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Desenvolvimento da Industria
Extractiva na SADC

Algumas Licoes, Desafios e Perspectivas

Introducao

Ocontinente africano é rico em recursos naturais. Ainda
assim, prevalecem grandes desafios referentes a sua
exploracao sustentavel. A regido da Africa Austral, por exemplo,
é dotada de quantidades consideraveis de recursos minerais
e estad no topo da lista em termos de quantidades, qualidade
e variedade de reservas minerais ao nivel mundial. O sector
mineiro da regiao contribui no mundo com 72% de metais do
grupo da platina, 55% de diamantes, 41% de cromita, 26% de
ouro e 21% de zinco'.

Apesar da existéncia destes recursos, os paises da regiao,
ainda nao tém sido capazes de satisfazer as aspiracdes das
suas populagoes.

! SADC Industrialization Strategy and Roadmap 2015-2063.

Este cendrio é descrito por especialistas em matérias de gestao
de recursos naturais?, como sendo o resultado da auséncia de
politicas consentaneas e concertadas de gestdo da industria
extractiva.

O presente documento, tem como objectivo partilhar algumas
licbes, desafios e perspectivas no ambito do desenvolvimento
da Industria Extractiva na regido da SADC, tendo em conta
os seguintes pontos: (I) Politicas de Gestao de Receitas da
Industria Extractiva e Conteudo Local; (Il) Modelos de Gestao
de Receitas e Fundo Soberano, (Ill) Negociacado e Renegociacao
de Contratos; e () Alguns Desafios para os Paises da SADC.

2 Numa Conferéncia Regional sobre o Desenvolvimento da Industria Extractiva na SADC organizada em
2018 pelo IMD em parceria com a SADC PF, este posicionamento foi recorrente por parte dos vérios
especialistas;



1. Politicas de Gestao de
Receitas da Industria
Extractiva e Conteudo
Local

Adescobertae consequente exploracdodosrecursos mineraisna
Africa Austral tem estado a trazer aos paises membros da SADC a
necessidade de revisao da sua legislacao com vista a conforma-
la com a conjuntura econdémica que tem caracterizado a regiao.
O reajuste legal visa, dentre varios factores, contribuir para que
estes paises consigam acompanhar o desenvolvimento e a alta
tecnologia que as empresas concessiondrias multinacionais
tém trazido aos paises no processo da prospeccao e exploracao
dos recursos minerais.

A revisao de politicas do sector extractivo deve sempre ter
em vista garantir uma maior transparéncia na gestdo dos
recursos minerais. A legislacao e as politicas nacionais devem
estar alinhadas com a Visao Africana de Mineracdo (AMV3). E
os paises precisam domesticar a Visao Africana de Mineracao
e adoptar como documento de trabalho. A aprovacao de leis
que regulam o sector extractivo é um passo importante para a
transformacdo da mineracdo em ganho para os paises. Neste
processo de legislar o sector extractivo, é importante que se
tenha em consideracao as seguintes questoes:

e  Estrutura Juridica e Institucional (Governacao)*;
e Informacao geoldgica e mineral do pais®;
e Politicas de gestao fiscal e modelos de receitas;

e Politicas de ligacdo com outros sectores, investimento
e diversificacdo da base econémica$;

e Situacdo damineragado artesanal e de pequena escala;
e Questdoes ambientais e sociais;

e Questdes comunitdrias e cooperacdo regional.

