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Localizado no interior da Amazonia Brasileira, o 5
estado do Para é uma das regides mineradoras RECOMENDACOES
mais importantes do pais, com extracdo em larga
escala de minerais como ouro, cobre e ferro. A
mineracdo constitui uma das atividades econémicas
mais relevantes do estado, gerando receitas de

mais de R$ 90 bilh&es por ano e sendo responsavel
por mais de 80% das exportacdes do estado.
Garantir que os recursos desta atividade promovam
desenvolvimento e qualidade de vida para as
comunidades locais é um grande desafio para as
politicas publicas na regido.

* Aregulacao precisa delimitar melhor as
areas nas quais os royalties da extracdo
mineral podem ser gastos. A legislacao
sobre a distribuicdo da Compensacao
Financeira pela Exploracdo Mineral
(CFEM) foi desenhada com a intencéo
de investir os recursos em educacéo,
saude e meio ambiente. Entretanto, a
analise dos dados do CFEM revela que,
ao receberem mais royalties, municipios
paraenses fazem ajustes orcamentarios
tais que as despesas em salarios e
pensdes crescem mais que os gastos em
saude e educacao. Tal resultado néo era
a intencao original do legislador e mostra
que reformas sdo necessarias para
garantir que os royalties sejam de fato
investidos na melhoria da infraestrutura
e do servico publico local.

Transformar riqueza mineral em prosperidade
ndo é uma tarefa simples. A literatura académica
sobre o tema mostra que é comum que regides
ricas em recursos naturais falhem em promover o
desenvolvimento socioeconémico. A razao para este
fracasso remonta ao arcabouco politico-institucional
destas areas, que atrapalha autoridades locais em
tributar e investir adequadamente para promover o
crescimento econémico sustentavel.

*  Municipios precisam de suporte

Neste documento, pesquisadores do Climate Policy para atenuar os efeitos da variacao
Initiative/Pontificia Universidade Catdlica do Rio da arrecadacdo anual em royalties. A

de Janeiro (CPl/PUC-Rio) mostram evidéncias arrecadacdo em royalties esta sujeita a
da relacdo entre os royalties da mineracéo e o variacéo do preco das commodities. Esta
desenvolvimento do estado do Para. Este trabalho volatilidade atrapalha autoridades locais
busca ajudar formuladores de politicas publicas a em desenhar e implementar planos de
entenderem melhor a distribuicdo destes recursos investimento de longo prazo. Assim,
entre os municipios paraenses e seus efeitos no a criacdo de instrumentos financeiros
desenvolvimento local, destacando a importancia que permitam prefeituras em suavizar
de identificar adequadamente como o estado pode ao longo do tempo as receitas em

usar melhor seus royalties para promover bem-estar royalties (como é comumente feito a
entre seus habitantes. nivel nacional) é crucial para aumentar a

eficiéncia da politica publica.
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PANORAMA GERAL DOS ROYALTIES DA MINERACAO
NO PARA E SUA DISTRIBUICAO GEOGRAFICA

O principal tributo sobre a extracdo mineral distribuido para as prefeituras é a Compensacao
Financeira pela Exploracdo Mineral (CFEM). A CFEM foi criada pela Constituicdo de 1988 como
um mecanismo para compensar autoridades locais pelo impacto da minerac&o.! Este mecanismo
de compensacdo é um imposto especifico sobre as vendas liquidas de empresas mineradoras.

A aliquota maxima do CFEM tem variado ao longo do tempo entre 3 e 4%.2** O destino desta
compensacdo também tem variado, porém, a mais recente legislacéo estabelece que 75% da
arrecadacdo seja destinada aos municipios, 15% aos estados e 10% a Uni&o.>®

A CFEM é gerenciada pela Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM). A ANM disponibiliza
os dados sobre a arrecadacao entre 2007 e 2020. Durante este periodo, R$ 8,5 bilhdes

(aproximadamente US$ 1,5 bilhdo) foram transferidos aos municipios paraenses
através da CFEM.

No caso do Para, a maior parte da arrecadacao de royalties provém da extracdo de ferro,

seguida por cobre e bauxita (Figura 1a). A mineracdo destes produtos é bastante concentrada
geograficamente, com as cidades de Parauapebas e Canaa dos Carajas recebendo 80% da

CFEM destinada a municipios paraenses no periodo (Figura 1b). Estes dois municipios possuem
importantes operacdes focadas na extracao de ferro e cobre, respectivamente. Outras prefeituras
com significantes volumes de royalties incluem Maraba (principal produto: cobre), Itaituba

e Novo Progresso (ouro) e Paragominas e Oriximina (bauxita). Curionépolis e Terra Santa

estdo entre as cidades que mais receberam royalties per capita. Estes nove municipios estao
concentrados em trés grupos geograficos (Figura 2).

