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I. Introducao

E vasta a literatura econdmica que trata dos impactos da abundancia dos
recursos natur%is sob3re a ec40nomia. Alguns esstudos que tratam do assunto foram
feitos por Gelb”, Karl’, Auty” e Sachs ¢ Warner”.

A logica faz imaginar que grandes lucros advindos da explorag@o de recursos
naturais gerardo bem-estar a coletividade. Os estudos acerca do tema, contudo,
demonstram que, por varias vezes, ocorre o contrario. Paises ricos em recursos
naturais acabam por experimentar problemas de crescimento econdmico e pobreza
maiores do que paises que ndo detém esses recursos. Na literatura econdmica esse
fendmeno é estudado por meio da resource curse thesis®.

! Mestre em Direito pela USP, Master of Laws pela Stanford University e Sécio de Mattos Filho
Advogados.

2 GELB, A., Windfall Gains: Blessing or Course? Oxford University Press, Oxford, 1998.

> KARL, T. L., The Paradox of Plenty: Oil Booms and Petro States. University of California Press,
Berkeley, 1997.

4 AUTY, R. M., Resource Abundance and Economic Development. Oxford University Press, Oxford, 2001.

> SACHS, J. D. e WARNER, A. M., The curse of natural resources. European Economic Review, 45:
827-838, 2001.

% O termo resource curse thesis foi primeiramente utilizado formalmente na literatura econdmica por
Auty em Sustaining Development in Mineral Economies: The Resource Curse Thesis, Routledge,
Londres, 1993.
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Os trabalhos acerca dos potenciais impactos negativos da exploragdo dos
recursos naturais iniciaram nos anos 50 e 60. Raul Prebisch’ e Hans Singer
prepararam estudos onde defenderam que paises exportadores de produtos
primarios, chamados de paises da periferia, estariam em desvantagem em relacdo
aos paises industrializados, chamados de paises do centro.

Nos anos 70, tendo em vista a crise do petréleo, o enfoque dos estudos
passou a ser os paises exportadores de petroleo. Os possiveis efeitos nocivos dos
lucros abundantes para o desenvolvimento das economias dos paises exportadores
de petréleo comegaram a ser observados, artigos de Neary e Van Wijnbergen’ e
Mabro' tratam da questio.

Nessa mesma década, ainda, a exploragdo de grandes jazidas de gas natural
no Mar do Norte pelos Paises Baixos gerou o fendmeno conhecido como dutch
disease.

A exploragdo dessas jazidas acabou por resultar em valorizacdo da moeda dos
Paises Baixos, fazendo com que seus produtos se tornassem menos competitivos em
relacdo as demais nagdes, aumentando as importacdes e reduzindo as exportacdes,
resultando em crise na economia. Estudos a respeito desse fendmeno resultaram na
dutch disease theory. "

Nos anos 90, o impacto dos lucros da industria do petroleo sobre o
comportamento dos Governos atraiu ainda mais aten¢do dos estudiosos. Autores
como Gelb'? ¢ Auty" reconheceram como inegavel que os lucros abundantes dessa
industria alteravam o gerenciamento da economia nos paises, resultando em retragao
do desenvolvimento. Segundo esses autores, o envolvimento do Governo com
alocacdo de rendas provenientes do petrdleo e gas leva a ma alocacdo desses
recursos.

" PREBISCH, R., The economic development of Latin America and its principal problems, United
Nations, Lake Sucess, Nova York, 1950 e Toward a new trade policy for development, em
Proceeedings of the United Conference on Trade and Development, Nova York, Vols I-VIII, United
Nations, 1964.

8 SINGER, H. W., The distribution of trade between investing and borrowing countries, American
Economic Review, 40, Maio, 1950.

% NEARY, J. P. ¢ WIUBERGEN, V., Natural Resources and the Macroeconomy, Cambridge, MA: The
MIT Press, 1986.

' MABRO, R., Oil Revenues and the cost of social and economic development in Energy in the Arab
world. Volume 1, Kuwait AFESD and OAPEC.

" STIINS, J-P., An Empirical Test of the Dutch Disease Hypothesis: using a gravity model of trade.
University of California Press, Berkeley, 2003.

12 GELB, A. H., Adjustment to windfall gains, Tn NEARY, J. P. ¢ VAN WIINBERGEN, S., Natural
Resources and the Macroeconomy, Basil Blackwell, Oxford, 1986.

13 AUTY, R., Resouce-based industrialisation and country: sowing the oil in eight developing countries,
New York: Oxford University Press, 1990.

' Interessante notar que Auty faz uma diferenciacdo entre recursos naturais difusos, por exemplo,
agricultura, e recursos naturais pontuais, que seria petroleo e minérios. Os efeitos maléficos sdo mais
evidentes no segundo caso. AUTY, R., Resource Abundance and Economic Development, Oxford:
Oxford University Press, 2001.
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Com efeito, conforme se verd a seguir, um dos principais objetivos da
regulagdo estatal voltada a industria do petroleo, e possivelmente o principal deles,
¢, por conseguinte, a eficiente apropriacdo ou captagdo da renda proveniente desses
recursos naturais, buscando-se garantir, entre outras coisas, que essa renda nao se
perca para as geragoes futuras.