> African Mining Vision
¢ Sobre a estrutura Juridica e Institucional deve-se ter em consideracdo: as politicas e leis que existem
para a concessdo de direitos minerais; as disposicdes politicas e legais para promover o acesso inclusivo
e equitativo a licencas e contractos no sector de minerais, incluindo mulheres, jovens e outros grupos
marginalizados interessados e qualificados para actividades de mineracao; verificar se a lei prevé a
renegociacao de contractos/direitos minerais; e os mecanismos existentes para a renegociacao de
contractos/direitos minerdrios.
*  Quanto a informacdo Geoldgica e Mineral deve-se criar capacidade para a obtengdo da informacao
geoldgica que permita agregar conhecimento suficiente para a dotacao mineira, uma vez que os estudos
geoldgicos sdo feitos por empresas estrangeiras, o que contribui para que ndo se tenha certeza da real
quantidade de minerais existentes. Ha necessidade de se adquirir sistemas de informagao geoldgica e
mineiras que possam sustentar investimento, exploragéo e desenvolvimento das minas. £ importante
conhecer-se as politicas e leis que existem no pais para regular a colecta, propriedade, custddia,
divulgacdo, os mecanismos/instituigdes responsdveis pela colecta, gerenciamento e acesso a informacao
Geoldgica; e 0 que a lei diz sobre uso e gestao da terra em relagdo ao sector mineral.
Para a efectivacdo de Ligacdes, Investimentos e Diversificacdo dos recursos é importante a existéncia de
uma politica de educagdo e estrutura legal para apoiar e fortalecer o desenvolvimento educacional de
habilidades. Essas politicas e estrutura legal devem ser inclusivas em termos de género, jovens e grupos
vulnerdveis. Os mecanismos de implementacdo dessas politicas devem ser eficazes e deve-se avaliar a
capacidade do pais para avaliar a eficcia dessas politicas. E devem existir estratégias deliberadas para
encorajar a entrada do sector privado de capital humano treinado localmente em uma base inclusiva.

1.1. Conteudo Local

Segundo Evelyn Dietsche’, entende-se por conteudo local,

a proporcao dos investimentos nacionais aplicados em um
determinado bem ou servico, correspondendo a parcela de
participacdo da industria nacional na producao desse bem
ou servico. Assim, quando um pais, possui um alto indice de
conteudo local, significa que os bens e servigos utilizados nas
plataformas das empresas sao, em grande parte, de origem
nacional, e ndo importados.

Vérios especialistas mostram que diversos paises da
Regido Austral de Africa ndo estdo a abrir espacos para os
investimentos no conteudo local, bem como, acontece em
relacdo aos impactos ambientais e mudancas climaticas
provocados pelo uso de tecnologias avancadas e do carbono
na exploragao mineira.

Esta situacdo é agravada pela exiguidade de mao-de-obra
qualificada e fraca capacidade das empresas locais em
fornecer servicos de qualidade as concessionarias. Isto faz com
que muitos recursos explorados em Africa sejam exportados
e transformados fora do continente e depois importados a
pregos exorbitantes.

Ainda em relacdo ao conteudo local, ha que aprovar leis que
regulem as instituigdes do sector da industria extractiva para
que pautem pela transparéncia (o que pressupde o maior
envolvimento da Sociedade Civil) e assegurem que, os recursos
explorados sejam conhecidos. Concomitantemente, ¢ preciso
averiguar se 0s governos locais estdo comprometidos com o
desenvolvimento local ou se apenas estdo preocupados com
interesses particulares.

’ Investigador da Universidade das Nagdes Unidas - Instituto Mundial para Pesquisa em Economia do
Desenvolvimento (UNU WIDER), durante a sua explanacdo sobre Experiéncias Internacionais sobre Politica
Industrial e Contetido Local (2018) na Conferéncia Regional de Parlamentares sobre Fiscalizagdo de
Recursos Naturais na SADC.



Em suma, para o contelddo local sdo pontos marcantes os
seguintes: a necessidade de absorcdo da mao-de-obra local, o
envolvimento do empresariado local e a criacao de politicas e
legislacdo consentaneas que regulem a actuacdo das empresas
envolvidas no processo.

1.2.Politica de Ligacao
como salvaguarda da
potenciacao do conteudo
local

A criacao de politicas de ligacdo entre o governo central, as
concessiondrias, 0s governos locais e as comunidades locais
sdo consideradas como uma das ferramentas essenciais para
a potenciacdo do conteudo local. Esta ligacdo tem como
objectivo facilitar para que as comunidades e empresas locais
possam estar envolvidas no processo de prestacdo de servicos
as empresas exploradoras dos recursos minerais, desde a fase
da prospeccao até ao culminar da mineragao, contribuindo
desta feita para exploracédo sustentavel dos recursos mineiros.