Casa Civil. Lei n? 7.990. 28 de dezembro de 1989. bit.ly/3FNxR8S.

Ul h WN

Casa Civil. Lei n®8.001. 13 de marco de 1990. bit.ly/3wil8Lp.

Secretaria-Geral, Subchefia para Assuntos Juridicos. Medida Provisdria n® 789. 25 de julho de 2017. bit.ly/3wgi8fw.

Secretaria-Geral, Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n213.540. 18 de dezembro de 2017. bit.ly/3wgrELQ.

Ibid.

Para a distribuicao anterior do CFEM em que 45% dos recursos eram direcionados aos estados e 45% aos municipios, ver: Casa Civil.
Lei n28.001.13 de marco de 1990. bit.ly/3wiJ8Lp.
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Figura 1. Distribuicdo dos Royalties por Produto e por Municipio, 2007 - 2020
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Fonte: CP|/PUC-Rio com base nos dados da Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), 2022
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Figura 2. Os Nove Municipios que Mais Receberam Royalties (per capita), 2007 - 2020
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Fonte: CP|/PUC-Rio com base nos dados da Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), 2022

Ao longo do tempo, o niimero de municipios com receitas de royalties aumentou (Figura 3).
Porém, a maioria das prefeituras que comecaram a receber tais recursos recentemente recolhem
menos de R$ 50 por habitante, enquanto os municipios com atividades mineradoras mais
consolidadas podem receber até mais de R$ 500 por habitante. Isto mostra que a distribuicdo
de royalties no Para continua concentrada nos mesmos municipios que historicamente mais
ganharam recursos da CFEM.

Figura 3. Distribuicdo dos Royalties de Mineracdo (per capita) em 2007 e 2020

2007 2020

10

0-50
B 50-100
mmm 100 - 500
. >500

Fonte: CP|/PUC-Rio com base nos dados da Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), 2022
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MUNICIPIOS QUE DEPENDEM FORTEMENTE DOS
ROYALTIES SE DEPARAM COM VULNERABILIDADE FISCAL

O preco dos recursos minerais flutua significantemente. Como royalties sdo dependentes das
receitas das mineradoras, isto implica que os royalties também flutuam significantemente. Essa
situacdo pode criar um cenario de vulnerabilidade fiscal para algumas cidades que sdo altamente
dependentes dos recursos da CFEM para financiar o servico publico. Dados do Tesouro

Nacional mostram que esta € a situacdo de Canaa dos Carajas, onde royalties representam

63% da arrecadacdo do municipio, e Parauapebas, 40%. Enquanto este indice para Oriximina,
Curionépolis e Terra Santa é de cerca de 20%, fazendo essas dreas serem especialmente

vulnerdveis a variacdes nos precos de commodities.

A volatilidade nos precos representa um desafio para o planejamento fiscal, especialmente
quando o governo ndo possui a habilidade de transferir recursos para outros anos fiscais. Esta
situacdo pode forcar autoridades locais a focarem em investimentos de curto prazo em vez de
longo. Instrumentos financeiros que permitam governos suavizarem variacées na arrecadacao
fiscal poderiam ajudar os municipios a superarem este problema.

A EVIDENCIA: ROYALTIES DE MINERACAO NO PARA
SAO FREQUENTEMENTE DIRECIONADOS PARA
SALARIOS E PENSOES EM VEZ DE DESENVOLVIMENTO
SOCIOECONOMICO

A literatura sobre recursos naturais e desenvolvimento mostra a importéancia de da presenca
de instituicdes fortes que decidam como os recursos serdo alocados. Analisando as receitas
provenientes da CFEM em todos os municipios paraenses, é possivel identificar que o aumento
de R$ 1 no recebimento de royalties esta associado a um aumento equivalente nas despesas
municipais. Dado que a atividade econémica local deveria crescer junto com a arrecadacéo de
royalties, impostos e gastos também deveriam crescer. A auséncia de um crescimento maior
nos gatos sugere que o esforco fiscal diminui quando os royalties aumentam. Isto é, quando os
royalties aumentam, os municipios podem reduzir os impostos ou reduzir recursos e pessoal
alocados para identificar e coletar débitos fiscais.

Metade do aumento nos royalties da mineracao é direcionada para cobrir despesas correntes
(principalmente, saldrios e pensdes) e a outra metade, investimentos. Este aumento nas
despesas correntes contraria a regulacdo da CFEM. Segundo a ANM:

“Os recursos originados da CFEM, nao poderao ser aplicados em pagamento de divida ou no
guadro permanente de pessoal da Unido, dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios.””

