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PREFACIO

O debate sobre a dotacéo e 0 aproveitamento sustentavel e mais equitativo dos recursos naturais é uma
prioridade na agenda das politicas publicas dos paises da América Latina em geral e dos paises membros
da Unido das Nacbes Sul-Americanas (Unasul) em particular. Os paises da América do Sul contam com
uma das maiores reservas minerais do planeta: 65% das reservas mundiais de litio, 42% de prata, 38% de
cobre, 33% de estanho, 21% de ferro, 18% de bauxita e 14% de niquel. Estima-se que o potencia
minerador seria ainda maior, pois as informacfes geoldgicas disponiveis sdo parciais. As reservas
petroliferas também sdo importantes, sobretudo apds a certificacdo do petrdleo extrapesado da
faixado Orinoco, na Republica Bolivariana da Venezuela Ademais, a regido detém cerca de 30%
do total dos recursos hidricos renovaveis do mundo, o que corresponde a mais de 70% da agua do
continente americano.

A Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) elaborou este relatério por
solicitac8o da Secretaria Geral da Unasul, no ambito do convénio de cooperacdo firmado em marco
de 2012.

Os dois organismos, seguindo as suas linhas de trabalho, atribuem um papel central a governanca
dos recursos naturais, entendida como o conjunto de politicas soberanas dos paises sobre a propriedade e
a apropriacdo dos recursos naturais, bem como sobre a distribuicdo dos ganhos de produtividade
derivados da sua explotacdo. Este documento espera oferecer informagdes Uteis para que os paises deem a
sua contribuic¢ao para um desenvolvimento mais inclusivo e consigam sustentar a agenda da igualdade.

Esta publicagdo especifica os diversos instrumentos juridicos e econdmicos de que os Estados
dispbem para fazer a apropriacdo e a distribuicdo da renda derivada da explotagdo dos recursos naturais
relacionados a mineragao, aos recursos hidricos e aos hidrocarbonetos. Entre esses instrumentos, figuram:
alegislagdo e regulacdo particular; o plangiamento e a formulagdo de politicas setoriais e de regimes de
participacdo publico-privada nos investimentos e no desenvolvimento; a criagdo de instituicdes
especificas para os objetivos regulatérios, de fiscalizacdo e de distribui¢do da renda dos recursos naturais
entre os niveis de governo; a participagdo direta no desenvolvimento dos recursos por intermédio de
empresas publicas;, a gestdo publica e os mecanismos de resolucdo dos conflitos socioambientais nos
setores extrativos; a criacdo de fundos publicos de poupanca e investimento com destinacdo especifica
(voltados para o investimento em educacdo, inovacdo e desenvolvimento, entre outros) e fundos de
estabilizagdo macrofiscal, além do apoio a gestdo macroeconémica anticiclica frente aos ciclos dos precos
internacionais dos recursos naturais exportados.

A América Latina e o Caribe enfrentam desafios e tensdes relacionados a gestdo e ao
aproveitamento dos recursos naturais. Entre outros, a regido deve buscar aumentar a progressividade da
participacéo do Estado nas rendas extraordinarias da explotacdo dos minerais —particularmente em vista
da persisténcia do atual ciclo de alta dos pregos— e preservar o dinamismo dos investimentos nesse setor
e, também, no setor dos hidrocarbonetos e nas exportagdes agricolas. As nagdes da nossa Grande Pétria
devem responder pelos gjustes na politica tributéria aplicada aos diversos setores para aumentar a sua
progressividade e buscar uma maior coordenacdo entre elas para evitar a concorréncia fiscal que atua em
sentido contrario. Por Ultimo, também devem ser administrados os dilemas da economia politica,
implicitos na distribui¢do e no investimento publico da renda dos recursos naturais entre 0s grupos sociais
e as diversas esferas de governo.



N&o obstante o mencionado anteriormente, € possivel destacar dois temas nos quais deve ser
concentrada a atencéo das politicas publicas dos paises da regiao:

1. O desenvolvimento de mecanismos que assegurem o investimento eficiente das rendas
extraordindrias dos recursos naturais neste periodo de pregos altos, por meio da criacéo de
fundos gque permitam neutralizar a futura volatilidade dos precos ou entdo impulsionar os
investimentos publicos em educacdo, salde, infraestrutura e inovagdo, e desenvolvimento
tecnol 6gico que, no fim das contas, possam substituir os ativos extraidos;

2. A mehoria da gestdo publica dos conflitos socioambientais que surgem no desenvolvimento
dos setores de explotacdo de recursos naturais.

A América do Sul é exportadora liquida de minerais e hidrocarbonetos e tem uma importante
dotacdo de recursos hidricos para a explotacéo da hidroenergia como fonte de energia limpa e sustentével.
No entanto, paratirar partido das suas vantagens comparativas no futuro, os Estados devem retomar o seu
papel proativo e articular, com 0 conjunto dos atores sociais, 0s objetivos de uma politica energética
sustentavel e equitativa.

Construida levando em conta as demandas, as incertezas e as necessidades dos cidaddos, essa
politica deveria estabelecer metas de acesso a energia nos setores econdmicos e grupos sociais que hoje
nao atém. Assim, em cada caso, deveriam ser definidas as fontes desgjaveis e possiveis de abastecimento,
segundo a disponibilidade dos recursos e a andlise estratégica do contexto econémico, social e ambiental.

A concepcdo das politicas de acesso a energia —em qualidade e quantidade, e com precos
compativeis com os niveis de renda— devera levar a uma discussdo sobre a adogéo de subsidios —tanto
parafacilitar 0 acesso, como para adquirir equipamentos modernos e eficientes—, afim de reduzir o gasto
energético total das familias e gjudar a atenuar a mudanca climatica.

No setor dos hidrocarbonetos, surge o desafio de encontrar um equilibrio entre os interesses
publicos e privados que permita a realizacdo dos investimentos necessarios para garantir o abastecimento
do mercado interno e a manutencdo da posicdo exportadora regional. S80 necessarias inovagdes
institucionais, regulatérias e contratuais que respondam a multiplicidade de fatores de ordem estrutural e
conjuntural que afetam o mercado do petrdleo atual, tendo sempre em vista o interesse coletivo,
asoberania e a contribuicdo desse setor para a prestacdo de bens e servicos publicos nas nagles
em que opera.

Os paises da Unasul tém a oportunidade de priorizar o setor de agua potavel e de saneamento —
tanto em termos do seu financiamento, como das politicas publicas voltadas para a eficiéncia— com
vistas a reduzir a pobreza e a miséria, e fomentar o desenvolvimento econémico e a inclusdo social.
Asmelhorias obtidas nesse setor também constituirdo novas oportunidades para as indUstrias
agropecuérias voltadas para a exportacdo e para o turismo, bem como para a protegdo do meio ambiente.

O setor de agua potével e de saneamento exige um compromisso efetivo e de longo prazo, tanto
em termos de financiamento como no que se refere a construcdo de instituicoes solidas e estaveis. A agua
tem um valor econémico que deve ser internalizado nas decisdes dos seus usuarios para ampliar a
conscientizagdo sobre a sua essencialidade e escassez. Nesse processo, 0s Estados devem conceber
mecanismos de subsidio direcionados que permitam aos usudrios pobres satisfazer as suas necessidades
basicas e promover, de forma positiva, 0 cumprimento do direito humano a agua.



A escala dos prestadores € um tema relevante no barateamento dos custos no setor de &gua
potavel e de saneamento. Uma boa decisdo no &mbito das economias de escala resultard em pregos mais
baixos para os usuarios.

Na &rea dos recursos naturais, a Unasul considera a necessidade de trabalhar em torno da
capacidade do setor para adaptar-se a mudanca climatica e ao aumento dos custos da energia.

E indispensavel iniciar um processo de debate sobre os desafios que os paises exportadores de
recursos naturais na regido enfrentam com relacdo as politicas publicas, as instituicfes e a regulacdo na
apropriacdo e no uso efetivo da renda. Esses desafios envolvem, entre outras fungBes de governo,
aspectos regulatérios, fiscais e de gestdo macroecondmica, plangjamento estratégico, formulacéo e
implementacdo de politicas publicas e gestédo de conflitos socioambientais. Para enfrent&1os e conseguir
maximizar o seu beneficio social, é preciso fomentar a inovacao institucional e fortalecer a capacidade da
gestdo publica.

Do ponto de vista da CEPAL, a Unasul é o férum apropriado para analisar esses temas e para
compartir politicas e experiéncias bem-sucedidas e licdes extraidas. Também € o espaco para construir as
institui cdes necessarias para satisfazer a necessidade urgente de estabelecer mecanismos de mensuracéo e
informagdo e contar com dados préprios, precisos, robustos, comparaveis, uniformes, pertinentes e
oportunos. Nesse sentido, outro desafio igualmente grande é a escassa disponibilidade de informactes
sobre as reservas certificadas de recursos ndo renovaveis, motivo pelo qual os paises da Unasul talvez
pudessem empreender um esforco adicional na forma da criagdo de um organismo subregional baseado
nas atuais instituicdes nacionais de mineralogia ou entidades semelhantes para a certificacdo das reservas
e dos prospectos de exploracdo, sobretudos dos recursos minerais.

A informacdo é fonte fundamental para a tomada de decisBes politicas e regulatérias. Ela permite
a adocdo de indicadores de gestdo destinados a medir o desempenho dos prestadores, avaiar a sua
eficiéncia e detectar as melhores préticas, entre outros.

Todos os avangos obtidos no aproveitamento sustentével e equitativo dos recursos naturais
constituirdo uma contribuicdo fundamental para vencer os desafios que os paises da América Latina e do
Caribe dever8o enfrentar na sua agenda para o desenvolvimento —entre os quais se destaca o
cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio—, bem como para avangar rumo a mudanca
estrutural para a igualdade. 1sso abrange o aumento da produtividade com inovagdo, 0 emprego com
direitos e a protecéo de recursos t&o estratégicos como 0s minerais, a dgua e a energia.

Oferecemos estas reflexdes aos paises membros da Unasul como uma contribuicdo para os
debates necessarios que sdo impostos pela promissora construcdo da integracdo sul-americana, um
veiculo indispensavel para superar, com senso de urgéncia, a desigualdade que aflige a nossa regiéo.

E o fazemos com a convicgdo de que € urgente apostar em transformagfes que provogquem
mudancgas rumo ao bem-estar e as condi¢les para o desenvolvimento da nossa regido, reconhecendo o
carater central das variaveis da sustentabilidade e da igualdade como fundamento para a reflex&o e a ago.
Isso exigird que cada pais construa o seu proprio equilibrio entre Estado, mercado e sociedade, para que
sirva de base para um pacto politico e fiscal. Nao ha um s modelo nem uma s6 receita, porém contar com
uma estrutura e uma carga tributéria mais progressiva e distributiva permitird, sem davida, fortalecer o
papel do Estado e a palitica publica com vistas a garantir limiares de bem-estar.
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No horizonte estratégico de longo prazo, igualdade, crescimento econdmico e sustentabilidade
ambiental devem seguir de méos dadas, apoiando-se mutuamente e reforcando-se em uma dial ética virtuosa.

Por isso, propomos valorizar e aproveitar melhor o acervo de recursos naturais com a finalidade
de direcionar os seus ganhos para um crescimento com menos heterogeneidade estrutural, mais
desenvolvimento produtivo e maior industrializac8o, que feche as brechas e tenha no seu dmago
aigualdade.

Alicia Béarcena
Secretaria Executiva
Comissdo Econbmica para
aAméricalatinae o Caribe (CEPAL)
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PALAVRASINTRODUTORIAS

No ambito da crescente colaboracdo entre a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) e a Unido das Nagbes Sul-Americanas (Unasul), a Secretaria Geral da Unido solicitou a
elaboracdo do presente relatorio, intitulado “Recursos naturais na Unasul: situacdo e tendéncias para uma
agenda de desenvolvimento regional”.

Agradecemos o esfor¢o da CEPAL e o excelente trabalho realizado na organizagéo e producéo de
informacdes de grande relevancia sobre a dimensio e a importancia dos recursos naturais na América do
Sul, especialmente com relagdo aos hidrocarbonetos, aos minerais metalicos e aos recursos hidricos. Este
documento sera de grande utilidade para a formulacdo de politicas voltadas para 0 melhor aproveitamento
desse enorme potencial para o desenvolvimento integral da regiéo.

Certamente, este relatério abre toda uma agenda de estudos e pesquisas que deve ser aprofundada
e ampliada na busca de uma politica comum que permita ndo apenas enfrentar os desafios, mas também
aproveitar essa gigantesca riqueza depositada na nossa regido. O sucesso de um projeto das dimensdes da
Unasul depende da capacidade para unir as forgas dos seus integrantes, e ndo resta divida de que a maior
de todas elas est4 na referida magnitude dos recursos naturais e do potencia humano que esta grande
regido detém. Além disso, € necessario ressaltar que somos uma regido onde, historicamente, prevalece a
paz e, cadavez mais, se desenvolve a consciéncia dos povos em torno da unidade.

N&o deve causar surpresa que, em um processo como este, surjam diversas visdes e enfoques,
porém a tarefa consiste precisamente em encontrar 0s aspectos de maior coincidéncia que permitam
avancar na construgdo de uma estratégia comum.

Evidentemente, as opiniGes e propostas de politicas apresentadas neste documento sdo de
exclusiva responsabilidade dos autores e ndo refletem a posicao da Unasul. Serd necessario iniciar um
amplo processo de discusséo e debate em todas as insténcias da Unido para avangar na formagdo de
consensos e na formulagcdo de politicas comuns para 0 melhor aproveitamento e gestdo dos recursos
naturais depositados neste subcontinente.

Ali Rodriguez Araque
Secretério Geral da Unido das Nagbes Sul-Americanas (UNASUL)
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INTRODUCAO

A. GOVERNANCA DOS SETORES DE RECURSOS NATURAIS
NA AMERICA LATINA E NO CARIBE"

A partir de 2003, o vaor das exportagdes dos setores primarios na América Latina e no Caribe
experimentou um aumento inédito em virtude da alta dos precos internacionais dos metais, do petréleo e
de outros produtos primérios, que alcancaram picos histéricos em 2007. O periodo de expansdo da
demanda internacional por bens priméarios (minerais, hidrocarbonetos, soja e outros produtos primarios
agricolas) foi fundamental para a melhoria do desempenho macroecondmico e da posi¢do fiscal dos
paises exportadores daregido a partir de 2003.

Na conjuntura de 2009-2010 provocada pela crise financeira mundial, a América Latina e 0
Caribe demonstraram os beneficios de contar com a capacidade para aplicar politicas anticiclicas que
evitaram o0 impacto da crise internacional, com base na gestdo da poupanca dos recursos fiscais obtidos
durante a alta dos pregos anterior a 2008. Existe uma ampla literatura relacionada com a gestéo
macroecondmica dos fluxos de renda extraordinaria da explotacdo de recursos naturais para evitar 0s seus
efeitos negativos sobre a taxa de cdmbio e sobre o restante do aparelho produtivo, a chamada doenca
holandesa. Essa literatura enfatiza a importancia de institucionalizar o uso de fundos de estabilizac&o, de
fundos de investimento, de regras macrofiscais e da acumulac&o de reservas, entre outros mecanismos de
poupanca, para atenuar os efeitos prejudiciais da apreciacdo do cambio sobre o resto da economia nos
periodos de precos atos como o atual, bem como para acumular a folga fiscal necessaria para mitigar o
impacto nos periodos de pregos baixos.

No que se refere a explotagdo de recursos ndo renovaveis, a literatura econdmica enfatiza o
imperativo de longo prazo enfrentado pelos paises no sentido de transformar esse capital natural néo
renovavel em outras formas de capital duravel (por exemplo, capital humano, infraestrutura produtiva,
etc.) que possam sustentar a renda nacional e o processo de desenvolvimento para além do ciclo de vida
dos recursos. Historicamente, os paises da América Latina e do Caribe tém dificuldades para transformar
os periodos de dta das exportagbes dos seus recursos naturais (de setores como mineracéo,
hidrocarbonetos e agroindulstria) em processos de desenvolvimento econdmico de longo prazo, com
niveis de crescimento estaveis que permitam reduzir drasticamente a pobreza e elevar arenda per capita.

No curto e médio prazo, os paises da regido enfrentam novamente o desafio de captar e investir
de forma eficiente a renda extraordin&ria do atual ciclo de precos para alcancar as suas metas de
desenvolvimento sustentavel e inclusivo. Esse desafio exige forjar consensos politicos para que os
Estados efetivamente possam candlizar essa renda para investimentos em capital humano, inovagéo,
desenvolvimento tecnoldgico e infraestrutura produtiva, bem como para outros investimentos de longo
prazo, resistindo as pressdes politicas para consumir 0s recursos extraordinarios no presente.

A governanca dos recursos naturais compreende o conjunto de politicas soberanas dos paises
sobre a propriedade, apropriacéo e distribuico dos recursos naturais para maximizar a sua contribuicao
para o desenvolvimento com critérios de sustentabilidade. |ndubitavelmente, isso abrange um conjunto

1 Osrecursos naturais a que se refere o presente documento s3o minérios, hidrocarbonetos e recursos hidricos. N&o

se incluem outros recursos naturais como a dotacdo de solo ou terras, os recursos florestais, 0s recursos da pesca,
abiodiversidade e o patriménio genético, entre outros.
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amplo de desafios de politica e capacidade de gestéo publica. Um tema pendente naregido € arevisio e 0
fortalecimento das institui¢tes, dos marcos regulatérios e dos instrumentos que permitam maximizar a
contribuicdo dos setores de recursos naturais para o desenvolvimento regional. 1sso abrange a gestéo das
receitas publicas derivadas da explotacdo desses recursos, percebidas pelo Estado por meio do sistema
tributario, e a sua distribuicdo entre os diversos atores e niveis de governo; € preciso criar mecanismos
gue possibilitem assegurar o investimento eficiente dessas receitas para assentar as bases de um processo
de desenvolvimento sustentavel.

Os Estados contam com varios instrumentos paraincidir nos setores de recursos naturais, Como:

i) legislacdo e regulagdo especifica;

ii)  plangamento e formulac&o de politicas setoriais, regimes tributarios especificos, regimes de
concessdo e de participacdo publico-privada no investimento e no desenvolvimento dos
recursos naturais,

iii) criagdo de ingtituicbes especificas para os objetivos regulatérios, de fiscalizacdo e de
distribuicdo das receitas publicas derivadas da exploracdo de recursos naturais entre 0s
varios niveis de governo;

iv) participagdo direta do Estado no desenvolvimento dos recursos por meio de empresas
publicas, associagdes e contratos;

V) gestdo publica e mecanismos de resolucdo de conflitos socioambientais nos setores
extrativos,

vi) criacdo de fundos publicos de poupanga e investimento de destinagdo especifica (por
exemplo, direcionados para a educagéo, a inovacdo e o desenvolvimento) e fundos de
estabilizacdo macrofiscal para apoiar a gestdo macroecondmica anticiclica frente as
variagOes dos pregos internacionais dos recursos naturais exportados; e

vii) politicas destinadas a promover a industrializacdo e a transformacdo produtiva dos setores
de recursos naturais a partir de encadeamentos com o resto da economia e da incorporacéo
de tecnologia

Fazer face aos desafios criados pela governanca dos setores de recursos naturais envolve aspectos
regulatorios, fiscais e de gestdo macroecondmica, plangjamento estratégico, formulacéo e implementacdo
de politicas publicas e gestéo de conflitos socioambientas, entre outras fungdes de governo. Tais fungdes
demandam inovacao institucional e o fortalecimento da capacidade de gest&o publica para aproveitar ao
maximo os beneficios sociais da explotacdo desses recursos.