A exploracao sustentavel do sector demanda a necessidade de
se estar atento as externalidades positivas, sobretudo no que
concerne aforma como as pessoas podem aprender em termos
de transferéncia de capacidade. Por isso sdo recomendadas as
seguintes ac¢bes:

+ Investimentos na producao de informacao util para as
empresas locais sobre as potencialidades e oportunidades
de envolvimento na prestacédo de servicos;

- Estabelecer politicas de desenvolvimento onde estas
empresas estdo inseridas;

« Certificacdo dos bens e servicos a serem prestados pelas
concessiondrias;

« Desenvolver processos que dao primazia as pequenas
e médias empresas para participarem na exploracdao
sustentavel dos recursos naturais;

« Ter fornecedores certificados que podem concorrer
também a nivel internacional e ndo apenas localmente
ou Nos seus paises;

- Investir na educacdo, tendo em conta a capacidade e
potencialidades locais;

- Verificar se as empresas locais que estdo envolvidas tém
canais tributarios fora do sector;

- Ter como foco a transferéncia de capacidades produzidas
sectorialmente com vista a conferir partilha de
experiéncias.

Ao nivel da Regido da SADC, os paises apresentam algumas
limitacdes de politicas de contetido local como por exemplo:
pequeno tamanho dos mercados locais; fraca capacidade das
Pequenas e Médias Empresas (PME’s); e fraca implementacao
de politicas.

2. Modelos de Gestao
de Receitas e Fundo
Soberano

Ha necessidade premente de se adoptar modelos de gestao
que contribuam para salvaguardar os ganhos advindos da
exploracdo dos recursos minerais e que garantam que estes
sejam aplicados para o desenvolvimento das economias
locais. Esta medida vai contribuir para a criacdo de uma taxa de
poupanca a qual se almeja que sejam elevadas e que tenham
como prioridade o reforco e diversificacao do investimento na
economia nacional.

\

Assim, os legisladores sdao chamados a necessidade de
envidar mais esforcos para que as empresas contribuam,
com impostos para as receitas do Estado. Esta tem sido, uma

realidade desafiadora nos paises da regido da SADC.

Neste sentido, os paises devem assegurar que as empresas
que fazem prospeccdes/descobertas ndo fagcam investimentos
directos antes da garantia de existéncia de mercado para o
efeito. Mais ainda, devem ir mais fundo para saber qual é a
quantidade dos minérios descobertos, qual é o investimento
que seré alocado em termos quantitativos. E ainda importante
saber que contribuicdo terd essa descoberta aos novos
investimentos publicos.




A exploracdo mineira pode constituir umaimportante alavanca
para transformar e desenvolver a economia. No entanto, para
que tal aconteca é necessario diversificar o sector da industria
extractiva, ndo se cingindo na exploragao de petréleo e gas,
mas sim criando capacidades de estabelecer lobbies para o
melhor aproveitamento, sobretudo, no uso de investimento
de forma efectiva e sustentavel, com vista a salvaguarda dos
direitos das geragdes vindouras. Para o efeito, é preciso que,
no ambito da elaboracdo de politicas publicas, se tome em
consideracdo uma visao a longo termo e se elaborem politicas
consentaneas com este desiderato. Neste aspecto, Botswana
tem sido uma referéncia para os paises da SADC, por ter uma
visao futurista na exploracao dos seus recursos naturais.

Um dos principais contributos para o sucesso do Botswana na
conversdo das receitas de diamantes em rapido crescimento
econoémico
humano) foi a insisténcia firme na avaliacdo da qualidade dos
projectos de investimento publico e rejeicao de avaliagdes
fracas ou inadequadas.®

(e, em ultima analise, no desenvolvimento

O programa de investimento publico no Botswana acautelava
o provimento de custos recorrentes de manutencdo dos novos
activos publicos. Havia uma regra geral de que cerca de 18 por
cento dos custos de capital deveriam ser orcamentados para
gerir activos, fossem eles escolas, unidades sanitarias, estradas
ou pontes.

2.1.Modelos de Gestao de
Receitas do Sector da
IndUstria Extractiva

Estudos mostram a existéncia de vérios modelos de gestao
e fiscalizacdo de receitas do sector da industria extractiva. A
tabela a seguir apresenta alguns modelos.

A =

X e
% B

¢ ROE, Alan. Universidade das Nacdes Unidas - Instituto Mundial para Pesquisa em Economia do
Desenvolvimento (UNU WIDER). Inddistrias extractivas e desenvolvimento: Ligbes da
experiéncia internacional para Mogambique, 2018.