Entretanto, os dados mostram que saldrios e pensdes tém prioridade na distribuicdo dos

royalties. Quando os gastos sédo abertos por area (salarios e pensdes, salde, educacéo,
transporte e habitacdo), a analise do CPI/PUC-Rio mostra que o aumento nos royalties resulta

7 Agéncia Nacional de Mineracado. Perguntas Frequentes. bit.ly/3w6HrRe.
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em expansdo nos gastos com satde e educacdo (aproximadamente R$ 0,40 para cada R$ 1
adicional em royalties), seguidos de transporte e habitacdo (cerca de 10 centavos para cada
R$1 adicional em royalties).

Figura 4. Estimativas da Relacao entre Royalties e Gasto Publico
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Fonte: CPl/PUC-Rio com dados da Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) e Tesouro Nacional, 2022

Estes resultados mostram que as prefeituras encontram maneiras de ajustar o orcamento para
privilegiar os gastos em saldrios e pensdes, tanto como em outras areas, de maneira geral ndo ha
evidéncia de que os governos gastem as receitas em linha com as regulacdes da CFEM.

Apesar do crescente gasto publico em municipios que se beneficiam dos royalties da mineracéo,
a analise do CPl/PUC-Rio ndo mostra melhoria no bem-estar local. Royalties ndo melhoram os
indices de desenvolvimento municipal nem os componentes individuais deste indice (educacao,
salde e renda). Seu Unico efeito é reduzir a violéncia, porém, este efeito ndo é economicamente
grande: um aumento de R$ 500 na arrecadacédo de royalties per capita é estimado em reduzir

a taxa de homicidios em 1,1 por 100.000 habitantes, cerca de 2% do estado do Para. Estes
nimeros servem para ilustrar um ponto que tem sido consistentemente reportado pela
literatura: a extracdo de recursos naturais frequentemente nao se traduz em desenvolvimento
econdmico significante.
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POR QUE OS ROYALTIES DE MINERACAO NAO GERAM
DESENVOLVIMENTO? INSIGHTS PARA FORMULADORES DE
POLITICAS E PARTES INTERESSADAS

As evidéncias apresentadas pelo CPI/PUC-Rio mostram que o estado do Para enfrenta

um grande desafio em transformar royalties em desenvolvimento a sua populacdo. Este é
um problema comum ao redor do planeta. Uma revisdo da literatura econémica sobre a
relacdo entre mineracao e desenvolvimento aponta para os problemas que o Estado precisa
atuar para resolver.

O principal mecanismo que explica a auséncia de desenvolvimento econémico em regides
mineiros é a presenca de instituicdes fracas. A exploracdo de recursos naturais apenas
fornece um crescimento sustentavel de bem-estar se as sociedades forem capazes de investir
um volume significativo da renda gerada por esta atividade em capital fisico reproduzivel e
humano.® Sem este investimento, uma queda no bem-estar é inevitdvel quando os recursos
naturais se esgotarem. Este resultado revela a importancia de tributar esta atividade e investir
adequadamente seus recursos. Assim, em um contexto de instituicdes fracas, o crescimento
sustentavel econémico pode ser impedido por autoridades locais sem capacidade fiscal para
arrecadar e gastar os recursos de forma apropriada.

Fendémeno similar é encontrado na extracdo de petréleo no Brasil. Depois de uma mudanca

legal que mudou a distribuicao de royalties do petrdleo para municipios brasileiros, a atividade
econdémica das regides que tiveram sua proporcéo do recebimento de royalties aumentado
cresceu menos que a das regides ndo afetadas e os recursos do petréleo reduzem o esforco fiscal
e tributdrio.®™" Existem resultados ambiguos sobre o efeito da extracdo do petrdleo em alguns
indicadores sociais, como acesso a rede elétrica, dgua encanada, coleta de lixo e alfabetizac&o."”
Enquanto gastos sociais, de renda e infraestrutura aumentam menos que o esperado devido aos
maiores gastos.”

Para o setor de mineracéo, ha evidéncias de que a abundancia de recursos naturais promove
bem-estar em distritos na India,* porém a governanca piora por conta da exploracdo mineral.’s
As receitas da extracdo mineral provocaram a eleicdo de politicos acusados de cometerem
crimes. Isto mostra como recursos das atividades extrativistas podem interagir com instituicdes
fracas, promovendo corrupcao e rent-seeking.

Hartwick, John M. “Intergenerational equity and the investing of rents from exhaustible resources.” In The Economics of Sustainability, 63-65.

Routledge, 2017.

