pais asiatico, 30% dos recursos sdo
apropriados pelo governo central, 56% pelos estados
e 14% pelos governos locais (Shah, 1997, p. 100).

Outra questdo importante é a dindmica dos gastos
em educacdo. Apesar de ter melhorado seus indica-
dores sociais, o pais ainda deve destinar muitos re-
cursos a educacdo para promover o desenvolvimento.
Granado et al (2007) defendem que o total do gasto
publico neste setor é satisfatorio, mas que sua com-
posicdo deveria se modificar.

II1.6 Nigéria

As reservas provadas nigerianas sdo de 36,2 bilhdes
de barris de petréleo e 182 Tcf de gas natural. Nos
dezesseis meses que antecederam as eleicdes presi-
denciais de abril de 2007, a primeira na histéria do
pais em que um governo civil passou o controle para
outro, ataques de militantes insatisfeitos impacta-
ram a producdo nacional em cerca de 20% (EIA
NIGERIA, 2007, p.1). 0 IDH de 0,47 é muito menor do
que o dos outros paises analisados nesta nota, e o
pais é constantemente apontado como vitima da
“maldicdo dos recursos”ii.

0 petroleo continua desempenhando grande impor-
tancia na economia do pais, sua participacdo nas ex-
portacdes é de cerca de 95 % (EIA NIGERIA, 2007, p.
1), entre 1995 e 2001 representou 37% do PIB e 63%
da arrecadacdo ptblica (Eifert et al, 2002, p. 20).

Eifert et al (2002) defendem que as receitas do petrd-
leo foram utilizadas para manter uma fragil coalizdo
politica, com diversos grupos étnicos e religiosos. 0
gasto ptublico beneficiou uma pequena elite politica.
A gestdo fiscal foi inadequada, com forte crescimento
dos gastos ptblicos nos momentos de alta do preco do
petréleo. De acordo com Gary e Karl (2003, p. 28) o
pais ainda sofreu com a “doenca holandesa”.

Eifert et al (2002, p. 23) defendem que boa parte
das razdes do sucesso da Indonésia e do fracasso da
Nigéria na gestdo da renda do petrdleo pode ser
explicada pelas instituicdes politicas. A instabili-
dade social na Nigéria, com grupos insatisfeitos
atacando as instalagdes das petroliferas estrangei-
ras, chegou a tal ponto que os investimentos offsho-
re (menos vulneraveis a acao dos grupos) ganharam

espaco nos ultimos anos, mesmo com o custo de
extracdo significativamente maior do que o onshore
(Gary e Karl, 2003, p. 29).

Segundo estes autores, a Nigéria estaria gastando
muito e poupando pouco os recursos do petrdleo
(primeira questdo da secdo 2) e aplicando os recursos
em beneficio de uma minoria, o que nao gera bene-
ficios através da melhora de sua economia, tampouco
proporciona rentabilidade para as futuras geragoes
com a aquisicao de ativos.

0 quadro 2 a seguir sintetiza algumas informacdes
acerca da aplicacao dos recursos listados nas subse-
coes anteriores:

CARACTERISTICAS DA APLICACAO DE ROYALTIES

PAISES ANALISADOS: ATIVIDADES DA APLICAGAOQ

Pais Ativos que  Qualidade do  Sintese da aplicacdo
geram capital e do
rentabilidade trabalho

Noruega X Fundo com aplicacdo
no exterior

Canada X Fundo com aplicacéo
no pais e no exterior

Qatar X Investimentos em educagao
e progresso tecnolégico

Venezuela* X Investimentos sociais

Indonésia X Investimentos em
infra-estrututa e educagao

Nigéria “Maldicéo” dos recursos

naturais

* Intencdes do novo fundo.

A E)(PERIENCIA INTERNACIONAL:
PAISES SELECIONADOS

Apesar da queda verificada em 2007, os repasses to-
tais do conjunto de participacdes governamentais
(royalties, participacdo especial, bonus de assinatu-
ra e pagamento pela ocupacdo ou retencdo de area)
vém apresentando um crescimento exponencial,
como mostra o grafico 1. Com a recente descoberta
do campo gigante de Tupi, esses valores devem per-
manecer em trajetéria ascendente.