Tabela 1: Modelos de Gestao de Receitas do Sector da Industria
Extractiva

Modelo de Gestao de .
Como funciona?

Receitas

Neste modelo o Governo
efectua investimentos
avultados nos primeiros anos
para viabilizar o investimento
em infraestruturas e outros
sectores importantes
acelerando o crescimento
econdmico e reduzindo a
pobreza.

Modelo de Gastos de
grande impacto

No entanto, esse tipo de Vietname
modelo envolveria riscos
de instabilidade dos gastos
do governo, instabilidade
macroecondmica e pressao
inflacionaria. Isto também
inclinaria a economia para
setores ndo-negociaveis,
aumentando o risco da
doenca holandesa.

“Big-push speding
model”

Neste modelo, o governo
coloca todas receitas num
fundo e s6 é permitido
retirar anualmente

uma percentagem pré-
determinada do valor do
fundo do ano anterior para o
Orcamento do Estado.

Fundos de Pensdo ou
Modelo de ave com

~ Noruega e
méo . ;
Este modelo desencoraja Chile
fortemente as despesas
correntes em favor de poupar
mais para as geragoes futuras.
Este modelo geralmente ndo
é recomendado para paises
com baixo crescimento e altas

niveis de pobreza.

“Bird-in-hand”

O Governo, individuos e
grupos em conjunto decidem
gerir as receitas mediante a
consideracdo da conjuntura
e prioridades do Estado.
Assim, os gastos com as
receitas dos recursos naturais
continuariam a ser estaveis.

Modelo de Renda
Sustentdvel (Hipotese
de Renda Permanente) Timor Leste
No entanto, esta regra
enfrenta dificuldade nas
futuras estimativas de receitas
devido a incerteza dos precos
do petréleo e a imprecisao
estimativas de reservas de
petréleo.

“Sustainable income”

Neste modelo o Governo
decide uma percentagem
fixa ou variavel das receitas
para aplicar. Este modelo,
no entanto, ndo garante
sustentabilidade fiscal ou
consumo intergeracional
6ptimo de riqueza de
recursos, uma vez que esta
sujeito a critérios.

Fundo de Patrimoénio

Ganae
Trindade e
Tobaco

Modelo de
benchmarking de
Receitas “Revenue-
benchmarking”

Fonte: Adaptado com base nos dados do SORTHATH; DYNA (2013)



De acordo com Sorthath e Dyna (2013), cada modelo tem
suas vantagens e desvantagens, dependendo do estagio de
desenvolvimento econdmico e qualidade das instituicdes.
Acrescentam ainda que, a gestdo de receitas de recursos
naturais em cada pais deve corresponder ao seu processo de
desenvolvimento. Para os paises ricos, como a Noruega, que
possuem um desenvolvimento humano, a melhor estratégia
é acumular activos para a pensao publica. Para paises de
baixa renda, o melhor seria transformar o lucro em servicos
basicos e infraestruturas. A qualidade das instituicdes é crucial
para o uso efectivo das receitas da industria extractiva e das
estratégias nacionais de desenvolvimento.

Independentemente do/s modelo/s de gestao de receitas
a adoptar, é importante seguir rigorosamente principios da
transparéncia. Segundo a Iniciativa da Transparéncia do Sector
da Industria Extractiva (ITIE) o desenvolvimento sustentavel dos
paises ocorre quando existe transparéncia, ou seja, divulgacao
de toda a informacao referente aos projectos em curso.’

O pesquisador Alan Roe aponta alguns problemas decorren-
tes da gestao de receitas da IE em alguns paises africanos. Sao
eles os seguintes:

« Exiguidade do capital humano e tecnolégico para
satisfazer as necessidades dos paises africanos quanto
as receitas, o que eleva de certa forma os custos de
prospeccao e de producéo;

’ Divulgacdo de: informacao referente aos projectos activos na drea mineira e de hidrocarbonetos,
0s contratos existentes, informagdes sobre as receitas arrecadadas com a exploragdo dos recursos e a
aplicagdo das mesmas.

- Dificuldade de gestdo de expectativa, por parte dos
governos, que podem contrair empréstimos ao fundo
soberano, na esperanca de ganhos futuros com a
descoberta dos recursos minerais; e

- Dificuldade de garantir um retorno de receita maior dos
recursos, pois as empresas investem nafase de prospeccéo
e pesquisa, com infraestruturas e pessoal, e chegada a
fase de receitas, é subtraido o valor de investimento feito
inicialmente.