Embora tenham sido obtidos avancos no sentido de garantir uma maior participacéo dos Estados e
dos governos subnacionais na renda derivada da explotacdo de recursos naturais nas Ultimas décadas,
ainda persistem numerosos desafios, como conseguir uma organizacdo eficiente e contar com as
instituicdes necessérias para maximizar a contribuicdo desses setores para o desenvolvimento.? No que
diz respeito a este Ultimo ponto, entre as tarefas pendentes destacam-se as seguintes:

i)  ingtitucionalizar mecanismos para a gestdo macroecondmica anticiclica frente a volatilidade
inerente aos pregos internacionais dos produtos primarios exportados pela regiao;

2 Por exemplo, com a criagdo do Fundo de Estabilizacio Patrimonial (Heritage and Stabilization Fund), Trinidad
e Tobago se transformou no Unico pais ainstitucionalizar um fundo de poupanca de longo prazo que se aimenta
diretamente da poupanca das receitas fiscais do setor de hidrocarbonetos.
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ii)  desenvolver mecanismos que assegurem o investimento publico eficiente da renda derivada da
explotagdo de recursos naturais em educacao, salide, infraestrutura, inovagdo e desenvolvimento
tecnol 6gico, dém da sua distribuicdo equitativa entre grupos sociais e niveis de governo;

iii) conseguir administrar de maneira eficaz os conflitos socioambientais que inevitavelmente
surgem durante o desenvolvimento dos setores de recursos naturais,

iv)  conseguir aumentar a progressividade na participacdo do Estado na renda da explotacéo de
recursos naturais, sobretudo nos ciclos de alta dos precos mais persistentes, como o atual; e

v) preservar o dinamismo do investimento e aumentar a progressividade na participacdo do
Estado, 0 que pode implicar ajustes na poalitica tributéria aplicada a esses setores em
periodos de ganhos extraordin&rios, bem como buscar uma maior coordenacdo e
harmonizacdo do tratamento fiscal entre os paises beneficiarios de investimentos, a fim de
evitar aconcorrénciafiscal que impede a conquista desses objetivos.

B. A ALTA DOSPRECOSINTERNACIONAISDOSMETAIS, DO PETROLEO
E DE OUTRASMATERIAS PRIMAS NO PERIODO 2003-2011

A atual ata dos pregos internacionais dos metais, do petréleo e de outros bens primérios tem como um
dos principais fatores 0 aumento sustentado da demanda mundial por esses bens em funcdo do acelerado
crescimento econdmico registrado nos paises asidticos na Ultima década. Em particular, a demanda
mundia aumentou devido a extraordinaria expansdo econdmica da China a partir da década de 1990 e se
viu reforcada a partir de 2000 pel os processos de crescimento da india e de outras economias emergentes.

A demanda por ferro, cobre e aluminio, entre outros minerais de exportacéo, esta associada ao
crescimento dos setores da construcéo, da infraestrutura e da manufatura (que necessitam de aco,
condutores elétricos e metais industriais, entre outros). Esses setores apresentaram uma rapida expansdo
no ambito do processo de aceleracdo do desenvolvimento econdmico experimentado pelas grandes
economias asidaicas. A rapidez do crescimento econdmico dessas economias também gudou a
impulsionar a demanda mundial por petréleo e outros bens primarios.

As perspectivas econdmicas tragadas por diversos organismos internacionais apontam que as
grandes economias emergentes da Asia dardo continuidade a esse processo no médio prazo. A Chinatera
taxas de crescimento mais moderadas e outros paises, como a india e a Indonésia, manterdo ou
aumentardo o seu atual ritmo de expansdo.® Dada a inércia dos processos de desenvolvimento econdmico
em curso na Asia e em outras regides emergentes, cabe esperar que o impulso da demanda mundial por
bens priméarios continue e, portanto, se prolongue o atual ciclo favoravel dos precos internacionais dos
metais, do petréleo e de outras exportacdes primérias da regido no médio prazo.

A persisténcia do atual auge de precos € demonstrada pelo fato de que o preco dos metais e do
petréleo vem se mantendo em niveis historicamente altos ou vem demonstrando uma répida recuperacéo
apos a reducdo dos pregos durante a crise das hipotecas de alto risco de 2008 e 2009 e da crise da divida
europeia de 2011. Em termos reais, 0 nivel de prego dos metais e do petréleo no periodo 2009-2011
continua sendo atamente favordvel em comparagdo com o preco médio dos ultimos 25 anos (veja o
gréfico 1).

% Veaas projegdes econdmicas do Banco Mundia e do Fundo Monetério Internacional.
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Gréfico 1
INDICE DE PRECOSINTERNACIONAISDASMATERIASPRIMAS,
JANEIRO DE 2003 A MAIO DE 2011
(Indice janeiro de 2003=100)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em informagdes do Fundo Monetario
Internacional.

Do ponto de vista do Estado, é crucial assegurar a participacdo publica no significativo aumento
da renda econdmica dos setores extrativos durante o atua ciclo de pre(;os4 e, ademais, fazé-lo sem
prejudicar o0 dinamismo do investimento observado nesses setores. Esse dilema de politica é
especialmente importante frente a perspectiva de que o auge dos pregos internacionais dos minerais se
prolongue no decorrer desta década.

C.PARTICIPACAO ESTATAL NA RENDA
DOSSETORESEXTRATIVOS

As receitas fiscais provenientes da explotacéo de produtos primérios (da mineracéo, dos hidrocarbonetos
e das exportacdes agricolas) aumentaram em termos do PIB em todos os paises especializados nesses
bens em relacdo ao triénio 1990-1992 e, em especial, em relacdo aos primeiros anos da década de 2000
(1999-2001), quando essas receitas registraram valores minimos em todos o0s paises analisados (veja o
gréfico 2). O comportamento das receitas fiscais esta correlacionado com a evolucdo dos indices de
precos desses produtos no mesmo periodo (CEPAL, 2012d).

A dta acelerada dos precos internacionais dos produtos primérios na Ultima década também
motivou os governos a fortalecer a tributacdo com o objetivo de captar mais recursos. Por exemplo,
aBolivia (Estado Plurinacional da), o Chile e a Venezuela (Republica Bolivariana da) criaram novos
impostos sobre a comerciaizagdo desses produtos. A Argentina, aproveitando a maior rentabilidade relativa
obtida pelos setores exportadores de produtos naturais a partir da desvalorizacdo posterior ao regime de
convertibilidade, decidiu gerar receitas fiscais naforma de direitos de exportacdo de produtos primérios.

4 Namaioria dos paises, alegislacio estabelece que o Estado é o proprietério dos recursos minerais extraidos.
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Gréfico 2
AMERICA LATINA E CARIBE (PAiSES SELECIONADOS): RECEITASFISCAISDOSPRODUTOS
PRIMARIQOS, 1990-1992, 1999-2001 E 2007-2011°
(Em porcentagens do PIB)

Argentina  Bolivia Chile Colémbia Equador México Peru  Venezuela
(Est. Plur. da) (Rep. Bol. da)

W 1990-1992 [11999-2001 W 2007-2011

Fonte:  Comissao Econdmicaparaa AméricaLatinae o Caribe (CEPAL), com base em cifras oficiais.
& Ascifras de 2011 sfo estimativas. Os dados do Chile ndo abrangem a tributagdo da minerag&o privada.

Nos paises que contam com importantes dotacGes de recursos ndo renovaveis (gas, petréleo e
minérios) a forma mais direta de os governos se apropriarem das receitas da exportagdo de produtos
primarios e de transformélas em recursos fiscais tem sido a participacdo na explotacdo, seja por
intermédio de empresas publicas, sgja mediante a participagdo acionéria. Além disso, 0s governos
recorrem a diversos mecanismos de apropriacdo, como 0 uso de royalties, normamente baseados na
producdo, que permitem assegurar um pagamento minimo. Em muitos casos, se aplica o tradicional
imposto de renda com aliquotas diferenciadas para as empresas dedicadas a explotacdo desses recursos
(CEPAL, 2012d) (veja o quadro 1).

A magnitude e a persisténcia do ultimo ciclo de pregos dos bens primarios motivou uma crescente
atencdo politica para 0 grau de progressividade da participagdo dos Estados na renda dos setores
exportadores desses bens. Progressividade é definida aqui, em um sentido geral, como uma participacéo
estatal proporcionalmente maior na renda extraordinéria gerada por esses setores durante os ciclos de
auge de pregos.”

Nessa ampla agenda de governanca dos recursos naturais, o0 presente documento se concentra
exclusivamente em examinar as tendéncias recentes na evolugdo dos setores de mineragcdo, de
hidrocarbonetos e de recursos hidricos.

®  Reconhecendo a dificuldade de operacionalizar o conceito de renda extraordinéria, ela é definida aqui como os

ganhos cumulativos resultantes dos auges dos pregos internacionais, que claramente ultrapassam a taxa de retorno
exigida pelo setor, na prética internacional, para fazer investimentos em projetos de explotacdo nessas areas.
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Quadro 1
AMERICA LATINA E CARIBE (10 PAISES): CARAC'[ERI'STICAS DOSREGIMESFISCAIS
APLICADOSAOSPRODUTOSNAO RENOVAVEIS

Outrosimpostos

Pais e produto Royalties (aliquotas) Imposto derenda sobrearenda Outras cobrangas P§rt|_0|pat;ao
(aliquota geral) (aliquotas) publica
Argentina 12% a 15%; ou 5% Imposto sobre os lucros: Direitos de exportacéo YPF
(petroleo e mineragdo) para campos marginais 35% (25%-45%-100% paraos  (hidrocarbonetos)
(petrdleo) hidrocarbonetos e 5% a
0% a 3% (mineracéo) 10% para a mineragéo)
Impostos sobre os
combustiveis liquidos, gés
natural, gasoleo, gas
liquefeito, naftas e gés
natural comprimido
Tributo sobre a mineragéo
Bolivia (Estado Royalties Imposto sobre oslucros  Imposto sobre os Imposto Direto sobre os YPFB

Plurinacional da)
(hidrocarbonetos)

departamentais: 11%
Royalties nacionais
compensatorios: 1%

Royalties nacionais
(Tesouro Nacional):
6%

das empresas (IUE):
25%

lucros, beneficiarios
do exterior: 12,5%°

Hidrocarbonetos (IDH):
32%

Imposto Especial sobre 0s
Hidrocarbonetos e
Derivados (IEHD)

(hidrocarbonetos)

Brasil
(hidrocarbonetos)

10% do valor da
producéo (pode ser
reduzido até 5%,
dependendo do risco
geolégico e de outros
fatores)

O imposto derenda é de
15%, mais um encargo
de 10% se os lucros
forem superiores a 240
mil reais por ano

Participacoes
especiais: 10% a
40%

Imposto sobre os
lucros, beneficiarios
do exterior: 15%
(ou 25% no caso de
pagamentos a
paraisos fiscais)

Contribuicdo socia sobre o
lucro liquido: 9%
Contribuicéo de
Intervengéo no Dominio
Econdmico (CIDE): 10%

Petrobras
(hidrocarbonetos)

Chile Imposto sobre areceita  Imposto sobre as Imposto especifico sobrea CODELCO
(minerag&o) de primeira categoria: remessas de lucros de renda operacional da (cobre)
20% 35% ede 4% sobre  atividade mineradora:
asremessas dejuros  aliquotas progressivas entre
Para empresas 0,5% e 14%
publicas: imposto Imposto paraas
especia de 40% Forgas Armadas (Lei
sobre os lucros Reservada): 10% dos
produto em moeda
estrangeira da venda ao
exterior da producéo de
cobre da CODELCO
Colémbia 8% a25% (petréleo)  Imposto sobre as Imposto sobre o transporte  Ecopetrol
(petroleo e mineragéo) 1% a 12% (mineracio) sociedades: 25% em oleodutos (hidrocarbonetos)
Imposto de Renda paraa Imposto Nacional sobre a
Equidade (CREE): 9% Gasolinae o Oleo
em 2013-2015 e 8% dai Combustivel para Motores
em diante Direitos econdmicos da
Agéncia Nacional de
Hidrocarbonetos (ANH)
Equador 12,5% a 18,5% (da Imposto de renda: 23% O Estado reserva Participac&o do trabalho: o Petroecuador
(petroleo) producéo bruta de parasi 25% da Estado recebe 12% dos (hidrocarbonetos)
petréleo bruto) receitabrutadadrea lucros (destinado aos
do contrato® governos autbnomos

descentralizados)
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Quadro 1 (conclusao)

Imposto de renda Outrosimpostos Lo s

Pais e produto Royalties (aliquotas) (all%uota geral) sobrearenda Outras cobrancas P'Ea:i)tllizlapat;ao
(aliquotas) P
México Imposto sobre os Imposto Empresarial  Direitossobreamineraggdo ~ PEMEX
(petroleo e mineragéo) rendimentos do petroleo de Aliguota Unica I (hidrocarbonetos)
acao, Direitos sobre
(PEMEX): 30% goﬂga%ﬁfzrstas hidrocarbonetos
Lr(;lrrr)](;ztr(])h(i:i:srenda (certas subsididrias): 17,5% Imposto Especial sobre a

Producéo e os Servigos
(IEPS sobre agasolina)

Imposto sobre almportacéo

subsidiarias): 30%

de Mercadorias
Peru 1% a 12% sobre os Imposto de renda: 30%  Dividendos e Imposto Especial sobre a
(minerag&o) lucros operacionais distribuicéo de Mineracéo (IEM): 2% a
lucros: 4,1% 8,4% e Cobranca Especial
sobre a Mineragéo (CEM):
4% a 13,12% (sobre os
lucros operacionais)
Trinidad e Tobago 10% sobreasvendas  Imposto sobre os lucros.  Imposto adicional Imposto adicional sobrea  Petrotrin
(petréleo) emterrafirme e 12,5% 50% dos lucros sobreasvendasde  producdo de petréleo (hidrocarbonetos)
sobre as vendas provenientes da petréleo bruto (a | .
RO x . - ) mposto do desemprego:
extraterritoriais producéo de petroleo alrl qlgog?) Va{e’tl r?’) ICé)om O 5o dos lucros provenientes
prec p ) da produc&o de petréleo
Imposto para o
“fundo verde’: 0,1%
dareceita bruta
Venezuela (Republica 30% do valor extraido  Imposto sobre arenda Imposto sobre Pregos PDVSA
Bolivariana da) do petréleo: 50% Extraordinérios (hidrocarbonetos)
(petrdleo) Imposto sobre a Extracéo
Imposto sobre o Registro
de Exportacéo

Fonte:  Comissdo Econdmica paraa AméricaLatinae o Caribe (CEPAL), com base em dados oficiais dos paises.

& O Imposto adicional de 25% sobre os lucros extraordindrios (surtax) foi abolido com a Lei de Hidrocarbonetos 3058 e
substituido pela participacéo da 'Y PFB nos novos contratos de operacéo.

A partir da modificagdo da Lei de Hidrocarbonetos, sdo renegociados os contratos relacionados ao petréleo e se estabelece
uma clausula que estipula que o Estado capta 100% de eventuais aumentos do prego do petrdleo, razéo pela qua ja ndo se
aplica o imposto sobre a receita extraordinaria.

Os capitulos | e Il examinam as tendéncias observadas no setor de mineragdo e no setor de
hidrocarbonetos, respectivamente. No caso de ambos os setores, destacam-se os principais fatos
estilizados em matéria de reservas, producdo, consumo e indicadores de tendéncias. Para um conjunto de
paises mineradores da Unasul (Bolivia (Estado Plurinacional da), Chile, Coldmbia e Peru), analisa-se 0
nivel de participacéo estatal obtido na renda econémica desses setores durante o Ultimo auge de precos
(2004-2010), em contraste com o periodo anterior (1990-2003). Para fins de comparacdo, os quadros de
dados do capitulo | também apresentam os resultados de outros paises mineradores da regido que ndo sao
membros da Unasul, como o México e outros paises exportadores de minérios da Ameérica Central e do
Caribe. O capitulo |1l analisa a evolugdo do setor de recursos hidricos, em particular as tendéncias
observadas em termos do desenvolvimento hidrelétrico na regido. Para encerrar, o capitulo IV faz um
contraste entre os comportamentos observados no setor de mineracéo e no setor de hidrocarbonetos em
relacdo ao auge de precos de 2004-2010 e apresenta algumas implicagdes normativas com vistas ao
futuro. Além disso, destacam-se as repercussdes em termos de politicas que decorrem da andlise do setor
de recursos hidricos apresentada no capitulo 1.
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Capitulo |

O SETOR DE MINERACAO NOS I?AI'SES DA UNASUL: TENDENCIAS
E EVOLUCAO RECENTE

A.O IMPORTANTE PAPEL DOS PAISES DA UNASUL NA PRODUCAO
MUNDIAL DE MINERAIS

Treze paises da América Latina figuram entre os 15 maiores produtores do mundo. Com relacgo aos paises
da Unasul, em 1982, o Chile passou a ser o maior produtor mundia de cobre, deixando em segundo lugar os
Estados Unidos, que por décadas havia sido o principal produtor. Até 2006, o Brasil erao maior produtor de
ferro e continua a figurar entre os trés principais produtores, atrés da China e da Austrdlia. O Peru se destaca
entre os principais produtores mundiais de prata, cobre, ouro e chumbo. O Estado Plurinaciona da Bolivia é
0 quarto maior produtor de minério de estanho e 0 sexto maior produtor de prata, aém de ocupar posicoes
importantes na producdo de outros minerais. A Colémbia, por suavez, € 0 sétimo maior produtor de niquel
refinado. Mais aém do grupo de paises que formam a Unasul, Cuba é o oitavo maior produtor mundia de
minério de niquel; a Jamaica € 0 sétimo maior produtor de bauxita e o México é o maior produtor de pratae
0 quinto maior produtor de molibdénio e de minério de chumbo.

Entre 1990 e 2010, a América Latina e o Caribe como um todo (a Unasul mais o México, a
América Central e o Caribe) quase duplicaram a sua participacéo na producéo mundial de ouro (de 10,3%
para 19,2%), de minério de molibdénio (de 15,8% para 31,8%) e de minério de cobre (de 24,9% para
45,4%), além de elevarem, em menor propor¢do, a de cobre refinado (de 15,7% para 21,9%). A producéo
daregido é tdo importante em escala mundial que, quando surge a expectativa de suspensdes temporéarias
das operacbes ou quando efetivamente ocorre algum problema interno em uma grande empresa
mineradora |atino-americana (greves ou acidentes, por exemplo), a cotagdo dos minerais é afetada nas
principais bolsas dos mercados internacionais.

B.A EVOLUCAO DOSPRECOSINTERNACIONAISDOSMETAISE DAS
EXPORTACOESDE MINERAISEM NiVEL REGIONAL"

A partir de 2002, as exportacdes do setor de mineracdo na América Latina e no Caribe experimentaram
um auge inédito gracas a elevacdo dos precos internacionais dos metais, que, em termos reais, alcangaram
picos histéricos por volta do ano de 2007 (veja o gréfico 1.1). Mesmo quando a crise financeira
internacional do periodo 2008-2009 resultou em algumas revisdes para baixo, em 2009-2011 o preco dos
metais em termos reais continuou sendo altamente favoravel em comparacdo com os niveis médios dos
ultimos 30 anos. Cumpre assinaar que os pregos reais desses produtos haviam caido durante as duas
décadas anteriores (de 1980 a 2001).