10. Bahl e Tumennasan (2000) tecem consideragdes sobre a reparticao de receitas
dos recursos naturais na Indonésia.

11. Ver Stiglitz (2005, p. 13).



EVOLUCAO DAS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS*
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0 Brasil ndo explicita o destino das rendas advindas
das participacdes governamentais, tampouco consti-
tui um fundo para essas receitas. Ha uma vinculacao
de parte dos recursos para 6rgdos da administracdo
publica federal e parte se destina aos estados e mu-
nicipios confrontantes e municipios com instalacoes
de embarque e desembarque.

A pouca relevancia das participacdes governamen-
tais no Orcamento Geral da Unido dificulta a ava-
liacdo da sua aplica¢do. Isso porque um 6rgao be-
neficiado de um percentual da renda petrolifera
pode ter um eventual aumento da receita vincula-
da dos royalties compensado pela redugdo da sua
dotacdo orcamentaria.

Para os estados e municipios ha vedacao formal ape-
nas para o pagamento de dividas e do quadro perma-
nente de pessoal (Gutman, 2007, p. 49). A avaliacdo
da aplicacdo dos recursos por esses entes é dificil
pela grande quantidade de beneficiarios.

Bregman (2007) se propde a analisar a aplicacdo da
renda petrolifera destinada aos estados e municipios
entre 1999 e 2005. Dois indicadores sintéticos para
mensurar a dependéncia dos beneficiarios - os royal-
ties per capita (RPC) e a relacdo royalties-receita or-
camentdria (RRO) - sdo contrastados com indicado-
res de despesa, a proporcao de despesas de capital
(PDK) e a proporcdo de despesas de overhead (PDO).

Os indicadores de dependéncia para um estado oumu-

nicipio (indicado por i) em determinado periodo (in-
dicado por t) sdo dados pelas sequintes formulas:

royalties per capita (RPC):

Royalties
RPC,, = —
* Populagdo,,
relacdo royalties-receita orcamentéria (RRO):
Royallties ,,
RRO,, = ———
’ Rec.Or¢.,,

A RRO representa a participacdo dos royalties na re-
ceita orcamentaria do ente, e representa um nimero
entre zero e um. Ja os royalties per capita represen-
tam os valores recebidos por habitante, e sdo expres-
sos em unidades monetdrias??. Os indicadores de des-
pesa publica sdo transcritos abaixo:

proporcdo de despesas de capital (PDK):
DespCapital

PDK,

£

Desp.Ore..,
proporcdo de despesas de overhead (PDO):
Desp .Fung¢.Overhead

PDO., =
o Desp.Org.,,

Os dois indicadores de despesa publica apresentados
abrangem duas importantes classificagdes orcamenta-

12. Bregman (2007) utilizou o IGP-DI para transformar os valores nominais em reais.
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rias: a despesa por categoria econdmica (corrente ou ca-
pital) e a despesa por funcao, sendo que as despesas de
overhead representam um agrupamento das despesas le-
gislativa, judiciaria e de administracdo e planejamento.

Quanto maior a PDK, mais o estado ou municipio
esta aumentando o seu estoque de capital e as des-
pesas sociais e de infra-estrutura serdo maiores
com uma PDO mais baixa. Assim, a adequada apli-
cacdo de recursos requer uma alta PDK e baixa PDO.
No entanto, os agregados orcamentarios apresentam
algumas limitacdes para a avaliacao qualitativa da
despesa piblica, que devem ser consideradas na
avaliacdo dos resultados.

Os indicadores de dependéncia e de despesa sdo con-
trastados para cinco grupos: a totalidade dos estados

e quatro grupos de municipios, formados de acordo
com seus indicadores de dependéncia. A proporcao
das despesas de overhead (PDO) ndo foi modificada
para nenhum dos grupos, ja a proporcao das despesas
de capital (PDK) aumentou para os municipios mais
dependentes da renda petrolifera’3 (uma indicacdo
de boa aplicacdo) e diminuiu para os estados e o se-
gundo grupo de dependéncia dos municipios.

Convém analisar brevemente alguns municipios do
Rio de Janeiro, maior produtor nacional de petrdleo.
Os graficos abaixo apresentam a PDK e a PDO dos oito
municipios mais dependentes do estadoem 1999 e
2004, Gltimo ano em que as despesas por funcao es-
tdo disponiveis na base de dados da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN).