Como forma de solucionar os problemas relativos a gestao de
receitas do sector da indUstria extractiva Alan Roe recomenda
a adopcdo de algumas medidas, como por exemplo:

« Definir sancbes para os casos de desvios de recursos,
sobretudo do fundo soberano;

« Aprovar leis que em fase de “boom” econémico criem
garantias de gestao e diversificacao de recursos e ndo se
limitar apenas nas receitas provenientes da exploracdo
dos recursos naturais;

« Criar um sistema juridico de tributacdo que possa
maximizar ganhos;

+ Precaver-se dos riscos de contraccdo de empréstimos ao

fundo soberano movidos pela expectativa de ganhos
futuros pela descoberta de recursos naturais; e

« Descentralizar o debate dos assuntos de exploracao dos
recursos naturais alargando até a base.



2.2. Fundo Soberano

Estudos mostram que a criacdo de um fundo soberano com
enfoque nos recursos naturais (como sdo os casos de gas,
petréleo, diamante entre outros) é importante para os paises
que possuem abundancias destes, o que denota uma certa
maturidade de gestdo econémica advinda dos seus recursos e
da resisténcia a ganancia dos seus dirigentes em criar dividas,
motivados pelas expectativas de ganhos futuros.

Os Fundos Soberanos de Riqueza (FSR) sao fundos
governamentais de investimento financeiro, geridos em
separado das reservas oficiais e constituidos, geralmente de

activos em moeda estrangeira.”

Tabela 2: Classificacdo dos Tipos de Fundo Soberano

Fundo Soberano Objectivos

Provem dos impostos ou receitas sobre
exportacoes de commodities (petroleo, gas e
outros minerais)

Commodities

Nao-Commodities Resultam das transferéncias superavitarias

Constituido com o objectivo de proteger o
orcamento fiscal e a economia doméstica das
oscilagdes dos precos commodities

Fundo de
Estabilizacdo

Tem o propdsito de partilhar receitas entre as

Fundo de Poupanca -
geragoes

E constituido para alocar recursos para o
financiamento de projectos socioeconémicos
prioritarios (infraestrutura e desenvolvimento
industrial)

Fundo de
Desenvolvimento

Fonte: Adaptado com base nos dados do MEF (2019).

O fundo soberano dos recursos naturais pode constituir uma
alternativa para a gestdo transparente e equilibrada das
receitas provenientes da indUstria extractiva. E o seu sucesso é
avaliado com base no alcance dos objectivos estabelecidos. Em
diferentes paises como o Chile, Noruega, Timor-Leste, Gana e
Ardbia Saudita, o fundo soberano tem sido referenciado como
um exemplo de sucesso, pois, garante a alocacdo de recursos
para o desenvolvimento de outros sectores da economia
através de investimentos estratégicos.'?

1 Ministério da Economia e Finangas. Direccdo de Estudos Econémicos e Financeiros. Reflexdo sobre o
Fundo Soberano em Mocambique. Maputo, Abril de 2019.

T Idem.

2 (hile através do “Economic and Estabilization Fund” permitiu ao Governo estabilizar o orcamento do
impacto das flutuacdes causadas pelas flutuacdes causadas pela oscilagdo do preco de cobre. A Noruega
e Arabia Saudita criaram Fundos para proteger suas economias dos shocks do preco de petrdleo e
esterilizagdo de influxos de capital. O Timor-Leste constituiu um Fundo que permitiu a acumulagdo das
despesas. Gana estabeleceu um Fundo que permitiu ao Governo poupar receitas para o beneficio das
futuras gerades (MEF, Abril de 2019).

Em alguns paises como Nigéria, Venezuela, Trindade e Tobago
e Canada, o fundo soberano é tido como caso de insucesso,
na medida que, na Nigéria, o fundo estimado em bilides de
délares Americanos de receitas provenientes dos recursos
naturais foram usados sem plano e justificacdo; na Venezuela e
Trindade e Tobago os fundos de estabilizacdo ndo conseguiram
estabilizar o orcamento; e no Canadd, constituiu-se Fundo
da Heranca de Alberta (Alberta Heritage Fund), um fundo de
poupanca, porém ndo se conseguiu poupar as quantidades
planificadas para as gera¢oes futuras (MEF, 2019).