1 Os gréficos das secBes a seguir mostram a posicdo internacional do setor de mineracéo da América Latina e do

Caribe no seu conjunto em relacdo a outras regides produtoras do mundo. Contudo, o texto faz referéncia
especifica aos resultados dos paises mineradores da Unasul analisados neste estudo (Bolivia (Estado
Plurinacional da), Chile, Coldmbia e Peru).
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Quadro I.1
AMERICA LATINA E CARIBE: PARTICIPACAO DA PRODUCAO DE MINEIRA
NO TOTAL MUNDIAL, 1990-2012

Em por centagens do total mundial Produggo de 2011 o
Mineral ou (emmilhares de Trésprincipais
metal toneladas, exceto ouro e produtoresda
N prata, expressos em regido em 2012°
1990 1995 2000 2005 2010 2012 toneladas)
Bauxita 22,9 26,7 26,0 27,5 21,5 20,1 513929 Brasil, Jamaica e Suriname
Aluminio 9,2 10,4 89 75 55 6,1 2186,9 Brasil, Argentinae
primério Republica Bolivariana da
Venezuela
Cobre, minério 24,9 32,2 43,0 46,5 45,2 4.4 72935 Chile, Peru e México
Cobre refinado 15,7 232 25,1 23,7 21,5 19,6 41345 Chile, México e Peru
Quro 10,3 12,5 14,4 18,1 19,2 21,4 541,1 Peru, México e Coldmbia
Prata 34,2 38,3 385 41,8 48,7 49,3 10512,0 Peru, México e Estado
Plurinacional daBolivia
Estanho, minério 28,3 27,8 26,0 21,2 19,5 20,4 57,6 Peru, Estado Plurinacional
daBoliviaeBrasil
Estanho refinado 23,1 15,8 14,9 18,0 16,6 13,9 52,1 Peru, Estado Plurinacional
daBoliviaeBrasil
Ferro 22,6 24,9 26,1 26,0 23,1 n.d. 341,2 Brasil, Republica
Bolivarianada Venezuelae
México
Molibdénio, 15,8 18,2 35,2 37,3 31,8 23,5 70,9 Chile, Peru e México
minério
Niquel, minério 11,5 11,7 14,1 151 12,9 13,4 196,5 Brasil, Cuba e Colédmbia
Niquel refinado 9,7 10,1 10,7 13,4 11,6 9,9 139,3 Brasil, Colémbia e Cuba
Chumbo, 13,3 15,5 14,7 14,6 14,5 11,0 595,1 México, Peru e Estado
minério Plurinacional daBolivia
Chumbo 7.8 7,6 8,4 7,2 7,4 41 484,3 México, Brasil e Replblica
refinado Bolivariana da Venezuela
Zinco, minério 16,8 20,6 19,0 21,0 21,7 19,8 2607,0 Peru, México e Estado
Plurinacional daBolivia
Zinco refinado 75 8,5 7,3 79 7,0 7,7 969,4 México, Peru e Brasil

Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em J. Acquatella e J. Lardé, “Panorama
regional del sector minero en América Latinay el Caribe”, Santiago, Chile, CEPAL, 2012, inédito; World Bureau of
Metal Statistics, base de dados; Gold Fields Mineral Services e Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD).

Os dados de 2012 abrangem até junho ou julho, de acordo com o metal a que se referem.

®  Os dados sobre o ferro correspondem a 2009.

O atual auge dos pregos internacionais dos metais € determinado fundamental mente pelo aumento
sustentado da demanda mundia por bens primarios, que se expandiu em funcdo do crescimento
econdmico da China e de outros paises asiaticos a partir da década de 1990 e, especialmente, na Ultima
década, quando se observaram aumentos anuais de mais de 30% no consumo de diversos minerais, COmo
aluminio, cobre, niquel, chumbo e zinco. Cabe assinalar que a demanda por metais como ferro, cobre e
aluminio, entre outros, esta associada ao crescimento dos setores da construcdo, da infraestrutura e da
manufatura (que necessitam de aco, condutores elétricos e metais industriais, entre outros). Esses setores
apresentaram uma répida expansao no ambito do processo de aceleracéo do desenvolvimento econdémico
gue as economias emergentes vém experimentando.
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Gréficol.1
EVOLUGCAO DOSPRECOSINTERNACIONAISDO COBRE,
DO CHUMBO E DO ZINCO, 1965-2012°2
(Em centavos de ddlar por libra, a precos constantes de 1982)
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Fonte: Comissdo Econdmica paraa Ameérica Latina e o Caribe (CEPAL), com base em dados da Comissao Chilena do Cobre
(COCHILCO) e de FRED Economic Data.

& O ano de 2012 abrange apenas o periodo de janeiro a setembro.

A participacdo das exportacGes de minerais no total das exportacdes da regido vem crescendo
desde 2002 (veja o gréfico 1.2). Esse fendmeno ndo é exclusivo da América Latina e do Caribe: outros
paises do mundo reagiram de maneira semelhante frente aos altos precos dos minerais e aos enormes
ganhos derivados da sua expl otacéo.

Esse modelo de expansdo das exportagdes de minerais e de outros bens primérios foi qualificado
como uma “reprimarizacdo”, uma vez que reduziu a participacdo de outros bens, como as manufaturas
com maior contetido tecnoldgico, no total das exportacdes. Nao obstante, ao comparar a participacdo das
exportacbes de minerais da América Latina e do Caribe com a tendéncia mundial, se observa uma
trajetéria muito semelhante, embora com ciclos mais pronunciados nesta regido. Contudo, cabe assinalar
gue o peso dos minerais na pauta de exportacdo continua a ser mais importante na América Latina e no
Caribe (7,1%) do que no resto do mundo (3,3%, em média) (compare a linha escura continua com alinha
escuratracejadano gréfico 1.2).

Como se observa no gréfico 1.2, de 1964 até 1992, a participacdo da América Latina e do Caribe
nas exportagdes mundiais de minerais apresentou uma trajetoria decrescente. Essa tendéncia se inverteu
no inicio da década de 1990, com essa participacdo chegando a 12,8% do total mundial no ano 2000.
Apos esse ano, a participacdo regional nas exportagdes mundiais de minerais teve altas e baixas; contudo,
em 2010 e 2011, superou os niveis alcangados anteriormente. A participagdo média no periodo 2000-2009
foi de 11,8% do total mundial.
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Gréfico 1.2
AMERICA LATINA E CARIBE E O MUNDO: PARTICI PAQAO DASEXPORTACOES
DE MINERAIS*NO TOTAL DASEXPORTACOES, 1962-2009
(Em porcentagens)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Banco Mundia, World Devel opment
Indicators.

Abrange produtos correspondentes as se¢des 27 (adubos e minerais em bruto), 28 (minérios metélicos e sucata) e 68 (metais
nao ferrosos) da Classificagdo Uniforme para o Comércio Internacional (CUCI), Revisgo 3.

a

Durante a década de 2000, o vaor das exportagdes mundiais de minerais aumentou
significativamente, tanto nos paises da Ameérica Latina e do Caribe, como em paises desenvolvidos ricos
em recursos minerais como a Austrdlia, o Canada e os Estados Unidos, entre outros. Essa tendéncia é
observada tanto nas exportacfes de minerais em estado primério, como nas exportaces de minerais com
maior valor agregado na forma de bens manufaturados” (veja os gréficos 1.3 e 1.4).

Embora a producdo de bens minerais manufaturados tenha crescido a partir de 2003,
0 crescimento mais acentuado se observa na exportacdo de minerais em fases iniciais de transformacao,
primeiro na Austrdlia e, em seguida, na América Latina. Nesta Ultima, os maiores montantes exportados
vém de minérios metdlicos e sucata (se¢do 28 da Classificacdo Uniforme para o Comércio Internacional
(CUCI), Revisao 3) e de manufaturados em metais ndo ferrosos (secdo 68) e em ferro e aco (se¢do 67). As
rubricas que demonstraram um crescimento mais dinamico desde o0 ano 2000 foram os minérios metalicos
e sucata (secdo 28), com um crescimento médio anual de 64%, os metais ndo ferrosos (secdo 68), com
27%, e 0s minerais e adubos e minerais em bruto (secdo 27) com um aumento anual de 15% (veja o
gréfico 1.5).

2 Caberessaltar atrajetéria e amagnitude das exportagdes de minerais da Alemanha, pai's que, embora ndo sejarico

em recursos minerais € o segundo maior exportador desses produtos. Conforme assinalam Sanchez-Albavera e
Lardé (2006), aregra geral, nos paises em desenvolvimento, era que a produgdo nas minas ndo era acompanhada
por uma ampliacdo da capacidade de fundicdo e refinacdo. Assim, a medida que avancava o grau de
processamento, a capacidade instalada se concentrava nos paises desenvolvidos, motivo pelo qual, por exemplo,
paises que ndo produzem minérios, como a Alemanha e Japdo, figuram entre os mais importantes produtores de
minerais refinados do mundo, abastecendo-se de minerais e concentrados dos paises em desenvol vimento.
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Gréfico 1.3
AMERICA LATINA E CARI BE E GRANDES PAISES EXPORTADORES DE MINERAIS: EVOL UGCAO
DASEXPORTACOESDE MINERAISEM ESTADO PRIMARIO, 1962-2010?
(Em milhdes de ddlares de 2005)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Banco Mundia, World Devel opment
Indicators.

Abrange produtos correspondentes as segdes 27 (adubos e minerais em bruto) e 28 (minérios metédlicos e sucata) da
Classificagao Uniforme para o Comércio Internaciona (CUCI), Revisdo 3.

a

Gréficol.4
AMERICA LATINA E CARI BE E GRANDES PAI'SNES EXPORTADORES DE
MINERAIS: EVOLUCAO DASEXPORTACOESDE MINERAIS
NA FASE DE MANUFATURA, 1962-2010%
(Em milhdes de ddlares de 2005)
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Fonte:  Comissdo Econdmica paraa Ameérica Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Banco Mundial, World Development
Indicators.

Abrange minerais na fase de manufatura correspondentes as secgdes 66 (manufaturas de minerais ndo metdicos), 67 (ferro e

aco), 68 (metais ndo ferrosos) e 69 (manufaturas de metais) da Classificagdo Uniforme para o Comércio Internacional
(CUCl), Revisdo 3.

a
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Gréfico 1.5
AMERICA LATINA E CARIBE: EVOLUCAO DASEXPORTACOES DE MINERAISPRIMARIOS
E MANUFATURASDE MINERAIS? 1962-2010
(Em milhdes de délares de 2005)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Nacfes Unidas, Base de Dados
Estatisticos sobre o Comércio de Mercadorias (COMTRADE).

& Os nimeros entre parénteses indicam as secdes correspondentes da Classificagdo Uniforme para o Comércio Internacional
(CUCl), Revisdo 3.

A América Latina, assm como os paises desenvolvidos da amostra (Alemanha, Austrdia e Estados
Unidos), apresentam um crescimento da exportacdo de minerais, tanto na producdo de metais e minerais
primarios, como na producdo de alguns minerais com um maior valor agregado na etapa de manufatura.

C. TENDENCIASDO INVESTIMENTO NA EXPLORACAO MINERAL

A elevacdo dos investimentos na exploracdo mineral se transformou em uma tendéncia mundial a partir
de 2003. O orcamento global para a exploracéo de metais ndo ferrosos passou de 2,194 bilhdes de dblares
em 2003 para 11,200 bilhdes de délares em 2010 (veja o gréfico 1.6). Esse crescimento foi interrompido
em 2009 devido aos efeitos recessivos da crise das hipotecas de alto risco ocorrida no Ultimo trimestre de
2007 nos Estados Unidos, porém a tendéncia anterior foi logo retomada.

Como regido, a América Latina e o Caribe tém sido o principal destino do investimento em
exploracdo mineral mundial desde 1994. Entre 2003 e 2010, os orcamentos de exploracdo na regiéo se
multiplicaram mais de cinco vezes, passando de 566 milhdes de ddlares para 3,024 bilhdes de dblares ao
ano. O ouro é o metal que recebe mais da metade do or¢camento exploratério mundial, com o cobre vindo
em segundo (vejao gréfico 1.7).
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B Gréfico 1.6
DISTRIBUICAO DOSORCAMENTOSMUNDIAIS PARA A
EXPLORACAO MINERAL, 2003 E 2010
(Em porcentagens do total e milhGes de ddlares)
A. 2003 B. 2010
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Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Centro de Estudos do Cobre e da
Mineracdo (CESCO) e Metals Economics Group, Tendéncias na Exploragéo Mundial.

Gréfico 1.7
AMERICA LATINA: ORCAMENTOSMUNDIAIS PARA EXPLORAGAO
MINERAL DESTINADOSA REGIAO E TOTAL MUNDIAL, 2003-2010
(Em milhGes de ddlares)
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Fonte: Comissdo Econdmica paraa América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em informagdes do Centro de Estudos do
Cobre e da Mineragao (CESCO) e J. Acquatellae J. Lardé, “Panoramaregional del sector minero en América Latinay
el Caribe’, Santiago, Chile, CEPAL, 2012, inédito.

No inicio da década de 1990, os gastos em exploracdo mineral de paises como a Austrdlia,
0 Canada e os Estados Unidos foram desviados para a América Latina em fungdo de os custos dessa
atividade nessas economias serem mais elevados por diversos fatores, como o esgotamento das reservas
de algumas zonas de mineragdo, o cancelamento de incentivos fiscais e 0 aumento das exigéncias
ambientais. Esses fatores, somados aos processos de liberalizacdo, desencadearam um vertiginoso
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crescimento dos or¢camentos para exploracdo na Ameérica Latina, que se transformou no principal destino
da exploracdo mineral mundial durante duas décadas. Especificamente, essas atividades foram dirigidas
para o Peru, 0 México, o Brasil, o Chile e, em menor medida, a Argentina. Os quatro primeiros paises
figuram entre os dez destinos principais da exploragdo mineral mundial (veja o gréfico 1.8).

Gréfico 1.8
AMERICA LATINA E CARIBE: PRINCIPAISDESTINOS DA
EXPLORACAO MINERAL, 2010
(Em porcentagens do total da regi&o)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Centro de Estudos do Cobre e da

Mineragdo (CESCO), base de dados; e Metals Economics Group.
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D. A CRESCENTE CONTRIBUICAO DOS PAISES DA UNASUL
PARA ASRESERVAS MINERAISMUNDIAIS

A intensificac&o das atividades de exploragdo na América Latina e no Caribe possibilitou um aumento das
reservas de uma grande parte dos minerais. Por exemplo, as reservas de ouro da regido, que chegavam a
200 toneladas no ano 2000 e estavam localizadas principalmente no Peru, subiram para mais de 9.200
toneladas em 2010, passando a estar distribuidas entre o Chile, o Brasil, 0 Peru e o México. Varios paises
da Unasul controlam uma parcelaimportante das maiores reservas minerais do planeta e contam com pelo
menos 65% das reservas mundiais de litio (Chile, Argentina e Brasil), 49% das de prata (Peru, Chile,
Estado Plurinacional da Bolivia, aém do México, fora da Unasul), 44% das de cobre (Chile, Peru e, em
menor grau, México), 33% das de estanho (Peru, Brasil, Estado Plurinacional da Bolivia), 26% das de
bauxita (Brasil, Guiana, Suriname e Republica Bolivariana da Venezuela, aém da Jamaica, fora da
Unasul), 23% das de niquel (Brasil, Colémbia e Republica Bolivariana da Venezuela, além de Cuba e da
Republica Dominicana, fora da Unasul) e 22% das de ferro (Brasil e Republica Bolivarianada Venezuela,
além do México), entre outros minerais. Estima-se que o potencial minerador seria maior considerando
que as informagdes geol g cas disponiveis ainda sdo insuficientes® (veja o gréfico 1.9).

3 As reservas se referem a proporcao dos recursos identificados ou das riquezas minerais cuja explotacdo pode ser
economicamente viavel dependendo de fatores como os nivels relativos de custos e de precos, a tecnologia disponivel
e as caracterigticas fisicas damina(lei, quaidade, tonelagem, espessura, profundidade e locdizagao).
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Gréfico 1.9
AMERICA LATINA E CARIBE: PRINCIPAISRESERVAS MINERAIS, 2000 E 2010
(Em por centagens do total mundial)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em dados de U.S. Geological Survey,
Mineral Commodity Summaries, janeiro de 2011.

Nota: Nas colunas correspondentes a 2010, estdo relacionados os paises que , nesse ano, dispunham de reservas, ordenados da
maior paraamenor quantidade de reservas.

E. ASPERSPECTIVAS PARA OSINVESTIMENTOSNA MINERACAO
APONTAM PARA UM GRANDE DINAMISMO

Na América Latina e no Caribe, a década de 1990 se distinguiu por reformas regulatérias e de politica
destinadas a atrair investimentos privados. No setor de minerag&o, essas reformas se caracterizaram por
proporcionar incentivos tributérios e arcaboucos legais favoraveis, 0 que, em alguns paises, abarcou
contratos de estabilidade tributéria por periodos prolongados. De modo geral, isso se traduziu em regras
do jogo altamente competitivas para 0 investimento em mineracdo, oferecendo condicdes mais favoraveis
que as existentes em outras regides mineiras do mundo.”

Atualmente, a América Latina é o principal destino da carteira de investimentos mundiais na
mineracdo. Segundo a pesquisa anua do Engineering & Mining Journal, os projetos para a regido chegaram
a 180 bilhdes de ddlares em 2010, quase um terco do investimento mundial no setor. Essa pesquisa sobre
investimentos planejados (néo efetivados) € um indicador da capacidade de atracdo dos incentivos oferecidos
pelos paises e da rentabilidade esperada desses investimentos. Em contrapartida, no ano 2000, a carteira de
projetos para aregido havia sido de apenas 25 bilhdes de délares (vegja o gréfico 1.10).

*  Otto e outros (2007) estabelecem uma comparacdo internacional de 24 paises mineradores segundo a qual o
Chile e a Argentina figuram entre os 20% de menor aiquota de tributacdo efetiva e maior rentabilidade privada,
enguanto o Estado Plurinacional da Bolivia aparece entre os 33% superiores. O México e o Peru se situam mais
préximo da média internacional, pois ocupam, respectivamente, as posicdes 13 e 17 nessa classificacéo de 24
paises. Vejatambém Otto (2004).



Gréfico 1.10

CARTEIRA DE PROJETOSDE INVESTIMENTO EM MINERACAO POR REGIOES, 2000 E 2010
(Em porcentagens e milhGes de dolares)
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Fonte:  Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em dados da pesquisa do Engineering &
Mining Journal.

Em 2011, o Brasil, o Chile e o Peru estavam entre os dez principais paises de destino dos
investimentos em mineracdo. Ha dez anos, apenas o Chile e o Peru figuravam nesse grupo (veja o
gréfico 1.11). Os metais que atrairam os maiores investimento foram o ferro (27%), o cobre (27%), 0 ouro
(16%), o minério de niquel (14%) e o niquel refinado (3%), que em conjunto representaram 87% do total
dos projetos em carteira.

Gréfico1.11
DISTRIBUICAO DOSINVESTIMENTOSEM MINERACAO ENTRE OSDEZ PRINCIPAIS
PAISES BENEFICIARIOS, 2000 E 2010
(Em porcentagens e milhdes de délares)
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Fonte  Comissdo Econdmicaparaa Américal atinae o Caribe (CEPAL), com base em dados do Engineering & Mining Journal.
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F. A PARTICI PACANO ESTATAL NA RENDA ECONOMICA DO SETOR
DE MINERACAO DURANTE O ULTIMO CICLO DE PRECOS

Durante o periodo 2004-2009 a renda econdmica® do setor de mineracéo (Banco Mundial, 2011)° como
porcentagem do PIB na América Latina e no Caribe quase quadruplicou em relacdo a média do periodo
1990-2003, a0 passar d 0,54% para 2,08% do PIB regional.” Dessa renda econémica do setor, deriva-se o
seguinte: i) os pagamentos fiscais percebidos pelo Estado na forma de impostos, royalties e outros
tributos; ii) os lucros privados das empresas extrativas e iii) 0 pagamento dos fatores de producdo
utilizados além da etapa de extracdo, cuja maior parte consiste na remuneracdo de empregados das
empresas extrativas.®

O quadro 1.2 mostra a evolugcdo da producdo mineira e da renda econbémica do setor como
porcentagem do PIB em uma selecdo de paises exportadores de minerais da Unasul (Bolivia (Estado
Plurinacional da), Chile, Coldmbia e Peru) e de outros produtores da regido. Neste caso, faz-se um
contraste entre o periodo de auge de pregos (2004-2009) com a fase anterior (1990-2003). Constata-se que
a renda do setor de mineracdo, além de praticamente quadriplicar entre os dois periodos na regido como
um todo, pelo menos dobra em quase todos os paises relacionados (veja as cifras em negrito).
A penultima coluna mostra a contribuicdo fiscal do setor de mineracdo com o pagamento de impostos, de
royalties e de outros tributos, expressa como porcentagem da renda da mineracdo, e, na Ultima coluna,
expressa como porcentagem do total das receitas fiscais. Observam-se 0s seguintes fatos estilizados:

i) A contribuicdo fiscal média do setor de mineragcéo como porcentagem do total das receitas
fiscais cresceu durante o periodo 2004-2009 em relacdo ao periodo anterior em todos o0s
paises examinados. Essa contribuicdo triplicou no Estado Plurinacional da Bolivia
(passando de 1% para 3,7% do total das receitas fiscais) e quadruplicou no Chile e no Peru
(de 8,2% para 37,5% no Chile e de 2,9% para 14,2% no Peru).

