Maputo , 30 Mar

IESE

INSTITUTO DE
ESTUDOS
SOCIAIS E
ECONOMICOS

Boletim N°10

1D elAS

Informagao sobre Desenvolvimento, Instituicées e Anilise Social

Industrias de Recursos Naturais e Desenvolvimento: Alguns Comentarios

Introducéo

Entre 25 e 26 de Marco, realizou-se em Maputo um
workshop de alto nivel envolvendo dirigentes governati-
vos, de empresas ligadas a indlstrias de recursos
naturais e sociedade civil de varios paises Africanos. O
workshop tinha como tema melhorar o impacto das
industrias de recursos naturais através do uso efectivo
de receitas e da responsabilidade social corporativa.
Este IDelAS surge como resultado da reflexdo sobre
alguns dos pontos discutidos nesse workshop.

Desenvolvimento e desafios dos recursos naturais

Recursos naturais sao renovaveis apenas enquanto
houver um equilibrio entre a taxa de reprodugéo e a
taxa de extraccédo (ou exploracéo) do recurso. No caso
da maioria dos minérios e hidrocarbonetos, a taxa de
reproducéo é téo lenta e as condigdes necessarias a
sua reproducéo séo téo extremas que, por simplicidade
e definicdo, estes recursos sdo considerados ndo
renovaveis. Isto significa que a sua extracgéo continua
conduz, ao fim de um certo periodo e dada uma certa
taxa de extraccdo e uma certa dimensdo dos jazigos,
ao seu desaparecimento muito antes de a natureza
conseguir recrear o recurso. Outros recursos naturais
ndo minerais, como as florestas e as reservas mari-
nhas, reproduzem-se mais facil e rapidamente pelo que
podem ser considerados renovaveis desde que as
taxas de extraccdo ndo sejam superiores as de repro-
ducéo (Ollivier et al).

Por outro lado, recursos naturais exploraveis, minerais,
florestais, marinhos, etc., localizam-se frequentemente
em areas onde j& ha outras actividades econémicas e
sociais, onde vivem populacdes, onde actividades
econdmicas alternativas a exploracdo dos recursos
naturais podem ser desenvolvidas. Estas alternativas
podem entrar em conflito com a exploragdo de recur-
sos naturais, especialmente quando esta exploragdo
gera (ou corre o risco de gerar) externalidades negati-
vas como poluicdo da agua, solo e ar, desflorestamen-
to, redugdo da biodiversidade, etc.. (Ollivier et al 2009,
Castel-Branco 2008a).

Deste ponto de partida podem ser derivadas quatro
conclusdes légicas sobre a utilizagdo dos recursos
naturais como fonte de crescimento e desenvolvimen-
to. Primeira, a sustentabilidade temporal e intergeracio-
nal de estratégias de crescimento e desenvolvimento
dependentes da extraccdo de recursos naturais é
determinada pelo balango entre extrac¢do e a capaci-
dade de reprodugéo dos recursos. Portanto, no caso
da dependéncia em relagdo a recursos minerais e
hidrocarbonetos, a estratégia é finita e, portanto, insus-
tentavel no tempo e do ponto de vista intergeracional.
No caso da dependéncia em relacéo a outros recursos
naturais, a sustentabilidade temporal e intergeracional
da estratégia depende do maneio do recurso em causa
(Ollivier et al 2009, Smith 1992).

Como resultado da primeira concluséo, a segunda diz
que uma estratégia de crescimento e desenvolvimento
que numa fase inicial dependa da extraccéo e explora-
¢do de recurso naturais tem que gerar um nivel de
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excedente e receita social (apropriado pela sociedade)
que permita realizar dois objectivos complementares.
Por um lado, é necessario compensar a sociedade e a
natureza pelos efeitos negativos potenciais da explora-
¢ao de recursos naturais (grande potencial de instabili-
dade macroeconomica, poluicdo, esgotamento dos
recursos, competicdo com actividades existentes ou
alternativas podendo implicar que tais actividades
deixem de existir ou nunca se concretizem, etc.). Por
exemplo, fundos de reserva destinados a compensar
pela volatiidade dos precos de commodities, investi-
mento em tecnologias mais “limpas” ou no maneio
sustentavel dos recursos em exploragdo, fundos ade-
quados para financiar a realocacdo de comunidades,
etc., séo formas de utilizagdo de receitas para compen-
sar pelas externalidades negativas da exploragdo dos
recursos naturais. Estas externalidades devem ser
assumidas (internalizadas) pelas empresas que as
criam e, por isso, 0 seu custo ndo deve ser deduzido
dos royalties ou de outros impostos sobre rendimento
devidos (Castel-Branco2008a, Smith 1992).