O objetivo do presente artigo ¢, portanto, justamente confrontar a resource
course thesis com a realidade regulatoria brasileira, mais especificamente no que se
refere ao tratamento da renda do petréleo capturada pelo Estado por meio das
participagdes governamentais previstas na Lei n° 9.478/97 (“Lei do Petroleo™).

Como se vera, essa renda, também conhecida como renda de Hotelling, nao
recebe o tratamento devido pelo ordenamento juridico brasileiro, restando clara a
necessidade de alteragdes normativas, que deverdo ser realizadas com relativa
urgéncia, sob pena de altos custos para toda a sociedade brasileira."

I1. A Regulacio em Petréleo e Gas e a Captura da Renda de Hotteling

. . 16 _~ . 7 r
O conceito de renda de Hotteling'® ndo se aplica apenas ao petroleo ¢ gas,
mas a todos 0s recursos naturais exauriveis.

Sob a odtica econdmica, a renda dos recursos naturais exauriveis deve ser
compreendida sob uma analise temporal. Devido a finitude de suas reservas, a
extracdo de petréleo hoje, naturalmente, impede que geragdes futuras usufruam de
seus beneficios.

Isso, por obvio, acarreta um custo de oportunidade'’ de extragdo desse
recurso. Sendo assim, ainda que haja concorréncia nesses setores, a atividade
exploratdria do petrdleo e gas resulta em uma renda caracterizada pela diferenga
entre o prego de mercado e o custo marginal de produg¢do acima do que ¢
normtalmene observado'®. Essa é a chamada renda de Hotteling ou custo de uso.

> Nos ultimos anos, organizagdes ndo-governamentais (ONGS) tem expressado sua crescente

preocupacdo de que a exploragdo de recursos naturais em paises em desenvolvimento trariam efeitos
extremamente negativos para a sociedade local. STEVENS, P., Resource Impact — Curse or Blessing?
A Literature Survey, Centre for Energy, Petroleum and Mineral Law and Policy, University of Dundee,
UK, 2003.

" HOTTELING, H. The economics of exhaustible resources. Journal of Political Economy, 1931.

70 custo de oportunidade deve ser entendido como o grau de sacrificio que se faz ao optar pela produgio
de um bem, em termos da produgao alternativa sacrificada.

'8 De fato, os estudos econdmicos tradicionais entendem que em mercados competitivos o prego de
mercado tenderia a ser igual ao custo marginal. Esse modelo, contudo, foi contestado pela economia da
informagdo. Pela economia da informagdo, o lucro ¢ sempre a diferenca entre o preco e o custo
marginal, sendo essa diferenga maior no caso dos recursos naturais esgotaveis.
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O entendimento econdmico acerca dessa renda seria de que ela deve ser,
necessariamente, capturada pelo Estado'”, isso sob pena da atividade de exploragio
dos recursos naturais se tornar um prejuizo e ndo um beneficio para a sociedade.

A captura dessa renda de Hotelling no sistema brasileiro ocorre por meio das
participagdes governamentais®’, previstas pela Lei do Petroleo, artigo 45 e seguintes,
sendo elas: os bonus de assinatura, os royalties, as participagdes especiais € o
pagamento pela ocupagdo ou retengdo da area.

Com efeito, conforme ressaltado por Postali*', se a apropriagio da renda de
Hotelling ¢ fundamental para a sociedade, o objetivo basico da regulagdo da
industria do petroleo deve ser garantir que ela nio se dissipa.

De fato, a afirmagdo de que o principal, ou um dos principais, objetivos da
regulacdo em petroleo e gas ¢ a apropriacao das rendas provenientes desses recursos
encontra fundamentos legais.

Sem duvida, os principios da soberania nacional e da fung¢do social da
propriedade, ambos fundamentos da ordem econdmica nacional, conforme previsdao
a Constituicdo de , art. incisos I e conferem amparo a essa afirmacao.

da Constit de 1988, art. 170, I e I11, conf fi

Ademais, passando-se a analise especifica das previsdes legais com relacao
as jazidas de petréleo e gas, conforme constante do 177 da Constituicdo, bem como
do artigo 26 da Lei do Petroleo, temos que a lavra dessas jazidas constitui
monopdlio da Unido, podendo ser contratada a exploragdo por meio de concessao,
sendo conferida a propriedade dos bens extraidos ao concessiondrio, o que esta
condicionado, contudo, ao pagamento dos tributos incidentes e das participagdes
governamentais correspondentes.

Se o pagamento das participagdes governamentais ¢ um requisito essencial
para a apropriacdo dos recursos de petrdleo ¢ gas pelo particular, sendo o que
viabiliza a concessdo da exploragdo dessas atividades, ndo se pode contestar a

grande importancia que foi concedida a captura desses recursos na regulagdo da
industria do petroleo no Brasil.