® A rendaecondmica“pura’ do recurso mineral é a diferenca entre o valor da producfo a pregos internacionais e o

custo de producdo do mineral na boca da mina. Para o célculo dessa renda econdmica, o custo de producdo
pertinente é o da extracdo do mineral até a boca de mina, o que abrange o custo de oportunidade do capital
investido na operacdo de extracdo. Para cadatipo de mineral exportado, € possivel estimar uma renda econémica
unitaria como o resultado obtido ao subtrair do preco internacional o custo de producdo médio até a boca da
mina por tonelada de mineral exportado. Estima-se a renda econdémica do setor de mineragdo como um todo
agregando as rendas unitérias para toda a producéo e tipos de minerais exportados. Na prética, ha minerais como
0 cobre, cujo comércio se da quase todo em concentrados e a operacdo de concentracdo se da na boca da mina.
Nesses casos a prética consiste em medir a renda econdmica com base no concentrado e, portanto, o custo de
producdo pertinente deve abranger também o custo da operacdo de concentracéo.

A estatistica da renda da mineragéo (em porcentagens do PIB) € definida como o valor da producdo do setor de
minas e jazidas (mineragdo metalica) a precos internacionais menos os custos de producdo pertinentes (custo de
extracdo na boca da mina e custo de oportunidade do capital investido na operacdo de extracdo) para uma cesta de
dez minerais (estanho, ouro, chumbo, zinco, ferro, cobre, niquel, prata, bauxita e fosfato).

Estimativa propria baseada nas estatisticas da renda da mineragéo (em porcentagem do PIB) publicadas pelo Banco
Mundia (2011) para os diversos paises. Vea o quadro 1.2, onde sfo apresentados esses indicadores para cada pais e
para a regido como um todo em referéncia aos periodos 1990-2003 e 2004-2009 (Ultimo quinquénio para o qua ha
dados disponiveis).

Estritamente falando, os lucros privados seriam o que sobra da renda econdmica obtida apds o pagamento dos
impostos e de outras obrigacBes fiscais em cada pais e ap6s 0 pagamento dos fatores de producdo das etapas
posteriores a extracdo até a boca da mina ou a boca do poco (como os pagamentos a empregados e 0s gastos com
avenda—por exemplo, o transporte do mineral, petr6leo ou gés até os portos de embarque).
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Contudo, apesar desse consideravel aumento das receitas fiscais procedentes do setor de
mineragdo nos paises examinados entre 2004 e 2009, a participagdo estatal como
porcentagem do total da renda econémica gerada pelo setor ndo superou 35% nos paises de
maior tradicdo mineira da regido (como Bolivia (Estado Plurinaciona da), Chile e Peru),
chegando, inclusive a ser inferior a 15% em alguns paises em que a mineragdo é menos
desenvolvida.

No Chile e no Peru, os principais paises mineradores da Unasul, assm como no Estado
Plurinacional da Bolivia e na Coldmbia, o Estado chega a perceber entre 30% e 35% da
renda econdmica estimada do setor na forma de receitas fiscais e participacdo direta.
Tratase de uma porcentagem semelhante a de paises mineradores da OCDE, como a
Austrdlia (26%) e o Canada (38%) e proxima ao nivel de referéncia de 33% estimado com
base nos dados de pagamentos fiscais feitos pelas dez empresas mineradoras transnacionais
de maior porte entre 2005 e 2010.°

Em contrapartida, a participagdo estatal na renda econdmica estimada do setor de
hidrocarbonetos chega a niveis entre 45% e 65% nos paises exportadores da regido. Essa
tendéncia se repete em escala internacional e reflete uma maior participacdo direta do
Estado na producéo por intermédio de empresas petroliferas publicas e mistas, bem como o
maior desenvolvimento relativo que os regimes fiscais petroliferos tiveram na concepcéo de
instrumentos fiscais e tipos de contratos que asseguram a progressividade da participacéo
do Estado.®

No caso do Chile, a contribuicdo fisca da empresa estatal CODELCO (de 22,1%) é
fundamental para alcancar o nivel de participagdo do Estado na renda econbémica estimada
do setor (35,7%) obtido durante o periodo 2004-2009.

A contribuicgo fiscal da mineracéo privada no Chile (no quadro 1.2, GMP-10 representa as
10 maiores empresas privadas de mineracdo) representa aproximadamente a metade da
contribuicdo da empresa estatal CODELCO e pouco menos de um terco (11,1%) da
participacéo estatal obtida (35,7%) em relacdo a renda econémica estimada para o setor.

A contribuicdo fiscd da CODELCO com respeito a mineragdo privada ainda é mais
significativa quando se considera que a empresa estatal € responsével por gpenas um tergo
(31,2%) da producéo de cobre do pais,™ com empresas privadas respondendo pelo restante da
producdo. Em outras paavras, com aproximadamente um terco da producéo de cobre, a
CODELCO responde por quase dois tercos da participacdo estatal na renda econdmicado setor.

Durante o periodo anterior a 2004, em todos 0s paises analisados a porcentagem da
participacéo estatal na renda econdémica do setor de mineracéo é, em média, inferior a 25%,
com a excegdo da Coldmbia.

9

10

Os dados agregados dos pagamentos tributérios feitos pelas 10 maiores mineradoras transnacionais foram
fornecidos pela firma de auditoria PricewaterhouseCoopers (2011).

A Iniciativa de Transparéncia nas Indistrias Extrativas (EITI) publica os pagamentos recebidos por governos e
feitos pelas indUstrias extrativas (mineracdo, petroleo e gés) nos paises membros que voluntariamente ingressaram
nessa organi zagdo. Uma revisio dos dados publicados pela EI TI sobre 29 paises membros (19 daAfrica, 4 daAsia
e 0 restante da Europa, do Oriente Médio e da Oceania, sendo o Peru o Unico representante da América Latina e
do Caribe) permite corroborar que, de modo geral, os Estados conseguem captar uma porcentagem maior do total
da renda econdémica do setor de hidrocarbonetos do que daquela do setor de mineragéo.

11 A CODEL CO produz 31,2% do cobre fino no Chile. Veja o quadro 2.2 em COCHILCO (2011).
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Quadro |.2
INDICADORESE CONTRIBUI CAO FISCAL DO SETOR DE MINERACAO
EM PAISES SELECIONADOS, 1990-2009

(Em porcentagens)
Participagio da _ N Rgceitasl‘isltj:aisda _Receit:alsfiscaisdaN
RN Renda da mineracao mineragéo” como mineragdo com relagéo
. producdo mineira emrelagdoao PIB? propor ¢do da renda aototal das
Pais no PIB . ~ . =
da mineracéo receitasfiscais
1900-2003 20042000 19902003 20042009 DI 20042009 ANMES 5004 5009
Argentina 1,80 1,54 0,05 0,48
Bolivia (Estado Plurinacional da) 3,96 573 0,30 2,28 57,7 2,2
Bolivia (Estado Plurinacional da)
excl. cobrangas da COMIBOL 34,6° 1,3
Brasilf 0,52 0,66 0,64 2,24
Chile (total GMP-10, CODELCO 6,58 16,07
com dividendos) (cobre) (cobre) 6,47 17,29 21,8 35,7 8,2 375
Chile (CODELCO com dividendos) 17,8 22,1 6,7 232
gm'g_(fg)?as minerageo privada 40 136 15 143
Colémbia’ 1,73 242 0,17 0,91 36,9" 371" 19 21
Equador ' 6,96 14,71 0,01 0,03
Guatemala' 0,85 1,44 n. d. 0,24! n. d. 12,2 n. d. 0,3"
Guiana' 16,22 11,28 5,62 5,34
Honduras 0,47 0,86 0,25 0,69 10,2 10,0' 0,05 0,5
Jamaica™ 4,99 2,80 3,43 1,67
México 0,80 1,02 0,14 0,34
Nicardgua™ 0,74 1,19 0,07 0,63
Panama" 0,49 1,14 n. d. n. d.
Peru 4,02 8,50 0,79 7,16 n. d. 27,4 29 14,2
Republica Dominicana 0,75 0,41 0,69 1,96
Suriname™ 6,17 12,92 7,26 5,07
Venezuela (Republica Bolivarianada) 1,97 2,11 0,32 0,83
AméricaLatina n. d. n. d. 0,54 2,08
Austrdia™ 4,85 7,53 1,17 4,12° 18° 26,19
Canada™ 47 6,8 0,2 0,69 38,6
Estados Unidos ™ 1,2 1,8 0,0 0,08
Africado Sul™ 7.3 81 0,9 2,47

Fonte  Comissio Econdmica paraaAmérica Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Nages Unidas, Base de Dados Estatisticos sobre o

® o o T o

Comércio de Mercadorias (COMTRADE), Banco Mundial e cifras oficiais dos respectivos paises.
Renda da mineragéo (em porcentagem do PIB) Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).
Abrange imposto de renda e royalties.
Os dados sobre o Chile correspondem ao periodo 1994-2003. Os dados sobre Honduras correspondem ao periodo 2001-2003.
Os dados sobre a Guatemala correspondem ao periodo 2004-2009.
Corresponde ao periodo 2000-2009 e abrange aportes na forma de royalties, impostos sobre os lucros e impostos sobre as remessas
das empresas mineradoras ao Estado. N&o est&o incluidas as cobrangas sobre a Corporacion Minerade Bolivia (COMIBOL).
A participag&o daminerag&o no PIB corresponde ao periodo 2004-2006 na Col6mbia e 2004-2007 no Equador.
Abarcatributagdo e imposto especifico ou royalties das grandes empresas privadas de mineragdo do cobre (GMP-10).
Periodos 2000-2003 e 2004-2006. Abarcaimpostos e royalties pagos pelas empresas mineradoras.
As cifras do PIB do setor de minerag&o abrangem mineracao, petrdleo e gas natural.
Corresponde ao periodo 2006-2009.
Periodo 2006-2010. As informagGes correspondem unicamente a mina de ouro Marlin, a mais importante do pais, que respondeu por
95,5% das exportagdes do setor de mineragéo da Guatemala em 2008.
Estimativa com base em 10% do dado da renda da minerag&o publicado pelo Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).
As cifras do PIB da mineragéo abrangem amineracéo e o petroleo.
O dado da participagdo da mineracdo no PIB corresponde ao periodo 2004-2008.
Abrange a mineracao metélica e a ndo metdlica, petrdleo, gés natura e carvao; com base em Banco Mundial e Australian Bureau of
Statistics (ABS), em Hogan e McCallum (2010).
Valor aproximado para 1993-2003, com base em Hogan e McCallum (2010); apenas mineragao metalica.
Valor aproximado para 2004-2007, com base em Hogan e McCallum (2010); apenas mineragdo metalica.
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Com respeito aos paises da Unasul, as porcentagens da participacdo estatal na renda da mineragéo
foram estimadas apenas no caso da Bolivia (Estado Plurinaciona da), do Chile, da Colémbia e do Peru,
de acordo com a disponibilidade de informaces desagregadas sobre os tributos pagos pelo setor de
mineragdo. Os principais resultados estdo em destague no quadro |.3:

Quadro 1.3
PARTICIPACAO ESTATAL NA RENDA ECONOMICA ESTIMADA DO SETOR DE MINERACAO
E NO TOTAL DASRECEITASFISCAISEM PAISES SELECIONADOQOS, 1990-2003 E 2004-2009
(Em porcentagens)

Participacao estatal na renda econémica do Contribuicao fiscal da mineracgéo para o

setor de mineracdo (média anual total dasreceitas fiscais (média anual por

Pais por periodo) periodo)

dooos 0042000 O gemes  Aowa00 (0
Bolivia (Estado Plurinacional da) (dados CEPAL) *) 39,8 1,0 37 31
Bolivia (Estado Plurinacional da) (dados PIEB) 57,7 2,2
Bolivia (Estado Plurinacional da)
(excl. cobrangas da COMIBOL, dados PIEB) 34,6 1,3
Chile (cobre, GMP-10 e CODEL CO) 21,8 35,7 32,1 8,2 37,5 23,0
Chile (CODELCO, inclusive dividendos) 17,9 22,1 21,0 6,7 23,2 15,0
Chile (apenas mineradoras privadas GMP-10
eimposto especifico ou royalties) 39 13,6 11,1 15 14,3 8,0
Coldmbia 36,9 37,1 19
Guatemala 12,2 04
Honduras 10,2 10,0 10,1 0,05 0,5 04
Peru *) 27,4 30,0 29 14,2 10,1
Austrédlia (mineraggo metélica) 17,9 26,1 20,2
Canada 38,6
Impostos sobre a renda bruta pagos internacional mente
pelas dez maiores empresas de minerag&o transnacionais 33,6 33,2

Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Nagdes Unidas, Base de Dados
Estatisticos sobre o Comércio de Mercadorias (COMTRADE) e Banco Mundial. Calculado como a média das
porcentagens de participacéo anuais (empregando pregos nominais). Os dados PIEB referentes ao Estado Plurinacional
da Boliviaforam extraidos do estudo Jordan e outros (2010).

Nota:  COMIBOL (Corporacion Minera de Balivia); CODELCO (Corporacién Nacional del Cobre de Chile); GMP-10: dez
malores empresas privadas de minerag&o no Chile.

(*) Néo foi possivel calcular a porcentagem da participagéo nesses periodos em virtude de erros estatisticos.
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Capitulo 11

O SETOR DE HIDROCARBONETOSNOS PAISES DA UNASUL:
TENDENCIASE EVOLUCAO RECENTE

A.PETROLEO E GASNATURAL: EXPLORAGCAO E PRODUCAO

Observa-se na regido uma variedade de formas de organizacéo do setor de producdo de petréleo e gas
natural. Nos anos noventa, paises como a Argentina, a Bolivia (Estado Plurinacional da), o Equador e a
Venezuela (Republica Bolivariana da) promoveram a participagéo privada nas atividades de exploragéo e
producdo, bem como reformas no regime de transporte, refino e distribuicdo. Durante a Ultima década,
esses paises avangaram rumo a um maior controle estatal do setor de hidrocarbonetos, o que abrange o
controle de pregos, a renegociacao de contratos, a nacionalizac&o de ativos e o fortalecimento do papel da
empresa estatal na organizac&o do setor, entre outros aspectos.

O Peru, o Brasil e a Colémbia mantém desde 1993, 1997 e 2004, respectivamente, uma politica
de liberalizacdo de pregos, promocdo da concorréncia e investimento estrangeiro direto no setor de
hidrocarbonetos, regulada por um 6rgado regulador nacional. As rodadas de licitac8o e concessdo de areas
permitem a participacdo tanto de empresas petroliferas estatais (como a brasileira Petrobras e a
colombiana Ecopetrol) como de empresas privadas.

De modo geral, os paises com tradicdo exportadora ou com perspectivas geoldgicas favoraveis
em cenarios de pregos altos —como os que prevaleceram a partir de 2003— tenderam para um maior
controle estatal. Ao contrario, os paises importadores que precisavam desenvolver a suaindistria e atrair
investimentos se inclinaram para a liberalizacdo do setor.

Na pratica, tanto 0s paises que controlam 0s recursos e as reservas como as empresas petroliferas
gue tém atecnologia e o capital, longe de agir unilateralmente, interagem em um mercado mundia que é,
evidentemente, incerto, dindmico e competitivo. Nesse contexto internacional e diante de uma
volatilidade de precos constante, os governos buscam concatenar diferentes objetivos, que vao desde
maximizar a sua apropriagdo da renda do petréleo até atrair investimentos para desenvolver o setor,
passando por garantir o abastecimento do mercado interno e uma producéo eficiente de hidrocarbonetos,
entre outras metas de politica. A seguir, examina-se a posi¢ao relativa da regido frente a0 mundo quanto a
acumulacdo de reservas, producdo, consumo, comércio e tributacdo dos hidrocarbonetos.

B. RESERVAS, PRODUCAO, CONSUMO E INDICADORES TENDENCIAIS
1. AMERICA DO SUL NO CONTEXTO MUNDIAL

No ano de 2011, a América do Sul foi a segunda zona do mundo com a maior quantidade de reservas de
petréleo (atras do Oriente Médio), com uma parcela de 20%. O crescimento dos estoques de petrdleo e
gés natural a partir de 2008 se deveu a certificacgo de reservas no ambito do projeto Magna, na faixa do
Orinoco, por parte da Republica Bolivariana da Venezuela, e em explorages bem-sucedidas no Brasil e
na Colémbia, principalmente (veja o gréfico I1.1).
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Gréficoll.1
AMERICA DO SUL: PARTICIPACAO NOS SETORES DO PETROLEO
E DO GASNATURAL, 1995, 2000, 2005, 2010 E 2011

(Em porcentagens)
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Fonte:  Comissao Econémica paraa América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em British Petroleum, “ Statistical Review
of World Energy”, 2011 e 2012 [on-ling], http://www.bp.com/statisticalreview.

As reservas de gés regionais no Ultimo quinquénio perderam representatividade mundial,
situando-se no patamar de 3%. Regides como a América do Norte, a Asia Central e o Oriente Médio
foram as de maior crescimento. Quanto aos paises, cabe destacar os Estados Unidos —com as suas
reservas provadas de gés ndo convencional—, Turcomenistéo e Catar.

Nos ultimos anos, vem crescendo a producdo regional e mundial do total de hidrocarbonetos.
Contudo, a América do Sul perdeu protagonismo na producdo de petréleo para regides como a América
do Norte, a Europa Oriental, a Asia Central e a Africa, em que uma maior atividade de desenvolvimento
possibilitou um aumento da producdo em depdsitos de areias betuminosas (no Canada e em outros paises,
como o Cazaquistéo (Kashagan), a Federagdo Russa (Sakhalin) e Angola (Girassol e Mundo I)).

O aumento dos pregos internacionais a partir de 2003 influiu significativamente na oferta e
demanda de hidrocarbonetos dos paises da Unasul. No primeiro caso, 0s precos induziram uma atividade
exploratéria, de perfuragdo ou de recuperacéo melhorada do petréleo, o que permitiu aumentar a oferta,
embora de forma limitada, para fazer face ao crescimento da demanda.* No segundo caso, a lenta resposta
da demanda diante da alta de precos pode estar relacionada com os niveis de subsidio aos combustiveis
mantidos em alguns paises da regido. Desde 2004, a expansdo anual média do consumo regional, de 5%,
assim como a sua correlagdo com o crescimento correspondente do PIB, foi superior ao aumento anual
médio da producdo de hidrocarbonetos, que se situou em 3% (veja os gréficos 1.2 e 11.3).

1 Por exemplo, mundialmente se observa que o impacto dos precos se refletiu em um aumento da contratacdo de

equipamentos (torres) de perfuracéo.
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Gréfico 1.2
AMERICA DO SUL E O MUNDO: EVOLUCAO DASRESERVAS, DA PRODUCAO
E DO CONSUMO DE PETROLEO E DE GASNATURAL FRENTE AO CRESCIMENTO
ECONOMICO E A EVOLUCAO DOSPRECOS
(Em unidades especificas (eixo da esquerda) e em variacao
percentual anual (eixo da direita))
A. América do Sul B. Mundo
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Fonte:  Comissdo Econdmica paraa América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Banco Mundial, “World Devel opment
Indicators (WDI)” [on-ling], http://databank.worldbank.org/ddp/home.do; BP, “Statistical Review of World Energy”,
2011 e 2012 [on-lin€], http://www.bp.com/statisticalreview; e CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina y el
Caribe 2012 (L C/G.2546-P), Santiago, Chile, 2012.2

As reservas estdo expressas em hilhGes de barris equivalentes de petroleo; a produgdo e 0 consumo estdo expressos em
milhdes de barris equivalentes de petroleo ao dia.

a

A tendéncia observada de menor crescimento da oferta de petréleo em relagcdo a demanda
regional pode ocasionar um problema de abastecimento e seguranca energética e desencadear uma
diminuicdo do volume disponivel para exportagdes no futuro. Além disso, pode vir a aumentar o risco de
déficit fiscal, de aumento do endividamento interno—externo e de reducéo das reservas internacionais
liquidas nos paises cujos gastos fiscais estdo muito atrelados a receita dos hidrocarbonetos.