Por outro lado, 0 excedente e as receitas da explora-
¢éo dos recursos naturais devem, sobretudo, ser apro-
priados por via fiscal (impostos sobre o rendimento do
capital e royalties), para financiar a criacdo de oportuni-
dades alternativas de desenvolvimento que diversifi-
quem a base produtiva, comercial e tecnoldgica e
alarguem a base social e regional de acumulag&o. Esta
necessidade de diversificacdo e alargamento da base
de acumulagdo é causada por cinco consideragdes
fundamentais. Um, a dependéncia de recursos naturais
tende a tornar a economia volatil e vulneravel por
causa da volatilidade dos precos de commodities, do
excesso de exposicao da economia a mercados inter-
nacionais e da concentragdo da capacidade e energia
produtivas e comerciais num pequeno leque de activi-
dades vulnerveis a esses mercados. Por outro lado, a
diversificagdo permite ndo s6 amortecer as crises dos
mercados de recursos naturais mas, sobretudo, permi-
te gerar outras oportunidades de desenvolvimento
(infra-estruturas, qualificagdes, tecnologias, capacida-
des produtivas e capacidades logisticas e de servigos
de apoio a producéo) para além dos limites de explorar
recursos naturais (Castel-Branco 2008b, 2004a, 2004b
e 2002a). Dois, a sustentabilidade temporal e intergera-
cional das estratégias de desenvolvimento requer que
alternativas aos recursos naturais sejam criadas para
que as oportunidades e condicdes de desenvolvimento
das futuras geracbes sejam melhores que as actuais
(Ollivier et al, Smith 1992, Castel-Branco 2009). Trés, a
diversificagdo e alargamento da base produtiva podem
acelerar o crescimento e transformacéo da base eco-
némica, adicionar mais valor aos recursos e gerar um
modo de crescimento mais eficaz na reducéo da pobre-
za (Cramer 1999, Wuyts 2003, Virtanen and Ehrenpreis
2007 e Castel-Branco 2008b). Quatro, uma bhase pro-
dutiva e comercial mais diversificada gera novas opor-
tunidades e procura por qualificaces, habilidades e
capacidades tecnoldgicas, as quais geram novas
oportunidades de diversificagdo (Cramer 1999, Hidalgo
et al 2007). Cinco, uma base mais diversificada e
alargada de acumulacdo pode gerar diferentes pres-
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soes politicas e reduzir o poder das grandes empresas
de recursos naturais (Smith 1992, Castel-Branco
2004a, 2004b e 2002a).

Portanto, a retencéo na economia de parte significativa
da riqueza gerada pela extraccdo e exploragdo de
recursos naturais pode ajudar a transformar as bases e
dindmicas econdmicas, sociais e politicas (Castel-
Branco e Cavadias 2009, Castel-Branco 2008b).
Terceira, a extrac¢do e exploragdo de recursos natu-
rais tem o potencial de destruir modos de vida e impe-
dir o aproveitamento de oportunidades alternativas de
desenvolvimento. Por exemplo, o delta do Rio Zambe-
ze é um acampo de competicdo e conflito entre o
potencial e actividades agrarias, marinhas, florestais e
minerais, e entre estas e diferentes modelos de turis-
mo. Em alguns casos, a solucéo deste conflito requer a
escolha entre uma actividade ou outra. Num dos Esta-
dos da india, um conflito eclodiu por causa da tentativa
de instalar uma refinaria de petréleo a um par de quil6-
metros de uma reserva para tigres e mangais. Estes
conflitos ndo tém que ser sempre prejudiciais para as
comunidades directamente afectadas ou para a econo-
mia como um todo. Por exemplo, no caso da india, do
conflito emergiu o plano de montar uma cintura de
painéis solares em torno das reservas florestais e
faunisticas que permitam abastecer as comunidades
locais com energia limpa sem prejudicar a biodiversida-
de.

Mais geralmente, ha trés elementos vitais para a reso-
lugdo deste problema. Por um lado, se a exploragdo de
recursos naturais for devidamente enquadrada por uma
estratégia nacional de desenvolvimento mais ampla, &
mais facil encontrar os critérios e mecanismos para
definir, em cada caso, quais sdo as alternativas mais
adequadas — extraccéo de recursos naturais, turismo,
reservas de biodiversidade, agricultura ou qualquer
outra. Por outro lado, andlise social de custo beneficio
ajustada para contemplar sustentabilidade intergeracio-
nal pode ajudar a definir critérios rigorosos de escolha
de opcdes dentro do quadro estratégico de desenvolvi-
mento nacional. Finalmente, o conceito “comunidade”
precisa de ser desagregado e concretizado — quem é a
comunidade, que interesses se articulam através dessa
comunidade e seus grupos componentes e como é que
tais interesses e dindmicas se organizam institucional-
mente? Esta comunidade concreta, diferenciada e
organizada (formal ou informalmente) devera ser uma
forca central na determinacdo das opgOes locais, da
exploragdo que se faz dos recursos locais e da apro-
priagdo e utilizacéo dos beneficios do crescimento e do
desenvolvimento local.