Isso, alias, ndo poderia ser diferente, visto que, conforme afirma Floriano
Marques®, a regulagdo voltada para os setores de petréleo e gas ndo tem como

1 As participagdes governamentais existentes no Brasil estdo previstas na Lei do Petroleo artigos 45 ¢
seguintes. Sao elas: bonus de assinatura, royalties, participacdo especial e pagamento pela ocupagio ou
retencdo da area.

2 Observe-se que em alguns paises essa renda petroleira, que seria a renda de Hotteling,é capturada
também por meio de tributos ou aliquotas especificas de tributos voltadas para a industria do petroleo.
Nao ¢ o que ocorre no caso brasileiro.

2! POSTALI, Fernando Antonio Slaibe. Relagdes entre Governo e Investidores da Industria do Petréleo no
Brasil: algumas consideragdes. Revista do BNDES, v. 9, n. 17, p. 221-236, junho de 2002.

22 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagdo Setorial ¢ Autoridade Antitruste. A importincia
da Independéncia do Regulador. Site da Rede de Pesquisadores em Regulagio e Direito da
Concorréncia do IPEA (www.ipea.gov.br/regula).
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fundamento a correcdo de falhas de mercado® ou o exercicio de um servigo
considerado publico, mas a administragdo de um bem escasso, essencial a vida
coletiva, sendo 16gico se pensar que a administragdo das rendas provenientes desse
bem seja de importancia vital para a sociedade.

A grande questdo, contudo, conforme serd visto, ndo se refere a apropriagao
das rendas petroleiras por meio das participagdes governamentais em si, mas a
aplicacdo desses recursos para o usufruto da coletividade, que, infelizmente, ndo
guarda a devida previsdo legal no Brasil.

O quantum cobrado a titulo de participagdes governamentais ¢ sim
importante. Em induUstrias em que se busca ainda o desenvolvimento e a atragdo de
investimentos, consideradas industrias de transicdo, tal como no setor de petroleo e

gas, ¢ comum e justificavel que exista um custo a sociedade na cobranca de
participagdes governamentais a menor, buscando-se atrair concorréncia para o setor.

A aplicagdo dessas rendas, no entanto, como sera visto, sempre deve seguir a
logica da sua origem, ou seja, sdo rendas esgotaveis e por isso devem ser tratadas
pela legislag@o dessa forma.

III. A Resource Curse Thesis

Antes de tratarmos especificamente da aplicagdo das rendas governamentais
do petrdleo e gas no Brasil, objeto central do presente artigo, ¢ importante
ressaltarmos os problemas identificados pela teoria econdmica por meio da resource

course thesis.

Deve-se observar que os dilemas de gerenciamento macroecondmicos da
resource course thesis sdo claros: mesmo que novas reservas de recursos naturais,
como petroleo e gas, possam representar num primeiro momento um aumento na
renda nacional ¢ uma melhora na balanga comercial, surge o receio de que alguns
setores da economia possam sofrer um processo de retragdo em fungdo de um efeito
deslocamento e de custosos ajustes estruturais.**

A melhor forma de compreender a resourse course thesis ¢ a analise das
chamadas formas de transmissdo, que seriam a conexao entre os lucros abundantes
provenientes dos recursos naturais e a diminui¢do no crescimento econdémico. Isso ¢
o que se pretende fazer a seguir.

Objetiva-se, por meio dessa analise, identificar os problemas da renda
governamental do petréleo e gas que devem ser contornados por meio da legislagdo.

2 Observe-se que a essencialidade do petréleo ndo pode ser considerada strictu sensu uma falha de
mercado. Contudo, ¢ inegavel que essa ¢ uma distor¢do do mercado de petroleo, visto que os precos
desse mercado ndo seguem a logica de um mercado competitivo.

2 PERTUSIER, R. R., Dutch Disease: A Macroeconomia quando a Abunddncia se torna um problema.
Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro, Monografia de Fim de Curso, 1999.
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(i) Declinio em longo prazo nos valores dos produtos primarios

O primeiro mecanismo de transmissdo ¢ o declinio em longo prazo nos
valores dos produtos primarios. Este foi observado, primeiramente, por Prebisch e
Singer® e, basicamente, consiste no fato de que, no longo prazo, o valor percebido
pela venda de produtos primarios sera correspondente a uma menor quantidade de
produtos industrializados.

Nessa hipotese, Prebisch e Singer pressupde um aumento do valor real dos
produtos industrializados e, em contraposi¢do, uma diminui¢ao do valor real dos
produtos primarios.”®

Assim sendo, os paises que se voltarem a exploracao dos recursos naturais,
como petroleo e gas, teriam problemas resultantes dessa constatagdo no longo prazo,
visto que, por ndo gozarem de um setor industrializado desenvolvido, sua balanga
comercial tenderia cada vez mais ao déficit ou a um aumento do déficit, o que
acabaria por resultar em diminui¢do do crescimento econdmico.

A conseqiiéncia dessa afirmagao seria a clara percepcao de que os paises que
gozam de grandes reservas de petroleo e gas necessariamente ndo devem concentrar
sua produg¢do industrial exclusivamente nesses recursos.