O aumento das reservas, da producéo e do consumo se refere tanto ao gas natural como ao
petréleo. Nesse caso, emprega-se como unidade o barril equivalente de petr6leo com um fator de
conversdo médio mundia para o gas natural, calculado pela empresa British Petroleum (BP), com um
valor de 5.610 pés cubicos por barril equivalente. O WTI nominal foi deflacionado usando o indice de
precos ao consumidor dos Estados Unidos para consumidores urbanos (IPC-U) com base em 2000=100.
O crescimento do PIB indicado paraa América do Sul corresponde ao da América Latina e do Caribe.

Além disso, tanto os custos de investimento como o0s de operagdo e manutencdo mostram uma
claratendéncia de alta apds 2004 (veja o grafico 11.3). Esse aumento ndo foi compensado por uma alta de
precos na mesma medida como ocorreu no setor de mineracdo, no qual a respectiva alta superou com
folga a elevacao dos custos de explotacso e processamento de minerais.?

2 Em consequéncia, 0 aumento da renda econémica do setor de hidrocarbonetos entre o periodo anterior a 2003 e 0

periodo 2004-2010 é proporcionalmente inferior ao registrado no setor de mineragcdo. Contudo, em termos
absolutos, arenda do setor de hidrocarbonetos em nivel regional (264,032 bilhdes de délares de 2005, em média, de
2007 a2009) continuou sendo significativamente superior a do setor de mineracéo (aproximadamente 77 bilhdes de
ddlares de 2005 durante 2009).
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Gréficoll.3
AMERICA LATINA E CARIBE E O MUNDO: EVOLUQAO DE PRECOS, CUSTOS
E ATIVIDADESDO SETOR DE HIDROCARBONETOS, 2000-20112
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Baker Hughes, “International rig
counts’, 2012 [on-ling], http://investor.sharehol der.com/bhi/rig_counts/rc_index.cfm; BP, “ Statistical Review of World
Energy 2012" [on-lin€], http://www.bp.com/statisticalreview; Agéncia Internacional de Energia (AIE), International
Energy Outlook 2011, Washington, D.C. setembro, 2011; IHS, “IHS-CERA: Capita Costs’, 2012 [on-lin€],
http://www.ihs.com/info/ceralihsindexes/index.aspx.

Os indices dos custos de operagao e investimento sdo elaborados em fungdo dos custos nominais de uma carteira de projetos
de exploracdo e producdo considerados representativos em nivel mundial, calculados periodicamente pela firma de
consultoria IHS-CERA. O numero de torres de perfuracéo corresponde a média de torres de petrdleo e gas natural ativas.
O célculo éfeito periodicamente pela empresa de servigos petroliferos Baker and Hughes.

A crise econdmica mundia declarada em meados de 2008 acarretou uma contracdo do consumo e
da producéo de cerca de 1% na América Latina e no Caribe em 2009. A reducéo do mercado mundial,
o dificil ambiente de financiamento, o recuo dos precos do petrdleo e 0 aumento dos custos de
investimento e de operacdo, além de diminuir a atividade do setor, adiaram ou cancelaram projetos de
exploracéo e desenvolvimento em todo o mundo, provocaram uma reducéo de 15% nos montantes dos
planos de investimento em relagcdo ao ano anterior e, possivelmente, aumentaram a taxa de diminuicéo
dos campos latino-americanos (AIE, 2009).

Nos Ultimos quinguénios, cresceram, em maior proporcao, a producdo e o consumo de gés natural
do que de petréleo. Tanto em escala mundial como na América Latina, se observa uma substituicéo
paulatina dos combustiveis sdlidos primérios por gas natural que, por ser menos poluente, tem um
impacto muito mais moderado sobre 0 meio ambiente (veja o gréfico 1 do anexo).

A evolucéo do mercado de petréleo a partir do ano 2000 se caracterizou por um rapido aumento
da demanda nos mercados emergentes (como a China e aindia), o que, em combinacio com as restri¢des
de oferta, empurrou os pregos do petréleo para cima até o patamar de 100 ddlares por barril. Esses precos
se mantiveram dentro de faixas historicamente altas a despeito da frégil situacdo macroeconémica e
financeira dos paises da OCDE durante 2011 e 2012.



39

O mercado de gas natural se dissociou do mercado de petrdleo. Nos Estados Unidos a
“revolucdo” do gés ndo convencional (gés de xisto ou shale gas) se encontra em pleno apogeu, o que se
traduziu em pregos equivalentes & metade dos pagos na Europa e na Asia, onde os mercados do gas se
estreitaram. A demanda por gas natural se recuperou e superou os niveis anteriores a crise financeira nas
principais regioes.

Os mercados de energia estdo atravessando um dos periodos mais incertos das Ultimas décadas,
em funcdo das repercussdes da primavera arabe nos processos de exploracdo e producdo, bem como das
consequéncias macroecondmicas da crise da zona do euro. A retomada dos precos a partir de 2010 (veja
os gréficos 2 e 3 do anexo) coincide com os problemas politicos nos paises arabes, especiamente no
Egito, na Libia e na Republica Arabe da Siria. Contudo, obedece também a fatores estruturais que atuam
juntamente com a conjuntura politica: a pressdo da crescente demanda da China, o provavel aumento da
demanda por geracdo de energia elétrica (por uma menor participacdo das usinas nucleares) e o aumento
dos custos de produc&o do petréleo.?

2. Reservas

O setor tem duas defini¢bes de reservas: a deterministica e a probabilistica. Elas sGo complementares e asua
estimacéo é feita em fungdo das condicBes geolbgicas, tecnolégicas, econbmicas e juridicas. Para que um
recurso sgja considerado reserva e esta sgja catal ogada como provada, o desenvolvimento e a explotagdo da
producdo ao longo da vida do reservatorio precisam ser rentavels e comercialmente atrativos para o Estado
ou a empresa petrolifera. Essa rentabilidade, aém de depender dos precos de venda e dos custos de
investimento e de operacdo, esta sujeita as condices legais vigentes, que afetam tanto os contratos de
exploragdo e producdo como os contratos de comerciaizacdo e o regime fiscal em matéria de impostos e
royalties, entre outros aspectos. O processo de acumulacéo de reservas e a sua posterior certificacéo se
concretizam a partir da descoberta de recursos em exploragBes de campos —associadas, sobretudo, a
atividades de sismologia, gravimetria, estratigrafia e perfuracdo de pogos exploratérios, entre outras—
segundo as condigBes técnico-econdmicas e juridicas ja mencionadas.*

Em 2011, a Republica Bolivariana da Venezuela era o pais que contava com mais reservas de
petroleo —inclusive a frente da Ardbia Saudita—, com 297 bilhdes de barris, e de gas natural, com
194 bilhGes de pés cubicos (veja o gréfico 11.4).

®  Por exemplo, em 5 de maio de 2011 o prego do petréleo Brent caiu 10 délares em um dia. Nenhum analista diria

gue essa queda foi motivada por razdes estruturais, por profundas modificacdes no custo de exploracdo nem pelo
esgotamento (em unidades fisicas) do recurso com base na curva de Hubbert. De fato, ndo foi apresentada
nenhuma dessas explicaces. A queda foi atribuida a algo, em principio, tdo alheio ao mercado do petréleo —
embora isso segja relativo se for considerado o efeito sobre a recuperacdo econdmica e sobre a demanda
agregada— como a previsdo de que o Banco Central Europeu ndo elevaria as taxas de juros, 0 que supostamente
frearia a persistente subida do euro frente ao dolar.

Além de as reservas poderem aumentar em virtude de novas descobertas, a contabilidade petrolifera moderna sugere
que essavariavel do estoque pode aumentar ou diminuir anualmente devido aoutras variaveis de fluxo.

Portanto, devem ser consideradas as revisdes das estimativas anteriores (por exemplo, quando existe uma maior
certeza com respeito a varidveis como precos, custos, porosidade do reservatério ou taxa de recuperacéo),
astécnicas de recuperacdo melhorada (que incluem atividades de injecdo de gas natural ou de CO, no
reservatério), o saldo liquido de compra e venda de reservas (em paises onde se pode comprar ou vender reservas
ao comprar ou vender aterraao proprietario) e a producado durante o ano.
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Gréfico 11.4
AMERICA LATINA (PAISES SELECIONADOS): RESERVAS DE PETROLEO
E DE GASNATURAL, 1995, 2000, 2005, 2010 E 20112
(Embilhdes de barris de petréleo, bilhdes de barris equivalentes de petroleo
para o total de hidrocarbonetos e bilhdes de pés clibicos de gas natural) °
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy”, 2011 e 2012 [on-lin€], http://www.bp.com/statisticalreview; ENI, “World Oil and Gas Review 2010”, 2010
[on-ling], http://www.eni.com/world-oil-gas-review/pageshome.shtml; Administracdo de Informagdo Energética
(EIA), “Country analysis briefs’, 2011.
a

Ao fim de cada ano.

Considera-se um fator de conversdo médio mundial para o gas natural, calculado pela empresa British Petroleum, com um
valor de 5.610 pés ctbicos por barril equivalente.
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No projeto Magna, que teve inicio em 2005 na Republica Bolivariana da Venezuela e previa a
divisdo da regido do Orinoco em 27 blocos, procedeu-se a uma quantificacdo das reservas in situ. Entre
2005 e 2011, registrou-se uma acumulacdo de reservas de 270%. Contudo, segundo alguns analistas, esse
aumento se deveu mais a uma certificacdo das reservas de recursos de petréleo extrapesado ja existentes
do que a uma atividade exploratéria parti cularmente bem-sucedida (Fundagédo Bariloche, 2012).

Com a excecdo da Venezuela (Republica Bolivariana da), Brasil, Colémbia, Equador e Peru,
observou-se na regido uma diminuicdo das reservas. A Argentina, que contava com um total de reservas
proximo a 7,9 bilhdes de barris equivalentes de petréleo no ano 2000, ndo superou os 4,7 bilhdes de barris
em 2010, o que representa uma diminuicdo de 40% durante esse periodo.

No caso do Brasil, na estimacdo das reservas ndo se leva em conta a totalidade dos recursos do
pré-sal® brasileiro descoberto em 2007 no campo de Tupi nem os recursos do reservatério de Santos.
Estima-se que, em conjunto, chegariam a 50 bilhdes de barris equivalentes de petrdleo, que, se
considerados como reservas no futuro, quase triplicariam as atuais.

Quanto as reservas de gés natural ndo convencional,° tanto a Argentina como a América Latina
em geral poderdo ter a oportunidade de certificar os recursos gasiferos tecnicamente recuperaveis’ t&o
logo atecnologia ou os marcos regul atérios possibilitem que as técnicas de fratura hidraulica e perfuragéo
horizontal sejam econémicas e possam ser desenvolvidas nos paises da regido.

Em nivel mundial, estima-se que, com 0 aumento das reservas de gas nao convencional,
Crescera 0 seu consumo ha matriz energética, até chegar aigualar o consumo de petrdleo nos proximos
20 anos. Além disso, esse processo permitira a formacao de precos do gés natural em fungdo dos custos
de desenvolvimento e de producdo das reservas, a despeito da formacéo e da flutuagcdo do preco do
petréleo ou dos seus derivados considerados substitutos. Essa situacdo ja foi observada recentemente,
pois, a partir de 2009, a evolugdo quase constante dos precos do gas natural Henry Hub se desvinculou
datendéncia de alta do petréleo WTI (Bourland e Gamble, 2011).

®  Reservatdrios de petréleo bruto encontrados abaixo de espessas camadas de sal no leito do mar, depositados ha

150 milhGes de anos. A extragdo exige perfuracdo maritima amais de 3 mil metros através de &gua, rocha e mais
de 1.500 metros de sal.

O gas natural ndo convencional se encontra em locais subterraneos de dificil localizacéo e se caracteriza por um
alto custo de producdo. Encontra-se, por exemplo, em campos impermeaveis (que necessitam de um estimulo
maximo e exigem um investimento consideravel), em jazidas de hidratos ou dissolvido na agua de formacéo.
Além disso, pode provir da gasificagdo in situ do carv@o. Na classificagdo do gés ndo convencional, se
encontram: i) gas de xisto (shale gas), que € o gas natural encontrado em rocha sedimentar detritica argilosa, rica
em matéria organica e caracterizada por baixa permeabilidade e migracdo; ii) gés de campos de baixa
permeabilidade (tight gas), que é o gas natural encontrado em rochas sedimentares muito compactas de arenito
de gréo fino, com cimento calcario, ferruginoso ou silicioso de baixa permeabilidade e migracéo, e que exige o
uso de técnicas como a fratura hidraulica; iii) metano das camadas de carvéo (coalbed methane), que é o gas
natural com prevaléncia de metano encontrado nos depdsitos de carvao (ENI, 2002, AlE, 2012).

S30 0s recursos in situ descobertos e ndo descobertos recuperévels (a margem dos aspectos econdmicos) com a
tecnologia atual. Esses recursos se transformam em reservas tdo logo sejam descobertos e comercializaveis.
Além disso, podem ser considerados recursos excedentes a soma das reservas e dos recursos contingentes e
prospectivos (SPE, 2009).
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a) Substituicdo dasreservas

O esforgo envidado pelos paises para substituir as reservas ao longo do tempo é medido por meio
do indice de substituicdo das reservas® Um indice inferior a um implicaria uma reposicdo insuficiente
(ou nula) das reservas; igual a um, uma reposicao exata; superior a um, uma reposicao mais que suficiente
dados os niveis de producdo. O ideal para um pais € que essa razdo sgja igual ou superior a um para néo
perder riqueza nem ativos e repor pelo Menos as reservas nos niveis de producdo consumidos.

O gréfico 1.5 compara o comportamento do indice de substituicéo das reservas de petréleo e de gas
natural entre os dos quinguénios do periodo 2001-2010, que se caracteriza por ser um periodo consistente
quanto a certificacdo das reservas. No periodo 2001-2005, com um preco de 36 dblares por barril,
se observa que a América Latina teve uma reposi¢do insuficiente das reservas de gas natural e de petréleo
(indices de 0,16 e 0,97, respectivamente, o0 que significa que apenas 16% e 97% da respectiva producdo do
quinquénio foi substituida por novas descobertas ou gustes de estimativas anteriores. Foram observadas
reposi¢cdes mais do que suficientes de ambos os produtos no Brasil, no Peru e na Republica Bolivariana da
Venezuela, ao contrério do ocorrido na Argentina e na Colédmbia.

Gréficoll.5
AMERICA LATINA E CARIBE (PAISES SELECIONADOS): EVOLUGCAO QUINQUENAL DO iNDICE
DE SUBSTITUICAO DASRESERVASDE PETROLEO E DE GASNATURAL, 2001-2010
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy 2011” [on-ling], http://www.bp.com/statisticalreview; e ENI, “World Oil and Gas Review 2010” [on-lin€],
http://www.eni.com/world-oil-gas-review/pages/home.shtml.

& Os pregos correspondem amédia simples do WTI para o periodo de referéncia.

8 ISR = ((Rr-R¢.1)/P)+1= ((Ri.1-P+DES+REC*REV-R; 1)/P)+1=(DES+REC+REV,)/P,
onde:

ISR = indice de substituico das reservas
t = Periodo

R = Reservas

P = Producdo

DES = Descobertas e extensdes

REC = Recuperacéo melhorada

REV = Revisdes de estimativas anteriores
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No quinguénio seguinte, 2006-2010, apesar da diminuicdo registrada em 2009, o0 preco médio
subiu para 76 dolares por barril, 0 que contribuiu para um aumento dos recursos recuperaveis técnica e
economicamente e para a melhoria da situacéo da regido. O indice de reposicdo se situou, em termos
regionais, em 9,75 para o petroleo e em 1,32 para o gas natural, impulsionado pela Republica Bolivariana
da Venezuela, pelo Brasil, pelo Peru e, em menor medida, pela Coldmbia.

Em contrapartida, a Argentina e o Estado Plurinacional da Bolivia ndo conseguiram aproveitar a
alta dos pregos para acumular reservas. Essa situacdo pode se dever a diversos fatores, como as revisoes
de estimativas anteriores das reservas no Estado Plurinacional da Bolivia em 2010, o aumento dos custos
de investimento, operacdo e acesso a financiamento —acentuado pela crise econébmica mundia— e
aspectos regulatorios, como a definicdo de precos de venda fixos no mercado interno.

b) Riqueza em recursos: relacéo entrereservas e producdo

Tradicionalmente a riqueza em recursos naturais ndo renovaveis é medida por meio da relagéo
entre reservas e producdo ou da duracdo estimada das reservas (expressa pelo nimero de anos que as
reservas durariam ao ritmo de producéo do periodo em curso). Esse indicador reflete a situacdo de riqueza

em um recurso em um dado momento, enquanto a sua variagdo no tempo indica se a riqueza percebida
cresce ou diminui.

Observa-se que, no Ultimo quingquénio, a riqueza em petréleo e gés natural na América do Sul
cresceu até chegar, em 2011, a 108 anos, isto €, um nivel muito superior & média mundial, de 58 anos
(vejao quadro 1.1 e o gréfico I1.6). Sem a certificacdo do petroleo extrapesado da faixa do Orinoco, ou
sgja, sem a Republica Bolivariana da Venezuela, a riqueza da América do Sul cairia, situando-se em 17
anos, segundo dados de 2011.

A Colémbia e a Republica Bolivariana da Venezuela ocupam as posicdes extremas quanto a
rigueza, com 7 e 278 anos respectivamente. Contudo, nos ultimos anos, o aumento da producéo
colombiana foi equilibrado por aumentos de reservas, 0 que permitiu manter a riqueza, embora a niveis
baixos. A expectativa é que, no futuro, os fluxos de investimento privados e publicos na Colédmbia
possibilitem a elevacdo desse indicador.

Quadro I1.1
AMERICA LATINA E CARIBE: RIQUEZA EM PETROLEO E GASNATURAL

(Em anos)
Regido ou sub-regido 1995 2000 2005 2010 2011
Américalatinae Caribe 46,6 36,1 32,3 60,2 74,6
América Latina e Caribe sem a Republica
Bolivariana da VVenezuela 34,0 19,5 14,6 14,1 14,0
Américado Sul 47,2 46,3 457 87,8 108,2
América do Sul sem a Republica Bolivariana
daVenezuela 20,5 20,9 18,7 17,2 17,0

Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy”, 2011 e 2012 [on-ling], http://Amww.bp.com/statisticalreview.



Gréfico 11.6
AMERICA LATINA E CARIBE (PAISES SELECIONADOS): RELACAO ENTRE
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy”, 2011 e 2012 [on-ling], http://Awww.bp.com/statisticalreview.

Os dados sobre gas natural relativos ao Peru em 1995 e 2000 correspondem a 501 e 715 anos, respectivamente.

a

No ano 2000, o Peru apresentou a maior razdo entre reservas e producdo de gas natural, com mais
de 700 anos, gragas ao grande volume de recursos ndo desenvolvidos de Camisea, cerca de 8,7 bilhdes de
pés cubicos, que cobrem, com folga, a producdo de 33 milhGes de pés cubicos ao dia (0,9 milhdes de
metros cubicos ao dia). Esse indicador caiu para 200 anos em 2005 e 50 anos em 2010, devido ao aumento
das reservas e da producdo a partir do ano de 2004 causado pelo crescimento da demanda de geracéo de
energia elétrica e por um projeto de exportacdo de gés natura liquefeito (GNL) no ano de 2010.