GRAFICO 2
MUNICIPIOS RJ: PDK E PDO EM 1999
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GRAFICO 3
MUNICiPIOS RJ: PDK E PDO EM 2004
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QUI - Quissama; CAR - Carapebus; MAC - Macaé; SIL -Silva Jardim; UBA - Sdo José de Uba; MCC - Macuco; COR - Cordeiro; LAJ - Laje do Muriaé.

13. Praticamente todos os municipios do Rio de Janeiro ficaram neste grupo.

14. Alguns municipios, como Campos dos Goytacazes, Casimiro de Abreu e Cabo Frio, apresentaram maior dependéncia dos recursos do petréleo, mas seus orcamentos ndo estao

disponiveis na base de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para 1999 e/ou 2004.



boletim

Com o aumento dos repasses de royalties aos munici-
pios, a PDK média ndo apresentou grande alteracdo,
no entanto sua dispersdo aumentou: os municipios
sairam de uma banda que ia de valores préximos a
10% a 25% para valores que variam de 2% a 35%. O
municipio de Macaé aumentou sua PDK, mas
Carapebus e Cordeiro apresentaram grande reducao.

Situacdo semelhante ocorreu com a PDO: a média fi-
cou em torno de 28% nos dois anos analisados, mas
houve divergéncia na trajetéria dos municipios: Silva
Jardim, Cordeiro e Laje do Muriaé apresentaram re-
ducdo da PDO, ja Carapebus, Macuco e Sao José de
Uba apresentaram aumento nesse indicador.

A aplicacdo dos recursos dos estados e municipios em
infra-estrutura econémica e educacao é fundamental
para a superacao da dependéncia da economia do pe-
tréleo e das receitas dos royalties. Os resultados para
a PDK sao importantes para a avaliagdo qualitativa
dessa despesa, mas com a auséncia de regras definidas
para a aplicacdo dos recursos e o grande nimero de
beneficiarios dificulta a avaliacdo dessa aplicacao.

Assim, o mais provavel é que, dado o quadro institu-
cional, existam experiéncias positivas e negativas na
aplicacdo dos royalties. Provavelmente as melhores
experiéncias serdo aquelas que permitam a melhora da
qualidade de vida da populacdo, através de investi-
mentos em educacido e infra-estrutura, principalmen-
te. A instituicdo de regras que restrinjam a aplicagdo
dos royalties poderia contribuir para esse objetivo.

CONCLUSAO

Esta nota apresentou, para seis grandes produtores
de petréleo e/ou gas natural, a experiéncia na apli-
cacdo dos recursos provenientes da exploracdo mine-
ral. Os paises apresentam diferentes graus de desen-
volvimento, e este fato é determinante para se
definir a melhor estratégia de aplicagdo dos
recursos.

A Noruega e o Canada, paises de elevado grau de
desenvolvimento, procuram investir os recursos em
ativos de alta rentabilidade, que mantenham a ri-
queza da sua populacdo por muitas décadas. Ambos
constituiram fundos com regras estabelecidas para o
financiamento e para a aplicacdo dos recursos.

Os paises em desenvolvimento que tém logrado éxito
na aplicacdo dos recursos - Qatar e Indonésia - prio-
rizam a aplicacdo em educacdo em infra-estrutura
(também em tecnologia, no caso do Qatar), de modo

a superar a dependéncia do petréleo e ndo ser vitima
da “maldicdo dos recursos naturais”.

A Venezuela recentemente instituiu um fundo que
destina recursos a areas sociais, mas ndo vem se-
guindo o exemplo do Qatar e da Indonésia na gestdo
macroecondmica: o déficit fiscal venezuelano vem
crescendo a despeito da elevacdo do preco do
petroleo.

Ja a Nigéria é uma vitima da “maldicao dos recur-
sos”. 0 pais ndo consequiu superar a dependéncia do
6leo, tampouco estender os beneficios de sua explo-
racdo a uma grande parcela da populacdo. Atualmente
sofre com a instabilidade social, que afeta inclusive
os investimentos em exploracao do 6leo.

No Brasil, aonde as receitas derivadas da exploracao
de petrdleo e gas natural sdo crescentes, nao ha re-
gras estabelecidas para a despesa e ha um grande
nimero de beneficiarios. Dado esse quadro institu-
cional, a avaliacdo da aplicacdo dos recursos é difi-
cil. 0 mais provavel é que experiéncias boas e ruins
coexistam.
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