A diversificagdo da base produtiva seria, por isso, vital para a manutengido do
bem-estar economico dos paises que produzem grandes quantidades de petroleo e
gas.

Ainda que o valor real do petréleo e gas, especificamente, venha a sofrer
aumentos consideraveis, a inexisténcia de um setor industrializado baseado em
produtos decorrentes da transformagdo do petréleo e gis e o aumento, ainda
superior, do valor total gasto com a importagdo de outros produtos industrializados,
nao relacionados ao petroleo e gas, levariam a uma constante déficit na balanga
comercial.

(ii) Variacoes de precos

Tanto Auty”’, quanto Mikesell**, sugerem como forma de transmissio da
resource curse as grandes variagdes de pregos, caracteristicas dos recursos naturais,
e, entre eles, do petroleo em especial, o que resultariam em diminuicdo do
crescimento econdmico.

 Vide notas 7 ¢ 8.

* Em STEVENS, vide nota 15, p. 10, o autor ressalta pesquisa da UNCTAD sobre commoditys export
prices, informando que entre 1980 e 1984 a queda nos pregos das exportagdo causaram U$ 55 bihdes
em prejuizos.

2 AUTY, R., Resource abundance and economic development: improving the performance of resource-
rich countries, The United Nations University World Institute for Development Economics, Helsinki, 1998.

3 MIKESELL, R., Explaining the resource course, with special reference to mineral-exporting countries,
Resources Policy, Vol. 23, n° 4, 1997.
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Observam esses autores que as violentas flutuagdes de pregos em periodos
relativamente curtos de tempo dificultam qualquer tipo de politica fiscal, além disso,
também inibem investidores e provocam instabilidade de politicas econdmicas.

Sachs ¢ Warner™ observam que os possiveis ganhos de receita provenientes
das flutuagdes de precos seriam consumidos e¢ ndo investidos pelos Governos.
Segundo esses autores, ndo existem evidéncias de que nenhum pais rico em recursos
de petroleo gozaria de grandes reservas em investimentos.

Tratando-se de rendas esgotaveis, seria logico se imaginar a necessidade da
criacdo de reservas de investimentos, como também da diversificagdo da matriz
industrial, conforme ja citado.

Isso, entretanto, em regra ndo ocorre. Os recursos governamentais advindos
exploracdo do petrdleo e gas sdo administrados de forma ordinaria, sem receber o
tratamento diferenciado que seria desejavel.

(iii) Dutch Disease

O fendmeno da dutch disease teve sua origem, conforme ja explicado, na
descoberta de grandes jazidas de gas natural no Mar do Norte pelos Paises Baixos. A
exploracdo dessas jazidas acabou por resultar em valorizagdo da moeda desses
paises, fazendo com que seus produtos se tornassem menos competitivos em relagao
as demais nagdes, aumentando as importacdes e reduzindo as exportagdes,
resultando em crise da economia.

O precedente dos Paises Baixos resultou em discussdes de politica econdmica
em todos os paises ricos em recursos naturais. A grande questdo passou a ser ndo a
quantidade ou preco dos recursos descobertos, quaisquer que fossem, mas sim as
conseqiiéncias, possivelmente adversas, da exploracdo desses recursos sobre os
demais setores da economia.

O significado original da dutch disease, antes somente relacionado a questio
cambial, hoje ganhou contornos mais amplos, em certos casos englobando todos os
efeitos negativos associados a resource curse.

Para fins do presente artigo, optar-se-a pelo conceito considerado mais
comum, utilizado, por exemplo, na obra de Sarraf e Jiwanji*’, que seria a falha nas
economias abundantes em recursos em promover um setor industrial competitivo, o
que resultaria, sem duvida, em reduc@o do crescimento da economia.

¥ SACHS, J. D. ¢ WARNER, A. M., The big push, natural resource booms and growth, Journal of
Development Economics, vol. 59, 1999.

3 SARRAF, M. e JIWANJI, M., Beating the resource curse: the case of Botswana, Enviromental
Economics Series, Paper n. 83, 2001.
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Dutch Disease Theory

A Dutch disease theory®, conforme o proprio nome ja diz, é a teoria que
estuda o fenomeno da dutch disease. Foi Max Warner Corden o primeiro dos autores
que realmente marcou a dutch disease theory.

Em artigo em conjunto com Neary*, Corden apresenta o que é considerado o
modelo central da Dutch Disease Economics, tentando explicar os efeitos da
abundancia de recursos naturais sobre a economia.

Por esse modelo, Corden e Neary consideram que uma economia pequena e
aberta, quando da exploragdo de recursos naturais, seria composta por trés setores:
(i) setor em expancdo, que seria o setor correspondente ao da exploracdo dos
recursos naturais; (ii) setor industrial; e (iii) setor de servigos.

Os dois primeiros setores, de recursos naturais e industrial, formariam o que
Corden denomina de setores de produtos comercializaveis — Tradeables, que,
segundo o seu modelo, teriam seus pregos determinados no mercado internacional.