Quarta, a extraccdo e exploragdo de recursos naturais
levanta questdes concretas sobre a sustentabilidade
ambiental que estdo relacionadas com as oportunida-
des de desenvolvimento intergeracionais. Num ponto
anterior deste artigo, a abordagem intergeracional foi
realizada do ponto de vista de exaustdo dos recursos e
criacdo de novas oportunidades. Para além desse
problema, existe a questdo do impacto ambiental —
como é que a capacidade de regeneragdo natural e
dinamica do meio ambiente necessario a vida e desen-
volvimento é afectada pela exploragdo dos recursos
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naturais (através da polui¢do, erosdo, cheias e secas,
etc.)? De que modo as opcdes e oportunidades para as
nova geragdes sdo afectadas — expandem, contraem-
se, tornam-se mais volateis ou estaveis, etc.?

Estratégia publica de desenvolvimento nacional e
recursos naturais

Os desafios da exploragéo dos recursos naturais para o
desenvolvimento colocam no topo da agenda a questao
de estratégia. Uma estratégia pode ser defensiva,
construida apenas para acomodar interesses, dinami-
cas e processos ja estabelecidos. Neste caso, empre-
sas escolhem os recursos que querem explorar e como
0s véo explorar e a estratégia publica nacional ou
regional acomoda essas dindmicas empresariais: forne-
ce 0 quadro legal e de incentivos, a infra-estrutura e 0s
servigos logisticos. Nesta estratégia defensiva, o Esta-
do obtém das empresas a receita minima necessaria
para compensar pelas externalidades negativas
(deslocacBes de populagbes, perca de alternativas de
desenvolvimento e de emprego, poluicdo, instabilidade
macroeconémica, etc.) e apela a responsabilidade
social corporativa para que as empresas “deixem algo —
escolas, centros de salde, fontes de agua — nas comu-
nidades”. Estratégias defensivas podem ser melhores
ou piores, e podem proteger a economia com maior ou
menor eficacia, mas ndo conseguem dirigir 0 uso dos
recursos naturais, a negociacdo de alternativas e a
utilizag&o da riqueza como factor de desenvolvimento.
Mais recentemente, estratégias defensivas comegaram
a mudar o foco do &mbito nacional para o local. A
énfase da negociagao e partilha fica ao nivel da comu-
nidade. O Estado oferece o quadro legal e as empresas
negoceiam directamente com as comunidades. Esta
abordagem pode resultar da tentativa de internalizar e
responder a critica de que as comunidades nao benefi-
ciam da exploragdo dos recursos locais (e, até, séo
frequentemente prejudicadas por essa exploragdo por
causa das externalidades negativas). Mas também &
uma abordagem coerente com os interesses das firmas
dado que fragmentam o0 processo de negociacéo,
estruturam-no em torno das empresas, enfraquecem a
posicdo do Estado e podem criar aliangas tacticas
locais que fortalecem o papel das empresas.
Alternativamente, estratégia publica deve ter um carac-
ter ofensivo. Em primeiro lugar, isto significa que é a
estratégia publica de desenvolvimento que determina
quais 0s recursos a explorar e como, em vez de serem
0s interesses de exploracdo de recursos a determinar
que estratégia é consistente com tais interesses. Em
segundo lugar, o quadro legal e de incentivos, 0 quadro
fiscal e as relagdes com as comunidades séo determi-
nadas pelos interesses articulados pela estratégia
publica. Em terceiro lugar, a competicéo e conflito entre
usos alternativos de recursos e opgdes alternativas de
desenvolvimento sdo geridos e negociados através da
estratégia. Em quarto lugar, a estratégia deve ter uma
clara dimens&o intergeracional — como acumular para o
futuro e como gerar oportunidades diferentes, novas,
melhores. Em quinto lugar, a estratégia permite igual-
mente gerir as implicacdes ambientais.

A estratégia publica ofensiva fornece a visdo, direc-
¢Oes, opcdes e oportunidades de aplicagdo do exce-
dente e rendimento da indUstria extractiva que é apro-
priado, via tributacdo, pela sociedade para diversificar a
base produtiva, comercial e de qualificagdes, para
inovar e para alargar as bases sociais e regionais de
acumulacéo. Portanto, ajuda a negociar e definir o que
é realmente feito com os recursos das inddstrias de
recursos naturais.