A evolucdo dos precos nos mercados internacionais ao longo do tempo também é um indicador
da relativa riqueza ou escassez dos recursos, 0 que reflete, por sua vez, o comportamento da oferta e da
demanda mundial do petrdleo. A tendéncia de alta dos precos internacionais dos hidrocarbonetos durante
a Ultima década sugere que 0s recursos sao cada vez mais escassos.

3. Producéo e consumo

Em 2011, a Republica Bolivariana da Venezuela foi o principal produtor de petrdleo (2,7 milhdes de barris
a0 dia), e a Argentina, de gés natura (3,8 hilhdes de pés cubicos por dia). Contudo, ambos os paises
apresentaram taxas anuais de produc&o decrescentes’ (proximas de -3%) durante o periodo 2005-2010. Ja o
Brasil, o segundo maior produtor sul-americano de ambos os produtos, registrou taxas de producéo

°®  Paraquantificar o declinio de pocos ou campos existem outros métodos, baseados em aproximagcdes harménicas

e hiperbadlicas.
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crescentes, em torno de 4% ao ano (veja o grafico 11.7). Por suavez, o Peru, a Coldmbia e o Brasil tiveram
éxito ao compensar o declinio natural dos campos com um aumento da producdo, pois registraram taxas de
crescimento de 13%, 8% e 4%, respectivamente.

Gréfico l1.7
AMERICA LATINA (PAISES SELECIONADOS): PRODUCAO DE PETROLEO
E DE GASNATURAL, 1995, 2000, 2005, 2010 E 2011°
(Em milh&es de barris de petréleo, milhdes de barris equivalentes de petréleo para o total
de hidrocarbonetos e bilhdes de pés cubicos de gas natural por dia)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy”, 2011 e 2012 [on-ling], http://Awww.bp.com/statisticalreview.

O gjuste exponencia corresponde a producdo tanto de gés natural como de petréleo para o periodo 2005-2010.
Considera-se um fator de conversdo médio mundial para o gas natural, calculado pela empresa British Petroleum, com um
valor de 5.610 pés cubicos por barril equivalente.

a

Aparentemente, no caso do petréleo, ndo foram suficientes a alta de precos nem o aumento da
atividade de perfuracdo na Venezuela (Republica Bolivariana da) e no Equador para compensar a queda
da produc&o em campos maduros, quadro esse que se tornou ainda pior quando a producéo estava sujeita
a limites como 0s que sao impostos a paises que fazem parte da OPEP: no caso dos dois paises citados,
guotas em torno de 2 milhdes e 0,4 milh&o de barris de petréleo por dia, respectivamente.

Contudo, a postura da Arabia Saudita, que é um dos principais produtores mundiais e, portanto, tem
uma influencia significativa sobre as decisdes da Organizacéo de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP)
—e sobre o0s paises da Unasul pertencentes a essa organizagcdo—, ndo apenas se manifesta na forma de
pressdo para moderar a producdo, mas também para aumenté-la com o fim de estabilizar os pregos do
petréleo. Alguns analistas mencionam que um cendrio em gue os precos cheguem a superar 0s 100 délares
por barril poderia representar a antessala de uma recessao econémica e, por extensdo, de uma reducédo do
consumo mundia de petréleo, 0 que no médio e longo prazo poderia pdr em risco as receitas fiscais de
alguns paises produtores cujas economias dependem em grande medida das suas matérias-primas. Por outro
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lado, pregosinferiores a 70 dolares por barril representam um desincentivo ao investimento em projetos com
elevados custos de desenvolvimento, como os de petroleo extrapesado na Republica Bolivariana da
Venezuela, e os executados em guas ultraprofundas no Brasil e no México, cujos custos unitarios estéo
estimados em 115, 60 e 55 ddlares por barril, respectivamente (Bourland e Gamble, 2011).

Além disso, outra causa para a diminuicéo da producéo em alguns paises pode ser ainsuficiéncia
e lentiddo da resposta do investimento publico-privado aos aumentos de precos. Ademais, também
influiriam sobre essa resposta as dificuldades criadas pelas condi¢des tecnoldgicas e geoldgicas, tanto
pelo menor nimero de campos explotaveis como pelos desafios impostos pela explotacdo de
hidrocarbonetos ndo convencionais, pela perfuracdo ultramarina em grandes profundidades e pelo
desenvolvimento das reservas de petroleo extrapesado. Nesse sentido, alguns analistas estimam umabaixa
elasticidade-preco da oferta de hidrocarbonetos na regido, entre 0,1 e 0,25 (Jenkins, 2011).

Segundo a classificagdo internacional, a produgdo venezuelana, colombiana e equatoriana é de
petréleo pesado &cido, enquanto o Brasil produz um petréleo bruto pesado de acidez média. Esses
produtos exigem um tratamento em refinarias especiais e esse é o principal motivo pelo qual o seu preco
no mercado internacional tende a ser inferior ao dos petréleos leves e doces.™® Muitos dos planos de
investimento desses paises para 0s proximos anos estdo voltados para a ampliagcdo e a atualizacdo das
refinarias para o tratamento e a melhoria da qualidade desse tipo de petréleo no territério nacional.
Embora isso pudesse exigir um elevado nivel de investimento, permitiria diminuir a importacdo de
derivados, em particular dos intermediarios.

Em contrapartida, na producdo de gas natural na maioria dos paises, sdo obtidas outras cadeias de
hidrocarbonetos liquidos (como etanos, propanos e butanos). Esse é um parmetro importante no comeércio
internacional, que se fixa em termos energéticos, pois gera um maior vaor de venda para a producéo de gés
regional e abre a possihilidade de desenvolvimento de indUstrias como a petroquimica. Quase todos os paises
daregido (exceto a Argentina e o Equador) registraram um crescimento da producéo de gas natural .

O consumo de gas natural e de petrdleo na regido em relagdo ao consumo primério total se
manteve quase inalterado, embora tenha havido uma substitui¢do progressiva do petréleo pelo gés natural
nos ultimos vinte anos. Contudo, embora o consumo de petréleo em relacdo ao consumo energético total
tenha diminuido, de 55% para 47%, continua a ser alto se comparado com a média mundial, que chegou a
35% no quinguénio 2006-2010 (veja o grafico 4 do anexo).

Na América do Sul, o maior consumidor de hidrocarbonetos em 2011 foi o Brasil, com mais de
3 milhdes de barris equivalentes de petrdleo ao dia. Nessa economia, 0 petrédleo e 0 gas natural so usados
principa mente no transporte viario e na atividade industrial. Em ordem de importancia, vém a Argentina
e a Republica Bolivariana da Venezuela, com cerca de 1,4 milhdo de barris equivalentes de petréleo ao
dia. No caso argentino, o gés natura é usado para a geragéo de eletricidade e para 0 consumo residencial.
No caso venezuelano, o petréleo é usado no transporte viario, um dos principais setores a que se destinam
os hidrocarbonetos (veja o gréfico 5 do anexo).

10 Quanto maior é a densidade do petréleo, mais carbono ele contém, menor é a sua qualidade e maior é a proporcao
de produtos pesados dele derivados. O petréleo produzido no Estado Plurinacional da Bolivia é um caso particular
porque, embora se trate de uma mistura superleve e doce, decorre que a sua composicdo € principalmente de
condensado e gasolina natural, componentes associados a extracao de gés natural em campos gasiferos.
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C. COMERCIO DE HIDROCARBONETOS

O consumo primério energético dos paises é satisfeito por meio da produgdo priméria, de importacdes
liquidas e das variacdes de estoques.™

A relacdo entre a producdo e o consumo indica a posicdo de um pais como exportador ou
importador. Um indice superior a um indica que o pais ou regido é exportador, um indice igual a um
significa que a producdo doméstica satisfaz a demanda local, e um indice inferior a um indica o grau de
importacdo necessario. A diminuicdo dessa razéo média de 1,5 para 1,3 na América do Sul nos ultimos
15 anos se deve a dois fatores: i) a reducéo dos niveis de producéo (exportavel) mencionada no ponto
anterior eii) o crescimento da demandainterna.

Em comparagdo com o que ocorreu no resto do mundo, o crescimento da demanda interna
respondeu de forma relativamente inelastica a alta dos precos internacionais dos hidrocarbonetos.
Possivel mente, esse fendmeno esteve relacionado com diversos mecanismos de subsidio aos combustiveis
no transporte automotivo e a0 gas natural para consumo residencial, que amorteceram 0 repasse da
variagdo internacional de pregos ao mercado interno em varios paises da regido. Em média, a regido da
América Latina e Caribe é exportadora liquida de petroleo e quase autossuficiente em gés natural, embora
de forma decrescente (vejao quadro 1.2 e o gréfico 11.8).

Quadro I1.2
AMERICA LATINA E CARIBE: RELACAO ENTRE A PRODUCAO E O CONSUMO
DE PETROLEO E DE GASNATURAL, 1995-2011

Regido ou sub-regido 1995 2000 2005 2010 2011
AméricalLatinae Caribe 14 14 14 1,2 1,2
América Latina e Caribe sem a RepUblica

Bolivariana da Venezuela 1,0 1,1 1,1 1,0 11
Américado Sul 15 15 14 1,2 13
América do Sul sem a Republica Bolivariana

daVenezuela 0,9 1,0 11 1,0 1,0

Fonte: Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy”, 2011 e 2012 [on-line], http://Awww.bp.com/statisticalreview.

A receita da producdo de hidrocarbonetos € fundamental para o financiamento do or¢amento publico
em paises como a Bolivia (Estado Plurinacional da), a Coldmbia, 0 Equador e a Venezuda (Republica
Bolivarianada). Em 2010, o setor representou 41% das exportagdes totais nos dois primeiros paises, e 55% e
93% nos dois Ultimos. A ata dos precos permitiu que essas economias melhorassem os seus termos de troca
em 56%, 35%, 30% e 68%, respectivamente, durante o periodo 2005-2011 (CEPAL, 2012a).

1A AIE estabelece que a oferta total da energia priméria (OTEP) é igual & soma da produco priméria mais
importacdes, menos exportacdes, mais a variacdo do estoque de recursos energeéticos primarios como carvao,
petréleo, gés natural, energia nuclear, hidroeletricidade e biocombustivel's, entre outros.
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Gréfico 11.8
AMERICA LATINA E CARIBE (PAISES SELECIONADOS): RELACAO ENTRE
PRODUCAO E CONSUM O, 1995, 2000, 2005, 2010 E 2011
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy”, 2011 e 2012 [on-line], http://www.bp.com/statisticalreview.

A diminuicdo dos nivels de producéo foi compensada com folga pelo efeito-preco no vaor das
exportacdes da Ultima década. Se, no periodo 1991-2000, o efeito-volume foi aorigem de 78% do crescimento
anua do valor exportado de matérias-primas pelos paises da América do Sul, no periodo 2001-2010, essa
influéncia caiu para apenas 35%. A China € um destino cada vez mais preferencia das exportagces
sul-americanas® pois contribuiu para cerca de 22% do aumento do valor das exportagdes de produtos
primarios e dos seus manufaturados nos Ultimaos anos (CEPAL, 2012b).

Do aumento de 185% dos pregos do petrdleo no periodo 2002-2007, estima-se que 0 impulso da
demanda por petréleo por parte da China respondeu por 10,8% a 27,1%, o que se refletiu em um aumento
do valor das exportagBes de petroleo de cerca de 20 bilhdes de dolares em 2007."® Assim, paises
exportadores de petr6leo como o Equador e a Republica Bolivariana da Venezuela conseguiram uma
melhoria da sua balanca comercial total naquele ano de 7,9% a 17,4% no primeiro caso, e de 10,1% a
21,4% no segundo (Jenkins, 2011).

O “efeito China’ contribuiu também para que o Equador, apesar da reducdo da razdo
produgao/consumo, de 3,2 para 2,2, aumentasse 0 seu superdvit comercial de hidrocarbonetos de 2 bilhGes
para 8 bilhdes de dolares entre os anos 2000 e 2011, quando foram mantidas as exportacfes para
mercados tradicionais como os Estados Unidos (veja o gréafico 11.9).

12 De uma participagio minima no valor das exportaces no inicio de 2000, uma década depois, a China chegou a

representar 2%, 5% e 8% para paises produtores de petrdleo como o Equador, a Coldmbia e a Republica
Bolivariana da Venezuela, respectivamente.

Vale a pena mencionar que o valor das exportacdes de petrdleo da América Latina e do Caribe chegou a mais de
129 bilhGes de délares em 2007.

13
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Gréfico 1.9
AMERICA LATINA (PAi§ES SELECIONADOS): SALDO COMERCIAL DE HIDROCARBONETOS
E RELACAO ENTRE PRODUCAO E CONSUMO, 2000, 2005 E 2011°
(Embilhdes de ddlares e indice)
-
VENO0O

ECU00 ECU05 VENOS
|BOLO05 =

3
A EOL” coL11

CcoL0o
® ccunt VEN11
X

4 COL05
2 °

ARGO00
*
‘ARGOS

PER1GR B0L00

20 Jo BRA0S ﬁ ARGTT 10 20 30 40 50
u

BRA:<1 X .PEROS
XgRrA0o | PER00

CHL11 CHLO00
+ +

Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy”, 2011 e 2012 [on-ling], http://www.bp.com/statisticalreview; ENI, “World oil and gas review 2010”, 2010
[onling], http://www.eni.com/world-oil-gas-review/pages/home.shtml; e Conferéncia das NagBes Unidas sobre
Comeércio e Desenvolvimento (UNCTAD), Base de dados, 2012 [on-ling], http://unctadstat.unctad.org/ReportFolders/
reportFolders.aspx?sCS_referer=& sCS_ChosenL ang=en.

Notas:  Arg=Argentina, Bol=Bolivia (Estado Plurinacional da), Bra=Brasil, Chi=Chile, Col=Colombia, Ecu=Equador, Per=Peru,
Ven=Venezuela (Republica Bolivariana da), 00=2000, 05=2005, 11=2011.

O sado comercial FOB de exportagbes menos importagdes (eixo horizontal) corresponde a segdo 3 do SITC, rev. 3,
correspondente a“ Combustiveis minerais, lubrificantes e materiais relacionados’ menos carvéo.

a

Durante o ultimo quinquénio, tanto na Argentina como na Republica Bolivariana da Venezuela,
0 recuo da producdo e o aumento do consumo tiveram um impacto maior que o do aumento de precos,
o que se refletiu em uma reducdo do superdvit energético de 46 bilhGes para 18 bilhdes de ddlares no
primeiro caso, e de 5 bhilhGes de délares de superavit para um déficit de 1 bilh&o de ddlares no segundo.
Assim, a Argentina importou mais hidrocarbonetos liquidos e gas natural do Estado Plurinacional da
Bolivia (por dutos) e de Trinidad e Tobago (naforma de gas natural liquefeito), o que se traduziu em uma
saida de divisas de cerca de 9 bilhdes de délares em 2011 e se transformou em uma das causas para a
nacionalizacdo acionaria da Repsol-Y PF em 2012.

No Brasil, apesar de se haver registrado uma razdo producdo/consumo préxima a 0,8 e um
crescente déficit comercial em hidrocarbonetos —que chegou a 10 bilhGes de délares em 2011—,
0 consumo para o transporte viario foi compensado por uma producédo de etanol de cerca de 0,6 milhdo de
barris ao dia. Ja a Colémbia, com uma razdo de 2,7, fortaleceu a sua posi¢ao como pais exportador para
os Estados Unidos e foi a economia sul-americana que obteve o maior superavit comercial no setor de
hidrocarbonetos, com quase 24 bilhdes de ddlares em 2011. O Peru, embora seja importador de petréleo
bruto do Equador, a cada ano se vale da producéo nacional para satisfazer uma proporcdo maior do seu
consumo. Contudo, a entrada de divisas pela exportacéo de gés natural liquefeito do campo de Camisea
ainda ndo compensa as importactes de hidrocarbonetos liquidos.

¥ Qutras estimativas situam esse montante em quase 5,4 bilhdes de délares (UNCTAD, 2012).
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O Estado Plurinacional da Bolivia, gragas a um aumento da producdo de gas natural exportavel
para o Brasil e para a Argentina, além de uma situacdo de pregos elevados do gés natural —indexados a
evolucdo de pregos dos derivados do petrdleo— conseguiu na Ultima década um dos maiores avangos no
indice de producdo/consumo, até atingir um superdvit comercial energético proximo a 4 bilhGes de
ddlares em 2011. Ndo obstante, 0 pais enfrenta o desafio de diminuir a crescente importacdo de
combustiveis mediante um aumento da producéo e uma reducao do subsidio ap consumo, que representou
em torno de 740 milhdes de ddlares no Gltimo ano.™

Ja o0s paises mais prejudicados pelo chogque de pregos acabaram sendo os importadores de
hidrocarbonetos, como o Chile e o Uruguai. De fato, nos Ultimos anos, o Chile importou volumes
significativos de petréleo proveniente do Equador e de gés natural liquefeito da Guiné Equatorial, do Egito e
de Trinidad e Tobago, o que se reflete em um indice de 0,1. Essa dinémica resultou em um déficit comercial
crescente em hidrocarbonetos, que alcancou os 16 bilhdes de dolares em 2011 (vejao grafico 11.9).

Observa-se que, nos Ultimos cinco anos, a regido aumentou a diversidade de fontes de
abastecimento de gas natural por intermédio do gas natural liquefeito (veja o grafico 6 do anexo).
O abastecimento tradicional por meio de gasodutos ndo foi suficiente para garantir a seguranca
energética, motivo pelo qual se recorreu ao transporte maritimo, o que contribuiu para um aumento do
comércio mundial e, em alguns casos, favoreceu a desintegracéo energética. Gragas a esse aumento do
consumo, 0 gas natural j& apresenta 0 comportamento de um produto bésico, semelhante ao de qualquer
derivado do petrdleo.

O Brasil, principal produtor e um importador destacado de gas natural, aumentou a sua aquisicao
de gés procedente do Estado Plurinacional da Bolivia (por meio de dutos) e de gés natural liquefeito de
Trinidad e Tobago e da Nigéria. A situagdo com respeito ao comércio do gas mudou para a Argentinae a
Republica Bolivariana da Venezuela, por um lado, e para o Peru e a Colémbia, por outro. A Argentina
deixou de exportar para o Chile passou a importar do Estado Plurinacional da Bolivia e de Trinidad e
Tobago. A Colémbia e o Peru passaram de uma situacdo de equilibrio nos seus mercados internos para a
condicdo de exportadores; os colombianos exportam por dutos para a Republica Bolivariana da
Venezuela e os peruanos vendem gés natural liquefeito a Espanha e ao México.

O Estado Plurinacional da Bolivia apresenta a maior proporcdo de producdo de gés natural
exportével, com umarazao de 5 em contratos de longo prazo com a Argentina e o Brasil. Isso faz do pais
o principa exportador por dutos, com um crescimento de 1 bilhdo a 1,3 bilhdo de pés clbicos ao dia,
0 que representou um aumento interanual de 4% no Ultimo quinquénio (veja o gréfico 6 do anexo).

D.INVESTIMENTO

Condderando que os datos precos (ou baixos custos de producdo em virtude de circunstancias
técnico-geol 6gicas propicias em certos paises) podem ndo ser um estimulo suficiente para atrair capitd que
favoreca um posterior aumento das reservas e da producéo, outros condicionantes devem ser levados em conta.

O fato de determinar e definir a propriedade das reservas e a producéo de hidrocarbonetos
pressupde que o dono terd independéncia no que se refere a explotacdo do ativo e, ademais, podera
apropriar-se da renda gerada e ter acesso a fontes de financiamento. Por outro lado, a acumulagédo de
reservas serve para demonstrar eficiéncia e credibilidade, tanto na gest@o publica como na privada.

15 UNCTAD, 2012.
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Do ponto de vista do Estado, um bom contrato petrolifero é aguele que, aém de facilitar o
desenvolvimento dos recursos, permite gerar beneficios econémicos em fun¢@o da apropriacdo da renda
econémica, do financiamento com capital de risco e da transferéncia tecnol gica proporcionada pela parte
privada. Por outro lado, a motivacdo da empresa privada estaria relacionada a geracéo de valor financeiro
em projetos ou ativos rentaveis e diversificados em nivel mundial.