O setor de servigos, por sua vez, formaria o setor de Non-Tradeables, cujo o
preco teria formacdo interna, ndao sofrendo, por conseguinte, influéncia do comércio
exterior.

Segundo o modelo de Corden ¢ Neary, um “boom” do setor de recursos
naturais teria dois efeitos sobre a economia como um todo: (i) o resource movement

effect; e (ii) o spending effect.

O resource movement effect consistiria, basicamente, na concentracdo de
capital no setor de recursos naturais, parte dele resultante da transferéncia de
recursos antes aplicados no setor industrial.

Essa concentragdo de recursos, ocasionada pelo “boom” no setor (o que
tornaria o setor mais atrativo), resultaria, entre outras coisas, no aumento da renda
salarial aplicada nesse setor e, conseqiientemente, numa atragdo de mao-de-obra ¢
demais fatores de produgdo para o setor de petréleo e gas.

O spending effect, por sua vez, consistiria no aumento da demanda por bens e
servicos comercializados no mercado local, isso por for¢a do aumento do nivel de
renda fruto da explorag@o dos recursos naturais abundantes.

Tendo em vista que os precos do setor de servigos sdo determinados no
mercado local, mas o do setor industrial ndo, o aumento da demanda geral resultaria
na atra¢do de capitais para o setor de servigos (mais flexiveis a um aumento de
pregos no mercado local), resultando em diminui¢do dos fatores de produgao para o
setor industrial (menos flexiveis a um aumento de pregos no mercado local) e um
aumento geral nos custos de mao-de-obra e demais fatores de produgao.

O modelo de Neary e Corden™, logicamente, nio ¢ perfeitamente aplicavel a
realidade do mercado brasileiro. Ocorre, contudo, que esse modelo tedrico nos

! Vernota 11.

32 CORDEN, W. e NEARY, I., Booming sector and de-industrialisation in a small open economy,
Economic Journal 92, December: 825-848, 1982.

33 CORDEN, W. ¢ NEARY, J., Booming sector and Dutch disease economics: a survey, Economic Joumal, vol. 92, 1982.
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fornece informagdes reais para se concluir que a abundancia de recursos pode sim
ocasionar efeitos negativos sobre o crescimento da economia, mormente no que se
refere ao setor industrial.

(iv) Atragao de recursos

Essa forma de transicdo ¢ bem proxima da resource movement effect,
considerada uma caracteristica da dutch disease. Basicamente, a atra¢do de recursos
para projetos de exploragdo de petroleo e gas teria efeito negativo sobre os demais
setores da economia, isso em func¢do da conseqiiente dificuldade de se assegurar os
fatores de produgdo aos demais setores.

A atragdo de capitais, mao-de-obra e demais fatores de producgdo disponiveis
para o setor de petrdleo e gas, por obvio, provoca aumento dos custos de
investimento e isso, por si s6, seria capaz de provocar retragdo nos demais setores da
economia, ndo vinculados a esse setor.

(v) Intervencio governamental

Observando-se que na maioria dos regimes os recursos naturais de petroleo e
gas sdo de propriedade do Estado, ¢ natural se imaginar que a exploragdo desses
recursos esteja sujeita a grande intervengdo governamental.

Muitos dos escritos sobre resource curse, contudo, enxergam a intervengao
governamental como uma das principais explica¢des desse fendmeno.

Mikesell**, por exemplo, defende que no caso da Venezuela foi a ma
administracdo de recursos pelo Governo que ocasionou problemas economicos,
assim como, em contraposi¢do, no caso do Chile e Botswana, foi a boa
administracdo governamental que os livrou de possiveis crises.

De fato, a intervengdo governamental, aqui citada, pode se dar por meio da
regulagdo das participa¢des governamentais, que ¢ o que aqui se pretende estudar e
ira se tratar mais a diante.

Explicagdes mais especificas sobre a intervengdo governamental na
administracdo dos recursos naturais sao necessarias, ¢ 0 que se passara a expor a
seguir:

Decisoes equivocadas
Existe um consenso dos tedricos de que a abundancia de renda proveniente

da exploragdo do petrdleo e gas normalmente ocasiona decisdes equivocadas acerca
da aplicacgdo desses recursos.

3* Vide nota 21.
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Uma das explicagdes sobre esse fenomeno seria de que a exploragdo de
petrdleo e gas usualmente provoca grandes expectativas na populacdo. A pressdo por
melhoria na qualidade de vida leva os Governos a uma aplicacdo rapida e, na
maioria das vezes, equivocada da renda proveniente desses recursos naturais.

Algumas dessas decisdes, por exemplo, podem causar distor¢des inicialmente
benéficas, mas que num momento posterior se mostram equivocadas, porquanto
levaram a uma altera¢do do curso natural do desenvolvimento da economia.

Outra explicacdo corrente da teoria é a de que a abundancia de renda faz com
que os Governos passem a ser menos prudentes e “relaxem” nas formas de controle
dos gastos publicos. Nesse sentido, acabam por ocorrer decisdes aparentemente
ilogicas de gastos governamentais excessivos em certos projetos com menos
impactos sociais.