Debates recentes sobre a industria de recursos naturais
tém enfatizado o papel da formacéo de clusters indus-
triais de fornecedores de insumos, equipamentos,
pecas, matérias-primas e materiais auxiliares e servigos
e de consumidores em torno das indUstrias de recursos
naturais. O argumento é que estes clusters diversificam
a base produtiva, criam novas dindmicas industriais e
permitem adicionar mais valor a economia ligando os
recursos naturais com mais actividades econémicas.
No entanto, em economias de base industrial muito

fraca, € questionavel se o impacto destes clusters
(assumindo que se formam) é positivo. Por um lado, a
formacéo de clusters em torno das indUstrias de recur-
SO naturais requer “massa critica” de procura, isto é, a
multiplicagdo de industrias com procura semelhante.
Por outro lado, estes clusters, dada a debilidade da
restante base industrial, podem tornar-se em mais um
meio de comunicagéo de crises e instabilidade dada a
volatilidade dos mercados de commodities. Por exem-
plo, se a base industrial da economia se concentrar
nestes clusters, cada vez que os mercados de commo-
dities entrarem em crise, imediatamente esta crise é
transmitida por via das industrias de recursos naturais e
dos seus clusters. Adicionalmente, a oportunidade de
formacéo destes clusters e as pressdes das indUstrias
de recursos naturais e do proprio Estado, podem provo-
car uma concentragdo do investimento em torno dos
projectos de recurso naturais e seus clusters, consoli-
dando os padrdes de especializacdo e subdesenvolvi-
mento. Finalmente, em economias com fraca base
industrial estes clusters tendem a ser intensivos em
importacBes e em investimento directo estrangeiro, o
que pode resultar em pressbes sobre a balanca de
pagamentos associadas com repatriamento de lucros e
de custos de investimento, transferéncia de pregos, etc.
A construcdo de clusters exige um quadro estratégico
publico que permita promover a diversificacdo da base
produtiva e alargamento da base de acumulagéo, de
modo a gerar outras oportunidades e focos de desen-
volvimento. Neste contexto, é possivel aumentar as
externalidades positivas dos clusters e minimizar as
suas externalidades negativas.

Finalmente, a estratégia deve enquadrar devidamente
0s interesses, aspiraces, instituicdes, tensdes e confli-
tos das comunidades afectadas, fazendo-as participar
na escolha das opgodes, na definicdo dos seus benefi-
cios, e na construcdo da sua capacidade institucional,
social e politica para usar em sem beneficio a sua parte
do excedente e receitas geradas pela indistria de
recursos naturais.

Receitas

Por razdes discutidas numa parte anterior deste artigo,
uma proporgao maior das receitas dos recursos natu-
rais deve ser retida pela economia nacional. Esta recei-
ta ndo deve apenas cobrir 0s custos das externalidades
negativas da industria, mas sobretudo deve gerar
recursos para financiar a diversificagéo da base produti-
va e alargamento social e regional dos centros de
acumulacdo. Para que isto seja possivel, ndo s6 é
necessario ter legislagdo adequada mas também é
preciso conseguir implementar a legislacéo. Isto signifi-
ca que é preciso conhecer os rendimentos e lucros
reais das empresas (para o que a iniciativa de transpa-
réncia da indUstria extractiva, ITIE, pode ser um contri-
buto crucial). Também é necessario evitar acordos de
dupla tributacdo que provoguem drenagem de recursos
fiscais do Pais e ganhar aliancas internacionais para
combater os paraisos fiscais.

Numa conferéncia em Londres, organizada pelo DFID?,
0 Primeiro-Ministro Britanico, Gordon Brown, enfatizou
a necessidade de reter uma cada vez maior propor¢éo
da riqueza gerada nas economias em vias desenvolvi-
mento nessas mesmas economias, gerando dinamicas
de acumulagéo e reduzindo a dependéncia externa. E
preciso saber aproveitar este momentum na economia
e na politica internacional a favor das economias mais
atrasadas.

Finalmente, também n&o basta adoptar legislacéo fiscal
Menos generosa e mais rigorosa apenas para 0s novos
projectos. E necessério renegociar 0s contratos com 0s
projectos ja estabelecidos. Segundo dados do Banco
de Mogambique (2008), em 2007 os mega projectos
realizam um repatriamento liquido de US$ 280 milhdes.
Combinado com outros custos de investimento, o
impacto dos mega projectos na balanca rendimento foi
negativa (-US$ 590 milhdes). Efeitos desta natureza e
magnitude podem ser evitados com a renegociagéo dos
acordos fiscais com os grandes projectos, abrindo o
caminho para que as indlstrias de recursos naturais

contribuam, de facto, para o desenvolvimento nacional.
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