Postali, Fernando Antonio Slaibe. “Petroleum royalties and regional development in Brazil: The economic growth of recipient towns".

Resources Policy 34, n? 4 (2009): 205-213.

Postali, Fernando e Fabiana Rocha. Resource Windfalls, Fiscal Effort and Public Spending: Evidence from Brazilian Municipalities. SSRN, 2009.
bit.ly/3sD4xwG.

Postali, Fernando Antonio Slaibe. “Tax effort and oil royalties in the Brazilian municipalities”. Economia 16, n® 3 (2015): 395-405.

Postali, Fernando Antonio Slaibe e Marislei Nishijima. “Qil windfalls in Brazil and their long-run social impacts”. Resources Policy 38, n21(2013):
94-101.

Caselli, Francesco e Guy Michaels. “Do oil windfalls improve living standards? Evidence from Brazil”. American Economic Journal: Applied Economics
5,n21(2013): 208-238.

Asher, Sam e Paul Novosad. Digging for development: Mining booms and local economic development in India. Oxford University, 2014. bit.ly/3yE7Sz4.
Asher, Sam e Paul Novosad. “Rent-seeking and criminal politicians: Evidence from mining booms". The Review of Economics and Statistics (2018): 1-44.
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No Brasil, ao se analisar os royalties da mineracao recebidos pelas prefeituras dos estados do
Pard e de Minas Gerais, os municipios recipientes reduzem seu esforco fiscal, contratam mais
funcionarios publicos e aumentam proporcionalmente mais o gasto publico que o crescimento da

renda per capita.'

A anélise CPI/PUC-Rio dos royalties no Para ndo separou atividades legais e ilegais. Essa é uma
importante limitacdo pois além da preocupacao com corrupcao, crescimento e politica fiscal, a
presenca de recursos naturais pode estimular a exploracao ilegal e afetar a violéncia. No Congo e
no continente africano,”'® ha evidéncias de violéncia crescente na Africa por conta da mineracédo.
Enquanto, no Brasil, uma mudanca na legislacdo da responsabilidade fiscal no setor minerador
brasileiro aumentou a violéncia em areas proximas de extracdo de ouro ilegal.”

Em suma, a maior parte da literatura aponta que as receitas provenientes de recursos naturais
sdo frequentemente gastas de forma ineficiente, sendo capturadas por interesses especificos
locais e politicos corruptos. Isto acaba por frequentemente reduzir os beneficios econémicos da
atividade extrativista mineral, especialmente no longo prazo.

CONCLUSAO

A mineracdo constitui uma das atividades econémicas mais relevantes do estado do Para,
gerando receitas de mais de R$ 90 bilhdes por ano e sendo responsavel por mais de 80% das
exportacdes do estado. Nesta publicacao, pesquisadores do CPl/PUC-Rio fornecem evidéncias
de que os royalties pagos pelas empresas mineradoras ndo se convertem em crescimento
econdbmico ou bem-estar social para as comunidades locais. Este resultado ndo é incomum na
literatura e sugere a urgéncia de reformar a legislacdo sobre a governanca e o destino destes
recursos para garantir que a populacéo local seja beneficiada.

O estado do Pard possui uma oportunidade uUnica para promover investimentos sustentaveis.
Entretanto, para realizad-los, os investimentos devem ser focados em capital fisico reproduzivel
e humano. E necessério transparéncia junto com instituicdes fortes para tributar a extracéo de
recursos minerais e investir adequadamente esta arrecadacéo.

Esta andlise faz duas recomendacoes: regulacées precisam delimitar melhor as areas em que os
royalties da mineracdo podem ser gastos; solucdes devem ser criadas para reduzir a exposicao
dos municipios a variacao do valor dos royalties.

Brasil, Eric Universo Rodrigues. “O novo cddigo de mineracdo no Brasil: uma analise econémica da compensacéo financeira sobre a exploracéo

dos recursos”. Dissertacédo de doutorado, Universidade de Séo Paulo, 2016.

Stoop, Nik, Marijke Verpoorten e Peter Van Der Windt. “Artisanal or industrial conflict minerals? Evidence from Eastern Congo"”. World
Development 122 (2019): 660-674.

Berman, Nicolas, Mathieu Couttenier, Dominic Rohner e Mathias Thoenig. “This mine is mine! How minerals fuel conflicts in Africa”. American
Economic Review 107, n2 6 (2017): 1564-1610.

Pereira, Leila e Rafael Pucci. A Tale of Gold and Blood: The Unintended Consequences of Market Regulation on Local Violence. Working Paper 005.
Rio de Janeiro: Climate Policy Initiative, 2021. bit.ly/3CAqgJeh.
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