Deve-se entender que, por ser uma renda alternativa, ¢ comum que os ganhos
com do petrdleo e gas tenham um processo mais simples de administragdo
governamental, com menor controle do que os tributos, concentrando o dinheiro na
mao de poucos administradores, com livre arbitrio de decisdo sobre a aplicagdo
dessa renda, o que, certamente, afeta o desenvolvimento da economia.

Sobre a forma de administragdo das participagdes governamentais do petrdleo
e gas no Brasil trataremos mais adiante.

Corrupgdo e trdfico de influéncias

A abundancia de renda resultante da exploracdo do petroleo e gas determina,
segundo a teoria, um aumento da corrupgdo e do trafico de influéncias no Governo™.

O raciocinio ¢ logico, existe sim uma abundancia de renda, contudo essa
renda estd concentrada em um pequeno numero de grandes companhias e no
Governo, que percebe dessas companhias parte de sua renda com a exploragao.

Naturalmente, esse cenario é estimulante da corrupcdo e do trafico de
influéncias, sendo fato que os paises ricos em reservas de petroleo e gas sofrem com
altos indices de corrupgdo, sendo a administragdo publica em muito influenciada
pelas grandes empresas e por alguns grupos dominantes.

Tanto a corrupgdo, quanto o trafico de influéncias, t€ém, comprovadamente,
efeitos negativos sobre a economia, importando em significantes perdas para a
sociedade.

Observe-se que importantes reformas e alteragdes legislativas, possivelmente
necessarias, muitas vezes nao serdo implementadas tendo em vista esses fatores. Um

% Vide nota 15.
3 LEITE, C. and WEIDMANN, J., Does mother nature corrupt — Natural resources, corruption and
economic growth, IMF Working Paper 99/85, Washington D.C.: International Monetary Fund.
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exemplo claro disso, segundo Auty’’, seria o Brasil, onde as reformas emperram,
muito por for¢a do lob de grandes instituigdes.

Decisoes de investimento

As decisdes de investimento que aqui nos referimos estdo ligadas as decisdes
equivocadas ja citadas. O ponto especifico a ser ressaltado € que em paises ricos em
petroleo e gas existe uma tendéncia a se falhar no desenvolvimento de uma base
produtiva e na administracdo dos investimentos.

Segundo a teoria, ¢ comum que esses paises, considerando a renda futura dos
recursos naturais, busquem grandes somas de dinheiro emprestado para organizagao
. . . . 38
da economia, ocasionando, contudo, o efeito inverso™.

Investimentos no setor de servigos, em projetos militares, ou em setores de
baixo retorno, sdo comuns escolhas de paises ricos em petréleo e gas.

Politica industrial

A teoria ja entende como confirmada a afirmacdo de que paises ricos em
petroleo e §és normalmente falham na promogdo de um setor industrial
competitivo.’

Muitos desses paises, especialmente nas décadas de 70 e 80, adotaram uma
politica industrial baseada na substituicdo das importacdes. Essa opg¢do se tornou
interessante quando esses paises passaram a sofrer os efeitos da dutch disease,
buscando a criagdo de subsidios e a institui¢do do protecionismo como forma de
evitar a faléncia total do seu setor industrial.*’

O problema ¢ que politicas de criacdo de subsidios e protecionismo
normalmente levam a uma perda de competitividade da industria, tendo como
conseqiiéncia, no longo prazo, em problemas para o crescimento da economia.

Outras medidas que ndo essas, portanto, sdo necessarias. A regulagdo das
participagdes governamentais seria a solu¢do para o problema, o que sera tratado
mais adiante.

T AUTY, R., Industrial policy, sectoral maturation and post-war economic growth in Brazil: the
resource curse thesis, Economic Geography, Vol. 71, n.3., 1995.

*¥ USUI N., Dutch Disease and policy adjustments to the oil boom: a comparative study of Indonesia and
Mexico, Resources Policy, Vol 23, n. 4, 1997.

¥ Vide nota 21 e SACHS, J.D. e WARNER, A.M., Economic convergence and economic policy,
Working Paper, n. 5039, National Bureau of Economic Research, Cambridge MA, 1995.

0 AUTY, R. e KIISKI, S., Natural resources, capital accumulation, structural change and welfare,
Capitulo 2 em AUTY, R., Resource abundance and Economic Development, WIDER Studies in
Development Economics, Oxford University Press, 2001.
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IV. A Regra de Hartwick e a Regulacio das Participacoes Governamentais
no Brasil

~ . . i . .

Explorando a questio da renda de Hotteling, Hartwick® procurou identificar

condigdes tedricas que ligam as rendas dos recursos naturais a sustentabilidade
econdmica.

Segundo esse autor, um pais ¢ capaz de manter um nivel de consumo per
capita constante, ou seja, ndo sofrer as conseqiiéncias da resource curse, desde que
invista uma certa por¢do da renda mineral total em capital reprodutivel fisico e
humano. Esse resultado ficou conhecido na literatura como regra de Hartwick.