As decisdes de investimento se baseiam no potencial geoldgico do pais, no acesso a mercados
favoréveis, nos aspectos juridicos e legais, no nivel das instituicbes e em um marco fiscal estavel e
progressivo,’® bem como em uma relacdo positiva com os grupos de interesse. Como esses fatores
contribuem para a diminuicdo do risco, eles seréo benéficos para a atragdo de investimentos. Durante o
ultimo decénio, observaram-se no setor duas tendéncias relativas as politicas de participacdo do capital
estrangeiro com diferente incidéncia sobre os montantes de investimento regional (veja o gréafico 11.10).

Por um lado, no Brasil, na Coldmbia e no Peru, foram tomadas medidas para atrair capital
privado como meio de assegurar investimentos em exploracéo e, dessa maneira, recuperar os niveis das
reservas e de producdo que comecavam a declinar no fim dos anos noventa. Os paises permitiram uma
maior participacdo privada na producdo ao firmar contratos de concessdo com sbcios privados
estratégicos, adjudicaram &reas tradicionais e ndo tradicionais em licitagdes internacionais (em que as
companhias de petréleo nacionais como a Ecopetrol e a Petrobras também concorreram); empreenderam
reformas fiscais com royalties escalonados e emitiram licencas de exploracéo com prazos mais dilatados.

Por outro lado, paises como o Estado Plurinaciona da Bolivia no ano de 2006, o Equador no ano
de 2010 e a Republica Bolivariana da Venezuela a partir do ano 2000 levaram a cabo processos de
nacionalizacdo ou de ampliacéo do controle estatal. Essa situacdo teve como caracteristicas, entre outras,
0 estabelecimento da propriedade publica com respeito a producdo e aos ativos petroliferos,
renegociacOes que se materializaram em contratos de operacéo, de servicos e mistos, o aumento da
participacéo das empresas de petrdleo estatais e uma tributacéo crescente.

Além disso, algumas empresas —sobretudo americanas e europeias— venderam 0s seus ativos na
regido. Nesse meio tempo, cresceu o interesse por parte de empresas (sobretudo estatais) da China, da
India e de outras economias emergentes em fazer investimentos na regiao.

A associagdo entre companhias privadas e estatais em projetos relacionados aos hidrocarbonetos
ndo convencionais na Argentina, aos campos do pré-sa no Brasil ou ao petréleo extrapesado na
Republica Bolivariana da Venezuela, entre outros, enfrenta desafios para honrar compromissos de
investimento substanciais em exploragdo e producdo, que chegam a cerca de 500 bilhes de ddlares no
proximo quinquénio (veja o quadro 1.3). Para fins de comparacdo, estima-se que, apenas para 0
desenvolvimento sustentavel do gés natural, seriam necessarios quase 500 bilhGes de dolares para os
processos de exploracdo e producdo e outros 100 bilhSes de dblares para os processos de distribuicéo,
refino e comerciaizag&o ao longo dos proximos 23 anos."’

16 Entende-se por progressividade do marco fiscal 0 aumento mais que proporcional da carga fiscal (X) em face de

aumentos da renda do petréleo (Z), definida esta Ultima como o valor da producéo a pregos internacionais
deduzidos os custos de producdo. Além disso, entende-se progressividade como 0 aumento da aliquota fiscal
efetivaou o chamado government take (A= X/Z) em face de aumentos de Z.

7 AIE, 2012.
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Gré&fico 11.10
AMERICA LATINA (PAISES SELECIONADOS): INVESTIMENTO ESTRANGEIRO
E ESTATAL EM HIDROCARBONETOS, 1996-20112
(Em bilhdes de ddlares e porcentagens)

A. Empresas estrangeiras®
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em informagdes oficiais dos respectivos

- o a o

paises, Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), Base de dados, 2012 [on-ling],
http://unctadstat.unctad.org/ReportFol ders/reportFolders.aspx?sCS_referer=& sCS_ChosenLang=en; e Standard & Poor’s,
“Big spenders Latin America’s national oil companies, Petrobras and PEMEX”, dezembro de 2011.

A Bolivia (Estado Plurinaciona da) e o Brasil consideram os investimentos recebidos e ndo os desinvestimentos no setor,
enguanto os demais paises consideram os investimentos liquidos recebidos, o que explica os montantes negativos do Equador
em 2006 e da Venezuela (Republica Bolivariana da) em 2004, 2006 e 2007. N&o estéo incluidas informagdes sobre o Peru
porque os dados do periodo estdo incompletos.

O investimento de empresas estrangeiras (IED) corresponde a média dos montantes anuais dos periodos. Consideram-se os
montantes de investimento em novas instalagdes (greenfield investment) e as fusdes e aquisi¢des de empresas ou ativos por
parte de empresas néo residentes no pais declarante.

N&o se conta com informagdes sobre 0 ano de 2011.

N&o se conta com informagdes sobre o periodo 1996-2000.

Os dados sobre o Equador correspondem ao total dos recursos naturais.

O investimento de empresas estatais corresponde a gastos de capital em processos de exploragdo, producdo, refino,
distribuicéo e comercializagcdo em nivel mundial.
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E. PRINCIPAISTENDENCIAS OBSERVADAS: PRODUCADO,
CONSUMO E RESERVAS

i) A dta de precos e a atividade no setor ndo foram suficientes para que se produzisse um
aumento sustentado das reservas nem da producdo compativel com o crescimento do
consumo regional. E necessario buscar mais incentivos paraimpulsionar um maior volume de
investimentos (publicos e privados) em atividades de exploragcdo e producdo. O Brasil e a
Colémbia foram dois dos paises que escaparam dessa tendéncia regional, pois conseguiram
atrair investimentos para 0 desenvolvimento de atividades de exploracdo e producdo que
melhoraram a sua posi¢do em termos de reservas, assim como arazao produgdo/consumo.

ii) A producdo em queda e o aumento continuo do consumo podem provocar uma redugdo dos
volumes destinados a exportacéo. O consumo regional mostra indicios de ser menos elastico
diante das variacOes de precos, em particular em paises como a Republica Bolivariana da
Venezuela, o Equador, o Estado Plurinacional da Bolivia e a Argentina.

iii) No caso dos paises com uma grande dependéncia fiscal das exportacdes de hidrocarbonetos e
com gastos significativos correlacionados, essa tendéncia pode acarretar um aumento do risco
de déficit fiscal, uma elevacdo da divida e uma eventual reducdo das reservas internacionais
liquidas, entre outros.

iv) Com a excegdo da Republica Bolivariana da Venezuela e do Brasil, a queda da relacéo entre
reservas e producdo na América Latina e a insuficiente taxa de substituicdo das reservas ao
longo da década pSem em risco a riqueza nesse recurso e a posi¢cao exportadora regional no
futuro. A Colémbia, aém de manter niveis reduzidos de riqueza, enfrenta o desafio imposto
pela necessidade de elevé-1os por meio de investimento.

v) Uma tarefa pendente é criar condicBes regulatérias, tecnoldgicas e de investimento que
permitam o desenvolvimento de reservatérios ndo convencionais na Argentina, de campos do
pré-sal no Brasil e de petroleo extrapesado na Republica Bolivariana da V enezuela.

F.MARCO CONTRATUAL, RENDA ECONOMICA E RECEITASFISCAIS

Os regimes fiscais do petréleo adotados no ambito do sistema de concesso e do sistema contratual™® se
diferenciam por aspectos relacionados a propriedade da producdo, ao tipo de instrumento tributario
aplicado e ao nivel de participacdo da empresa estatal nos lucros. Dentro de um contrato de concessao,
asreceitas destinadas ao governo provém da arrecadacéo de royalties e de impostos. Por outro lado,
no sistema contratual, o Estado € o proprietario da producéo e ndo apenas arrecada royalties e impostos,
mas também participa, por meio da empresa estatal, nos ganhos do negdcio junto com o setor privado.

18 Além disso, o sistema contratual se subdivide em contratos de servico e contratos de partilha da produc&o; no
primeiro tipo, 0 pagamento ao contratado € feito em dinheiro, ao passo que, no segundo tipo, se entrega petréleo
ou gas natural. Por outro lado, o contrato de servico pode ser subdividido em um contrato de servigo puro e em
um contrato de servico de risco; no primeiro, o pagamento é fixo, enquanto, no segundo, varia em funcdo da
rentabilidade e das condi¢des do mercado.
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Para fazer com que o sistema sgja progressivo, sdo usados mecanismos como royalties
escalonados em relacdo ao volume ou ao valor da producéo, ou entdo a participacdo da companhia estatal
segundo um coeficiente de rentabilidade do negdcio nos casos em que 0s contratos sejam de servico ou de
partilha da producéo. A aplicacdo de royalties fixos e niveis elevados de tributacdo inelasticos ao preco
ou a rentabilidade ocasionam uma regressividade fiscal do sistema (Johnston, 1994). Por tudo isso,
o sistema fiscal impde sérios desafios e a sua concepcao se torna complexa.’®

Com o objetivo de maximizar a apropriagdo da renda econdmica, os Estados podem exigir das
empresas produtoras pagamentos na forma de impostos ou direitos, além dos correspondentes ao regime
geral. Os instrumentos paratributar a renda da explotacéo de hidrocarbonetos podem ser classificados em
dois tipos: i) os aplicados a produgdo bruta (ou a receita bruta) do campo petrolifero ou gasifero e ii) os
aplicados aos lucros da operacéo.

A principal vantagem do primeiro tipo (em que geramente se enquadram os royalties) € a
facilidade de cobranca. Contudo, poderia surgir o problema de as aiquotas fixas ndo contribuirem para
uma operacao eficiente do campo, por imporem uma obrigacdo fiscal independente dos lucros. Além
disso, nas decisdes de investimento exploratrio associadas & anélise probabilistica,® uma dinamica
propria do risco exploratério, a modelagem de um royalty fixo diante de uma prospec¢do com potencial
de sucesso no futuro pode fazer com que o valor atual do fluxo de caixa do projeto seja negativo, motivo
pelo qual se cancelaria ou adiaria o desenvolvimento do reservatorio.

Por outro lado, os instrumentos aplicados ao lucro da operagcdo permitiriam uma explotagcdo
eficiente do campo, desde que, para 0 seu cdlculo, fossem efetivamente considerados as condicoes de
mercado e os custos de producdo. Contudo, o problema central passa a ser a dificuldade da sua
fiscalizagdo por problemas de informac&o sobre a estrutura de custos do operador.

Alguns paises como o Brasil, a Coldmbia e o Peru procuram aproveitar as virtudes dos dois
mecanismos por meio de impostos sobre a producéo e royalties com aliquotas varidveis em fungdo de
critérios de f&cil verificagdo, como o nivel de producéo, o preco de venda, a profundidade dos pocos ou
outravariavel que esteja relacionada a estrutura de custos (veja o quadro 11.4) (Medinaceli, 2010).

A renda do petrdleo € determinada por trés variaveis. o prego pelo qual € vendido o
hidrocarboneto, o volume de producéo que pode ser alcangado em um determinado momento e os custos
de extracdo (de capital e de operacdo). Partindo dessa consideracéo, a renda do petrdleo de um pais sera
maior quanto mais altos forem o preco e o volume de producéo dos hidrocarbonetos. Em contrapartida,
arenda sera mais baixa diante de aumentos dos custos de extracdo. Em suma, diferentes combinacfes de
preco, producdo e custos de extracdo resultam em diferentes niveis de receita do petrdleo. Contudo,
durante a Ultima década, o choque de precos foi o principal determinante para um aumento tanto da renda
como das exportagdes de petréleo e das receitas fiscais, mesmo no caso dos paises que experimentaram
uma queda da producéo.

¥ Também existem indicios de que, em nivel mundial e regional, a aplicacio das mesmas condicdes fiscais a

campos pequenos e grandes, em alto-mar ou no continente, no inicio da producéo e no periodo de auge da
producdo, ocasiona uma regressividade fiscal do sistema. Por isso, tanto os royalties como os impostos deveriam
Ser menores em campos pequenos, em alto-mar e no inicio do projeto. VejaKhelil (1995).

2 Arvore de decisBes ou opcOes reais.
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G. PARTICIPACAO ESTATAL NA RENDA ECONOMICA DO SETOR DE
HIDROCARBONETOSDURANTE O ULTIMO CICLO DE PRECOS

Em funcdo do ciclo favoravel iniciado em 2003, a renda econémica por barril de petréleo exportado
(o prego internacional menos o custo de extracdo unitario na boca do pogo) cresceu de forma sustentada,
embora a um ritmo mais lento do que o do aumento da receita registrado no setor de mineracéo.
O quadro 11.5 mostra a evolucdo da renda do setor e a sua apropriagdo por meio dos regimes fiscais e
contratuais dos distintos paises. Faz-se um contraste entre o periodo de maior elevacdo dos precos
(2004-2009) com o periodo anterior (1990-2003) para um grupo de paises da regido, incluidos os
principais exportadores. As duas primeiras colunas mostram a evolugdo do PIB setorid e a renda
econdmica do setor como porcentagem do PIB total em ambos os periodos.

Quadro 11.5
AMERICA LATINA (PAISES SELECIONADOS): INDICADORESE CONTRIBUICAO FISCAL
DO SETOR DE HIDROCARBONETOS, 1990-2009

(Em porcentagens)
Contribuicio do setor de Renda do setor de Contribu?g()esfiscais do Contribu?gc”)esfiscaisdo
hidr ocar bonetos para o hldroca[bonetosem setor de hldrocarbgne_tos setor de hldrocarbon_etos
PIB relacdo ao PIB paraarenda econdmica paraototal dareceita
do setor # do governo
Antes Antes Antes Antes

de 2004 2004-2009 de 2004 2004-2009 de 2004 2004-2009 de 2004 2004-2009
Bolivia (Estado
Plurinacional da)® 2,6 6,0 6,4 28,9 42,7°¢ 33,9 11,5° 27,4
Brasil "¢ 09 1,4 1,1 31 90,3 8,2 9,0
Colémbia® 2,9 3,7 49 71 23,6 30,2 9,4 14,2
Equador © 0,5 0,2 12,8 24,2 58,4 38,4 30,7 29,4
México' 51 7,0 47 7,7 30,0 358
Peru®9 0,7 15 15 2,0 55,2 28,6 3,7 32
Venezuela (Republica
Bolivariana da) 14,7 26,6 26,8 31,0 421 417 56,3 449

Fonte:  Comissdo Econdmica paraa Américalatinae o Caribe (CEPAL), Base de dados CEPALSTAT, 2012.

& Calculadas como a média dos val ores anuais (usando pregos nominais).

b Asreceitas do governo se referem ao governo geral.

¢ Dados a partir de 1997.

4 Nao se consideram os dados anteriores a 2004 devido a erros estatisticos. Abrangem apenas os dados da producdo de
hidrocarbonetos como porcentagem do PIB correspondentes ao periodo 2000-2007. Os dados sobre as contribuic¢des do setor
de hidrocarbonetos estdo disponiveis a partir de 1997.

¢ Os dados da producdo de hidrocarbonetos abrangem o periodo 1993-2007. As receitas do governo se referem ao total das
receitas do setor publico néo financeiro.

f N&o se consideram os dados anteriores a 2009 devido a erros estatisticos. Os dados da producéo de hidrocarbonetos
abrangem o periodo 2003-2009. As receitas do governo se referem ao total da receita orcamentaria do setor publico e
abrangem receitas tributarias e nao tributérias.

9 Dados a partir de 1998.

A terceira e a quarta coluna mostram, respectivamente: i) a contribuicdo fiscal do setor de
hidrocarbonetos como porcentagem da renda estimada do setor, e ii) a mesma contribuicéo fiscal como
porcentagem do total das receitas fiscais em cada pais. Nos dois casos, a contribuicdo fiscal do setor de
hidrocarbonetos abrange os impostos e royalties pagos ao Estado pela exploracéo e producéo de petrdleo
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e de gés natural, sem contar os impostos sobre a distribuicdo e comercializacdo de combustiveis em
nivel nacional .

O comportamento da participacdo estatal nas rendas do setor de hidrocarbonetos, em combinagdo
com outros indicadores da contribui¢éo fiscal do setor, se caracteriza pel os seguintes fatos estilizados:

)

i)

De modo geral, a participagdo estatal como porcentagem da renda econémica do setor de
hidrocarbonetos é superior a do setor de mineracdo. Ou sgja, na maioria dos paises produtores
de petroleo, se consegue apropriar para o Estado uma porcentagem maior da renda econémica
do setor do que nos paises mineradores.

Durante o periodo 2004-2009, a dependéncia do total das receitas fiscais em relagdo as
contribuigdes do setor de hidrocarbonetos em comparagdo com o periodo anterior a 2004
aumentou na Boalivia (Estado Plurinacional da) (de 11,5% para 27,4%), no Brasil (de 8,2%
para 9%), na Coldmbia (de 9,4% para 14,2%) e no México (de 30% para 35,8%). Ela variou
apenas no Equador (passando de 30,7 para 29,4%) e no Peru (de 3,7% para 3,2%), enquanto
caiu na Venezuela (Republica Bolivariana da) (de 56,3% para 44,9%).

No Estado Plurinacional da Bolivia, a contribuicéo fiscal média do setor de hidrocarbonetos
como porcentagem do total das receitas tributérias aumentou mais de 100% entre os periodos
1990-2003 e 2004-2009, passando de 11,5% para 27,4%. Esse indicador esta relacionado a
mudanca do regime tributario aplicado ao setor de hidrocarbonetos —com a criagdo do
Imposto Direto sobre os Hidrocarbonetos e de um regime de royalties ampliado—,
acompanhada de pregos mais elevados e do aumento dos volumes contratuais de exportacéo
de gés natural destinados a Argentina e ao Brasil.

Na Coldmbia, a contribuicdo fiscal do setor de hidrocarbonetos em relacdo ao total das
receitas fiscais cresceu quase 50% entre os periodos 1990-2003 e 2004-2009, passando de
94% para 14,2%, respectivamente. Esses indicadores sdo compativeis com o
desenvolvimento registrado pelo setor petrolifero no pais e com a expansdo da producéo de
petroleo nos Ultimos anos.

As contribuicdes fiscais do setor de hidrocarbonetos como porcentagem da renda econdmica
estimada para o setor oscilaram em uma faixa compreendida entre 24% e 58% durante o
periodo anterior a 2004, e em outra entre 30% e 42% no Ultimo periodo (2004-2009) para o
conjunto dos paises, com a excegdo do Brasil e do México. Por outro lado, no Estado
Plurinacional da Boalivia, no Peru e, em menor grau, no Equador, observa-se que a
participacéo, expressa como porcentagem do total da renda econdmica do setor, foi menor
durante o ultimo periodo (2004-2010), do que no periodo anterior a 2004.

2 Vale a pena mencionar alguns dos pressupostos e particularidades do célculo que eventualmente poderiam dar
vez a uma superestimacdo ou subestimacdo ou apontar para uma maior volatilidade da participacdo estatal na
renda econémica (gover nment take).

Em alguns casos, como o do Brasil, foi impossivel separar as contribuicgdes fiscais da etapa de refino, transporte,
armazenagem e distribuicdo (downstream) do total das receitas fiscais.

Além disso, ha uma defasagem entre o exercicio financeiro e 0 ano civil. O primeiro é usado em referencia a
arrecadacdo das receitas fiscals por meio de royalties e impostos, ao passo que 0 segundo é empregado para o
cdlculo da renda econdmica. Assim, as receitas fiscais em um periodo podem estar relacionadas a bases de
incidéncia (e, portanto, a rendas econémicas) de periodos anteriores.
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Dado que o ultimo periodo se destacou por precos altos e por um aumento da renda proveniente
dos hidrocarbonetos como porcentagem do PIB, pareceria que o regime fiscal nos paises observados
havia apresentado caracteristicas regressivas. Em outras palavras, a participacdo do governo nas rendas
dos hidrocarbonetos, medida como receitas como porcentagem da renda econdmica, reduziu-se apesar de
as receitas fiscais e a renda econdmica haverem subido em quase todos os paises.