Para o estabelecimento do fundo soberano é preciso primeiro
clarificar os objectivos e posteriormente instituir as regras
fiscais. A criacdo de um fundo soberano pode trazer uma nova
dinamica ao cenario econdmico-social dentro do Estado, pois,
para além de possibilitar a activacdo de diferentes actores
econémicos, o Estado garante um retorno certo do capital
investido e lucros, ao longo da cadeia de valores de cada
investimento (IMD, 2018).

3. Negociacaoe
Renegociacao dos
Contractos

A renegociacdo dos contractos entre os governos e as
concessiondrias é, igualmente, considerada uma componente
importante para o desenvolvimento das economias dos
paises da regido, na medida em que, possibilita em casos de
erros na accao de prospecgio sobre a quantidade dos recursos
existentes a possibilidade de se reconsiderar os impostos a
serem pagos e as mais-valias que sao canalizados aos cofres
do Estado dos respectivos paises.

Para o efeito ¢ condicdo essencial que os paises que possuem
recursos naturais por se explorar criem politicas de investimentos
delimitando o volume do investimento que as empresas devem
fazer. Essa politica deve demandar que os investidores fornecam
toda informacéo sobre o tipo, a quantidade e a qualidade dos
recursos existentes, a duracdo da sua exploracéo, bem como, criar
capacidade técnica para aferir se os recursos a serem explorados
podem ser usados de forma sustentdvel. Isto pressupde que os
governos nao devem aceitar qualquer investidor, mas sim aquele
que se identifica com as politicas de cada pais.

No entanto, o maior constrangimento dos processos da
renegociacdo dos contractos é o facto de estes serem feitos
de forma sigilosa, para além de que os paises da SADC ainda
ndo possuem capacidade tecnolégica e humana para fazer
face a capacidade técnicas das empresas investidoras. Os
Parlamentares tém um papel extremamente importante na
componente defiscalizacdo, em particular, no sector da Industria

Extractiva. O seu envolvimento no processo da negociacdo



dos contractos deve iniciar no momento da manifestacao de
interesse de investimentos no sector da industria extractiva
por parte das empresas, bem como, no processo do inicio da
pesquisa e exploracdo, para que possam estar a par dos passos
que devem ser seguidos até ao encerramento.

3.1. Alguns Desafios para 0s
Paises da SADC

Sdo indicados como principais desafios para a monitoria dos
recursos naturais nos paises da SADC os seguintes:

e (Criacado de politicas nacionais de prestacao de contas,
o que pressupde a necessidade de maior envolvimen-
to do Parlamento, da Sociedade Civil e da Comunica-
¢ao Social;

e Negociacao transparente dos contractos entre os Go-
vernos e as Empresas que querem investir na explora-
¢ao dos recursos naturais;

e (Criagado de politicas de preservacao do meio ambien-

te, respeito pelos direitos humanos e das comunida-
des onde ocorrem a exploracdo dos recursos naturais;

e Apostar na capacitacdo parlamentar permanente

para maior fiscalizacdo do sector da IndUstria Extrac-
tiva;

e Maior envolvimento da mulher nas concessionarias
com vista a sensibilizar mais as empresas para obser-
vancia dos direitos das mulheres e da crianca nas co-
munidades afectadas pelos mega-projectos;

e Promover a troca de experiéncia e interaccao regional
sobre o sector da Industria Extractiva, no sentido de
dinamizar o mesmo para o beneficio doméstico;

e Criacdo de leis que sejam consentaneas com a Visdo
Mineira Africana (AMV);

e Incentivar para que a processo de criacdo de politicas
seja transparente e abrangente.

Os Parlamentares tém um papel extremamente importante
na componente de fiscalizacdo, em particular, no sector da
Industria Extractiva. O seu envolvimento no processo da
negociacdo dos contractos deve iniciar no momento da
manifestacdo de interesse de investimentos no sector da
industria extractiva por parte das empresas, bem como,
no processo do inicio da pesquisa e exploracdo, para que
possam estar a par dos passos que devem ser seguidos até ao
encerramento.
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