Por essa regra, portanto, os paises ricos em petrdleo e gas devem aplicar as
rendas provenientes desses recursos no financiamento da diversificagdo da economia
em dire¢do a atividades mais dependentes de trabalho e capital fisico do que do
petrdleo e gas, a fim de evitar os maleficios ja citados da resource curse e a fim de
garantir que os beneficios desses recursos perpetuem para as geragdes futuras.

De fato, analisando-se as caracteristicas da resource curse, conforme exposto
no ponto anterior, parece claro que a regra de Hartwick visa atingir todas as formas
de transmissdo citadas, trazendo uma solugdo ao problema do gerenciamento das
rendas do petréleo e gas.

Sua implementagdo na pratica, naturalmente, deve ser por meio da regulagdo
das rendas petroleiras governamentais, buscando-se limitar ou até mesmo direcionar
a aplicacdo dessas rendas pelos Governos.

Alguns exemplos praticos de regulagdo da renda do petroleo, seguindo, ao
menos em parte, os principios da regra de Hartwick, podem ser encontrados na
Noruega, Alaska e no pais africano de Chade™®.

Na Noruega, foi criado, em 1990, um fundo estatal que administra as rendas
petroleiras. Dessa forma, buscou-se tirar da administracdo politica as rendas do
petroleo e gas. Esse fundo aplica toda a renda fora do pais em investimentos
seguros, buscando resguardar as rendas de possiveis crises dos setores industriais
internos, redistribuindo a populacdo esses recursos em forma de pensdes a
populagdo mais idosa.

O Alaska, como dito, ¢ considerado outro exemplo de regulagdo das rendas
do petroleo. Nesse Estado americano também foi criado um fundo, chamado de
Alaska’s Permanent Fund. Por esse fundo uma parte das rendas do petroleo
permanece intocada, sendo aplicada em investimentos bancérios de longo prazo,
sendo que a outra parcela ¢ distribuida anualmente a cada pessoa que vive no
Alaska.

' HARTWICK, J. M. Intergenerational equity and the investing of rents from exhaustible resources.
American Economic Review, v. 67,1n.5, 1977.
2 Todos esses modelos sio considerados, por exemplo, para aplicagio no Iraque apés o fim dos conflitos.
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O pais africano de Chade seria o Ultimo paradigma de regula¢do das rendas
petroleiras. Nesse pais o Banco Mundial impds regras para a aplicacdo das rendas
do petrdleo e gas como condi¢do para um empréstimo de financiamento do projeto
de oleoduto entre Chade e Camardes. Por essas regras, 80% das rendas
governamentais do petrdleo devem ser investidas em educagdo, satde, servicos
sociais, desenvolvimento rural, infraestrutura, protecdo ambiental e recursos
hidricos. O restante iria para um fundo dedicado as futuras geragdes, para o
desenvolvimento regional das areas de produgdo de petroleo e para resolver
necessidades do Governo.

A regulacdo das participagoes governamentais no Brasil

Conforme ja explanado, as participagdes governamentais brasileiras,
responsaveis pela captagdo da renda de Hotelling, estdo previstas na Lei do Petroleo,
artigo 45 e seguintes. Estas seriam os bonus de assinatura, os royalties, as
participagdes especiais € 0s pagamentos pela ocupagao ou retencao de areas.

Basicamente, os bonus de assinatura, a serem pagos no ato da assinatura dos
contratos de concessdo, tém seu valor minimo previsto em edital e correspondem ao
~ ~ 4
pagamento ofertado na proposta para obtengdo da concessao. }

Os royalties, por sua vez, sdo pagos mensalmente, a partir do inicio da
produgdo comercial, em montante correspondente a, em regra, 10% da produgao de
petroleo e gas natural.**

As participacdes especiais, outra modalidade das participacdes
governamentais, sdo aplicadas apenas nos casos de grande volume de produ¢do ou
de grande rentabilidade.

E, por fim, o pagamento pela ocupagdo ou retengdo da area deve ser previsto
no edital e no contrato de concessdo, sendo um valor pago anualmente.

Deve-se esclarecer, que o importante ao objeto do presente artigo ndo sao os
mecanismos de cobranca das participagdes governamentais no Brasil. Estes serdo
foco de outro artigo a ser escrito. O que importa a ponderacao que aqui se pretende ¢
a regulacdo das participagdes governamentais quanto a destinagdo nos gastos da
administracdo publica.

# Uma das principais criticas a0 modelo brasileiro de flexibilizagio do monopolio da exploragio do
petroleo e gas ¢ na determinagdo do valor do bonus de assinatura, isso considerando o alto risco a que
esta sujeita a atividade exploratodria da industria do petroleo.

* Conforme previsto na Lei do Petréleo, tendo em conta os riscos geologicos, as expectativas de
produgdo e outros fatores pertinentes, a ANP podera prever, no edital de licitagdo correspondente, a
redugdo do valor dos royalties estabelecidos no caput deste artigo para um montante correspondente a,
no minimo, 5% da producdo. Observe-se que o modelo de cobranga de royalties no Brasil ¢ também
outra fonte de criticas. O modelo privilegia a exploragdo de grandes reservas, sem prever situacdes de
campos maduros e marginais. Vale citar aqui o exemplo da China, que cobra royalties proporcionais ao
tamanho das reservas descobertas, podendo variar de 0% a 12,5%.
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Com efeito, a Lei do Petroleo e também a Lei n® 7.990/89 prevéem as formas
como devem ser dividas as participagdes governamentais entre os entes da federagdo
e orgdos do Governo.

O ponto a ser destacado a esse respeito ¢ que as previsdes legais acerca da
aplicacdo das participacdes governamentais ndo contém dispositivos especificos
quanto a forma como devem ser aplicadas essas rendas.

De fato, apenas algumas poucas restricdes pendem sobre a administragdo das
rendas petroleiras governamentais no Brasil, sdo elas:

(1) a Lei n° 7.990/89, que trata da distribui¢do da parcela de
royalty, prevista no contrato de concessdo, que representa 5%
da producdo, em seu artigo 8°, prevé uma vedagdo a aplicacao
desses recursos para pagamento de dividas, exceto dividas com
a Unido, e para pagamentos do quadro permanente de pessoal;
e

(ii) a Resolu¢do n° 43/2001 do Senado Federal, que dispde
sobre operagdo de crédito interno e externo dos entes da
federacdo, em seu artigo 5°, VI, prevé vedacdes a antecipagao
de receita de participagdes governamentais referente a periodo
posterior ao do mandato do chefe do Poder Executivo,
observando-se que essas vedagdes ndo valem para
capitalizagdo de fundos de previdéncia ou para amortizagdo de
dividas com a Unido.

E de se imaginar que a auséncia de uma regulacdo especifica dos gastos das
rendas governamentais petroleiras facilita sobremaneira a ocorréncia da resource
curse.

Conforme ja explanado, as escolas econdmicas de pensamento dos anos 90,
representadas em especial por Gelb e Auty, chegaram a conclusio de que o
envolvimento do Governo com a alocagao de rendas provenientes do petroleo e gés

leva, necessariamente, a ma alocacdo desses recursos.

Trata-se de um raciocinio 16gico: as rendas petroleiras governamentais sdo
rendas temporarias ¢ que pertencem ndo somente a geragdo atual, mas também as
geracdes futuras, sendo assim sua inclusdo nas contas governamentais como se
tributos fossem, sem uma regulagdo especifica quanto a sua condicdo, leva
necessariamente a uma ma administracao desses recursos, gerando prejuizos grandes

a geragdo atual e ainda maiores as geragdes futuras.®

A regulacdo das rendas governamentais seria a solugdo para esse problema.
Hartwick foi claro ao estipular em sua regra que os paises dotados de recursos de
petroleo e gas devem aplicar as rendas provenientes desses recursos no

4 Os prejuizos aqui referidos ocorreriam ao longo de um lapso de tempo e por meio das formas de
transmissdo da resource curse.
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financiamento da diversificacio da economia em direcdo a atividades mais
dependentes de trabalho e capital fisico do que do petroleo e gas, a fim de evitar os
maleficios ja citados da resource curse e a fim de garantir que os beneficios desses
recursos perpetuem para as geragoes futuras.

Sendo assim, a exemplo do que ocorre em modelos como Noruega, Alaska e
Chade, e seguindo ainda a regra de Hartwick, regulagdo especifica deve ser criada
no Brasil.

Essa regulacdo deveria vincular as rendas governamentais de petréleo e gas,
tirando a administragdo dessas rendas da discricionariedade do Poder Executivo,
para obrigar investimentos de longa duragdo, como em infra-estrutura e em politicas
sociais, além da criagdo de fundos de fomento, que permitam a manutencido da
competitividade dos demais setores industriais em Estados, como o Rio de Janeiro,
onde a industria do petréleo tem um grande peso para a economia.

V. Conclusao

O objetivo do presente artigo ¢ alertar para a necessidade da regulacdo das
rendas governamentais petroleiras no Brasil.

Conforme exposto, a teoria econdmica ¢ clara em afirmar e reconhecer a
necessidade da regulacdo das rendas petroleiras, restando evidente que a
discricionariedade da administragdo publica ¢ falha na determinagdo de
investimentos que possam assegurar os beneficios dessas rendas as geragdes futuras.

As atuais restricdes legais previstas para gastos de rendas petroleiras pelo
Poder Executivo no Brasil, ndo sdo capazes de evitar investimentos equivocados e
ndo estabelecem devidamente as diferengas entre as rendas petroleiras e as rendas
provenientes de tributacdo regular.

O caso do Rio de Janeiro evidencia a existéncia de indicios de que o Brasil
esta no caminho errado da regulacao de suas participagdes governamentais.

As conseqiiéncias do modelo brasileiro falho serdo, no médio e longo prazos,
déficits ptblicos e perda da competitividade dos demais setores industriais nos
principais Estados produtores de petréleo e gas.
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