Esse comportamento pode decorrer de diversas causas, como 0 aumento dos custos de producao,
gue determinaria que os lucros das empresas petroliferas (sobretudo as que pagam o imposto sobre os
lucros corporativos) ndo cresceram na mesma proporcao que a renda econémica estimada para o setor.?
Também poderia obedecer & existéncia de royalties fixos ndo escalonados ou de aliquotas de impostos
inelésticas ao preco (ou a rentabilidade), que podem fazer com que o gjuste do regime fiscal aplicado ao
setor sgja muito mais lento diante de variagdes da renda econdmica do setor motivadas pelo mercado.

2 Um nivel ato de investimento depreciado e pagamentos de juros elevados decorrentes de um financiamento por
meio de divida sdo algumas das causas que levam a queda tanto dos lucros corporativos como dos impostos
sobre arenda.
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Capitulo 111

POLITICASPUBLICASPARA O DESENVOLVIMENTO DA AGUA POTAVEL
E DA HIDROELETRICIDADE NA UNASUL

INTRODUCAO

Os paises da Unasul contam com cerca de 30% dos recursos hidricos renovaveis do mundo. Essa quantidade
corresponde a mais de 70% da &gua da América Latina e do Caribe. A distribuicdo das precipitages ao
longo da Unasul é muito desigual e, por isso, existem algumas zonas sumamente aridas. A distribuicdo das
estacOes e a variagdo anua das precipitagdes também sdo irregulares, motivo pelo qual ha zonas com
excesso da &gua em algumas estacOes e graves secas em outras. Outra caracteristica geral importante da
Unasul é a concentracéo das atividades econémicas e da popul acéo nas zonas secas e semilmedas.

No caso dos paises da Unasul, embora ndo coubesse falar de uma escassez da agua no sentido
fisico absoluto, de fato é importante reconhecer que, em muitos casos, a organizagdo de sistemas para a
gestdo desse recurso € fraca ou inexistente. Essa situacdo foi confirmada no quarto Relatério do Programa
Mundia de Avaliacdo dos Recursos Hidricos (2012) das Nagdes Unidas, que aponta que, sem prejuizo da
tradicéo regional na gestdo dos recursos hidricos, persiste a incapacidade para criar instituicdes capazes
de gerir os temas da agua em condicdes de crescente escassez e conflito.

A mudanca climédtica e a demanda antropogénica puseram em dlvida a renovagdo dos recursos
hidricos. As secas estdo cada vez mais agudas na costa pacifica do continente. 1sso acarreta uma reducéo
da dotacdo hidrica para vérios usos nas zonas afetadas. Por outro lado, grandes volumes de &gua, naforma
de tormentas, ciclones e furacdes, provocam excessos na quantidade de &gua precipitada que, se ndo
forem administrados corretamente, produzirdo problemas complexos na operagdo e na manutencéo da
infraestrutura instalada.

O processo de desenvolvimento dos paises da Unasul se caracteriza por um uso intensivo dos
recursos hidricos. Se o padrédo de desenvolvimento da regido emula o dos paises desenvolvidos,
ademanda industrial deve aumentar e a agricola diminuir. Se somarmos a isso um aumento da demanda
por energia e a pressao para que as suas fontes sgjam renovaveis e sustentavels, a gua serd um recurso
submetido afortes pressoes.

A é&gua potéavel nos paises da Unasul representa entre 10% e 20% do total extraido e tem como
principal fun¢o sustentar a vida humana. E por isso que 0 acesso a ela e 0 seu uso sfo reconhecidos
como um direito humano. Igualmente essencial é a 4gua para os ecossistemas, que também a captam e
produzem. Dessa maneira, a agua potavel e a &gua destinada aos ecossistemas normamente tém
prioridade na alocagdo dos recursos hidricos. Em consequéncia, precedem, em importancia, 0s usos para
atividades como agricultura, turismo, mineracdo, indlstria e energia.

1 Em 28 de julho de 2010, em virtude da resolucéo 64/292, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas reconheceu

explicitamente o direito humano a &gua e ao saneamento, reafirmando que a &gua potével limpa e 0 saneamento
s80 essenciais para a realizagéo de todos os direitos humanos.
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Uma vez esclarecidos os usos prioritérios, aparecem perguntas sobre como alocar a dgua restante.
Ha multiplas solucdes, porém existe um consenso em nivel mundial de que a alocagdo da &gua deve ser
feita de maneira a considerar os interesses, as inter-relacdes e 0s impactos de todos 0s USos e usuarios no
processo de tomada de decisdes, dentro do que € conhecido como a gestéo integrada dos recursos hidricos
(GIRH) (Solanes e Jouravlev, 2005).

A hidroenergia comecgou a tornar-se preponderante nas agendas publicas dos paises da Unasul,
dada a ata disponibilidade do recurso com potencial hidroelétrico —técnica e economicamente
aproveitavel— e o futuro cendrio de volatilidade do petréleo. As possibilidades de geracéo hidroelétrica
na regido chegam a 590 GW, dos quais quase a metade se encontra no Brasil. Embora em um nivel mais
modesto, a Colémbia, o Peru e a Venezuela (Republica Bolivariana da) também tém um potencial
hidroel étrico importante. A capacidade instalada chega atualmente a 137 GW, o que corresponde a 23%
do potencial hidroel étrico dos paises da Unasul.

A fragilidade e ainsuficiénciaingtitucionais —marcos juridicos, organismos reguladores e sistemas de
governanca deficientes— ndo permitem orientar nem coordenar as necessidades econdmicas, sociais e
ambientais dos diferentes usuérios e partes interessadas, 0 que gera instabilidade em termos dos usos da &gua
para a geracdo de energia hidroelétrica. 1sso é reforcado por leis sobre os recursos hidricos que néo tratam da
crescente concorréncia pelo recurso, sobretudo em bacias em que as intervengbes sdo fortes e o
desenvolvimento econdmico esta concentrado. Uma manifestacéo disso pode ser observada no aumento dos
conflitos socioambientai s rel acionados a grandes projetos hidroel étricos e de mineragéo. Portanto, € imperativo
que os paises da Unasul comecem a enfrentar o desafio representado pelo desenvolvimento do setor
hidroel étrico de uma perspectiva integrada, com uma governanca hidrica consolidada e a participacéo de todas
as partes interessadas, e encontrem caminhos ingtitucionais para a solucdo e prevencao desses conflitos.

Cerca de 95% da populacéo da Unasul tem acesso a fontes de agua tratada. Destacam-se 0s casos
do Uruguai (100%), do Brasil (98%), da Argentina (97%) e do Chile (96%). As coberturas mais baixas
estdo no Peru (85%), no Paraguai (86%) e na Bolivia (Estado Plurinacional da) (88%). Bem pior € a
situagcdo do saneamento bésico, que atende, em média 80% dos habitantes da Unasul. Os paises com 0s
melhores niveis de cobertura sdo o Uruguai (100%) e o Chile (96%), enquanto os de menor nivel sdo a
Bolivia (Estado Plurinacional da) (27%), o Paraguai e o Peru (ambos com 71%). E importante considerar
gue os niveis de cobertura sdo sistematicamente menores em areas rurais e em grupos de baixa renda, e que
0s dados sobre 0 acesso ndo consideram a qualidade dos servigos —potabilidade, intermiténcia e solucdes
tecnol 6gicas empregadas— que apresentam significativas diferencas entre os paises e em cada um deles.

Nesse sentido, cabe recordar que a qualidade dos servicos, inclusive em éareas importantes das
principais cidades dos paises da Unasul, nem sempre é boa. Por exemplo, muitos sistemas de
abastecimento de agua potavel tém problemas de intermiténcia, e a populacdo atendida por sistemas
adequados de fiscalizagdo e controle da qualidade da &gua é muito limitada nas cidades e praticamente
inexistente nas areas rurais. Com a excegdo do Chile —e em muito menor grau, do Uruguai e do Brasil—
0s niveis de tratamento do esgoto sdo baixos ou nulos. Em muitos casos, as aguas residuais sao lancadas,
sem tratamento prévio, nos cursos de &gua, causando a contaminagdo da agua de rios, lagos e costas.

A Unasul como um todo ja alcangou o Objetivo de Desenvolvimento do Milénio (ODM)
relacionado a cobertura das fontes de agua tratada (meta 7C). Embora alguns paises ainda ndo tenham
atingido a sua meta nacional, € muito provavel que todos a alcancem até 2015 (com as possiveis excegdes
da Colémbia e da Venezuela (Republica Bolivariana da)). Em contrapartida, 0 panorama do cumprimento
do ODM relacionado a0 saneamento basico ndo é téo positivo: apenas cinco paises (Chile, Equador,
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Paraguai, Uruguai e Venezuela (Republica Bolivariana da)) alcancaram a meta estabelecida e € muito
pouco provavel que o restante a acance.

O presente documento passa em revista a situagcdo da prestacdo dos servicos de agua potavel e de
saneamento, e da hidroenergia e propde medidas concretas para enfrentar os desafios pendentes.

A.PRESTACAO EFICIENTE, EQUITATIVA E SUSTENTAVEL DOS SERVICOS
DE AGUA POTAVEL E DE SANEAMENTO

Os servicos de &gua potével e de saneamento cumprem um papel fundamental na preservacdo da vida e da
salide das pessoas, bem como na luta contra a pobreza e a mis&ria, na promocéo da igualdade de condigdes
sociais, no desenvol vimento econdmico dos paises e na protecdo do meio ambiente.

A satisfacdo da necessidade essencial das pessoas de beber agua segura e de descartar 0s seus
dejetos fisiol 6gicos de forma ambientalmente sustentavel foi reconhecida como um direito humano (veja
o quadro I11.1). Os Estados, ao estarem a servigo do individuo, séo obrigados a envidar todos os esforgos
para reduzir as diferencas e deficiéncias no acesso a agua potavel e saneamento, sobretudo dos grupos
marginalizados ou limitados no uso dos servicos, com a finalidade de gerar uma maior equidade
(De Albuquerque e Roaf, 2012). Em nivel internaciona, assim como em varias constituicdes e leis
nacionais dos paises da Unasul (como Bolivia (Estado Plurinacional da), Equador e Uruguai), se
reconhece explicitamente o direito humano a agua.

Requadro I11.1
DIREITO HUMANO A AGUA POTAVEL E SANEAMENTO

O direito humano a &gua impde aos Estados a obrigacdo de satisfazer as necessidades hidricas pessoais e domésticas
dos seus habitantes de maneira suficiente, segura, aceitével e fisica e financeiramente acessivel. Este Ultimo aspecto ndo
implica a gratuidade universal dos servicos de agua potavel e de saneamento; antes, significa que a maioria dos
habitantes consiga arcar com o seu preco. Dessa forma, quem puder fazé-lo devera pagar tarifas que reflitam o custo
total eficiente do servico; quem ndo puder absorver esses gastos devera poder ter acesso a um sistema de subsidios que
Ihe garanta, progressivamente, 0 consumo minimo basico.

Contudo, o direito humano a &gua ndo se satisfaz simplesmente com um subsidio. Ele também exige a
construcéo de instituicdes regulatdrias eficientes e estédveis. Do mesmo modo, a eficiéncia na prestagdo do servigo é
essencial para satisfazer o direito humano a agua, uma vez que, quando os custos sdo reduzidos, aumenta a
disponibilidade do recurso. Em contrapartida, quando os custos sobem por causa da ineficiéncia dos prestadores,
sejam publicos ou privados, isso vai contra o direito humano a agua. Os exemplos de ineficiéncia mais comuns s&o
interferéncias politicas em decisdes técnicas, os altos custos de transacdo, as perdas de economias de escala como
resultado de descentralizagcBes sem andlise da capacidade em nivel local, a captura da prestacdo do servigo por parte
de grupos de interesse (sejam eles investidores, burocratas, sindicatos ou politicos), a manipulagédo da contabilidade
e dos pregos de transferéncia e o endividamento excessivo. Em suma, a eficiéncia e a equidade ndo sdo critérios
antagOnicos, mas sim complementares.

Nesse setor, a eficiéncia € produto da gestdo do servico, e a sua promogdo depende fundamentalmente do
marco regulatério, das indtituicdes de fiscalizacdo e controle, da vontade politica e das condicbes do entorno
econdmico, social, cultural e politico do pais. Assim, aimportancia que os governos atribuem ao direito humano a agua
se reflete na seriedade e prolixidade com que abordam aregulacdo e as suas institui ¢oes.

Fonte  Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), Carta Circular, N° 31, Rede de Cooperagéo na Gestéo
Integral de Recursos Hidricos para o Desenvolvimento Sustentavel na América L atina e no Caribe, Santiago, Chile, 2009.
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A decis@o politica de priorizar os servigos de &gua potével e de saneamento ndo é apenas um
mandato moral e juridico destinado a proteger e assegurar o cumprimento de um direito humano, da justica
distributiva, da paz socia e da sustentabilidade ambiental, mas também um imperativo econdmico, umavez
que contribui para o desenvolvimento dos paises e para a sua inser¢éo nos mercados globalizados.

Em consonancia com os ODM, os esforcos da Unasul para ampliar 0 acesso as fontes de agua
tratada renderam frutos. Em termos da sub-regi&o, os paises conseguiram superar conjuntamente a meta
prevista para 2015 e ja a cancaram 95% de acesso a esse tipo de fonte (JIMP, 2012). Embora alguns paises
da Unasul ainda ndo tenham atingido a sua meta nacional, € muito provavel que todos a alcancem até
2015 (com a possivel excecdo da Colédmbia e da Venezuela (Republica Bolivariana da)).

Em contrapartida, 0 panorama do cumprimento do ODM relacionado ao saneamento basico esta
bem distante das conquistas obtidas no acesso a fontes de agua tratada. Até 2010, os paises da Unasul
como um todo haviam alcancado 80% de cobertura. Destacam-se os casos do Chile, Equador, Paraguai,
Urugua e Venezuela (Republica Bolivariana da), que até a presente data ja superaram as suas metas
nacionais. Ao mesmo tempo, quase 80 milhdes de habitantes na Unasul ainda sofrem a indignidade e
inseguranca de ndo ter acesso a saneamento basico e, entre eles, mais de 17 milhdes sdo obrigados a
defecar ao ar livre (JMP, 2012). E pouco provavel que véarios dos paises da Unasul (Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional da), Brasil, Colébmbia, Guiana, Peru e Suriname) alcancem a meta dos ODM em
matéria de saneamento até 2015.

A Unasul é a sub-regido em desenvolvimento no mundo que apresenta os mais altos niveis de
cobertura em acesso a fontes de agua tratada. Em contrapartida, em matéria de saneamento basico, esse
grupo de paises se situa na quarta posicao, atrés do Caucaso e Asia Central (96%), da Africa do Norte
(90%) e do Oeste Asiético (85%) (IMP, 2012).

Isso foi conseguido por meio da vontade politica dos paises de investir em &gua potavel e
saneamento. Entretanto, quando se observam os nimeros referentes a cobertura, nos deparamos com uma
forte expansdo durante as décadas de 1980 e 1990, que vai desacelerando no inicio da década de 2000
(JMP, 2012). Esse recuo contrasta com o crescimento econdmico acelerado que os paises da Unasul
experimentaram a partir do comeco do novo século. Isso poderiaindicar um certo desinteresse dos paises,
apesar dos desafios que ainda permanecem.

Os bons indicadores em matéria de cobertura apresentados pelos paises da Unasul devem ser
observados de forma detalhada, pois ndo consideram a qualidade dos servicos (intermiténcia, qualidade
da &gua distribuida e outros), uma vez que apenas levam em conta a disponibilidade de obras de
infraestrutura. 1sso quer dizer, por exemplo, gue mesmo quando uma casa esta conectada a uma fonte de
agua tratada ou esta proxima a ela, talvez essa dgua ndo seja apropriada para consumo humano sem um
tratamento adicional ou que apenas esteja disponivel de formaintermitente.

Na Unasul, ndo existem indicadores homogéneos sobre a qualidade do servigo, embora a
Associacdo de Entes Reguladores de Agua Potével e Saneamento das Américas (ADERASA) tenha feito
um esforco para produzir estatisticas comparativas. Por exemplo, os seus dados indicam que em um
universo de tdo somente 16 prestadores, em torno de 90% das andlises da agua potével cumprem as
normas nacionais (ADERASA, 2012). Infelizmente, apenas existem estatisticas disponiveis para um
grupo muito reduzido de prestadores melhores (e normalmente maiores) e quase nunca de forma
sistematizada, uniforme nem comparavel.
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1. Contribuicao dos servicos de agua potavel e de saneamento para o desenvolvimento econémico,
aequidade social e a sustentabilidade ambiental

Os servigos de &gua potavel e de saneamento constituem uma parte integrante do desenvolvimento atual e
futuro dos paises da Unasul.

Tanto Lentini (2011) como Hantke-Domas e Jouravlev (2011) ja ressaltaram a incidéncia positiva
e negativa (quando ndo se tem acesso ou a qualidade ndo é boa) que esses servigos podem ter sobre a
sallde publica, a pobreza, ainclusdo e coesdo social, 0 comércio, a agricultura, o turismo, a divida publica
implicita, a brecha de género e a paz social.

Do ponto de vista econdmico, o investimento no setor promove o aumento da renda familiar, pois
diminui a incidéncia de doencas transmitidas pela agua, reduz o absentismo no trabalho e na escola
—sobretudo entre as mulheres— e baixa 0s custos do abastecimento. 1sso resulta na diminuicéo da pobreza
e da miséria’ e, por extensdo, no aumento do tempo disponivel para outras atividades (lazer, educacio e
trabal ho, entre outros), o que aumenta a produtividade nacional (Hantke-Domas e Jouraviev, 2011).

No que diz respeito a salde, € evidente que o consumo de &gua ndo segura (contaminada ou sem
tratamento para torné-la potével) aumenta a morbidade e a mortalidade. Os mais afetados sdo 0s grupos
mais pobres e as criancas, sobretudo estes Ultimos devido a ata morbidade e mortalidade causada por
doencas transmitidas pela agua. A &gua contaminada é também uma causa direta da desnutricdo, pois a
diarreia e outras infeccOes alimentares ndo permitem a correta absor¢cdo dos nutrientes pelo intestino
(Lentini, 2010).

A tudo isso se soma o custo que o tratamento dessas doengas impde aos sistemas de salde. Do
ponto de vista dos usuarios, sobretudo dos grupos mais vulneraveis, os gastos para remediar essas doencas
tém um grande peso no orcamento doméstico. Por um lado, controlar as doencas transmitidas pela agua
costumater um custo alto, pois, em face da caréncia ou da mé qualidade do servico, a Unica opgéo € a agua
engarrafada ou a distribuida por caminhdes-pipa.® Assim, o orcamento familiar é reduzido porque parte dele
€ destinada a compra de agua segura e, assim, diminui a disponibilidade de recursos parater acesso a outros
bens, como a educacdo ou o trabalho. Por outro lado, o tempo de recuperacdo de uma doenca transmitida
pela &gua—que poderia ter sido empregado em outras atividades— € longo, o que afeta a inser¢do no
mercado de trabalho. Além disso, sdo feitos gastos na compra de remédios e em consultas médicas
(Hantke-Domas e Jouravlev, 2011).

O investimento em saneamento e no controle de residuos domésticos e industriais liquidos
pressupde o descarte dessas aguas residuais de forma ambientalmente compativel com os cursos de agua
superficiais e subterraneos. 1sso incide diretamente na geragcdo de uma vantagem competitiva para o pais
a0 aumentar a seguranca sanitaria e melhorar a qualidade das &guas com que se desenvolve a agricultura
de irrigacdo. Dessa maneira, sdo produzidas externalidades positivas, pois a seguranca sanitaria abre
mercados externos altamente exigentes e de maior poder aquisitivo, e melhora o intercAmbio interno. Por

2 Em Lima, o fato de estar conectada & rede plblica de 4gua potével representa um aumento de 5% na renda das

familias em extrema pobreza (Garrido-Lecca, 2010). Contudo, se considerarmos que 0S custos inevitavels
chegam a 50% dessa renda nominal, o aumento da renda disponivel seria de 10%. Além disso, é gerada uma
economia adicional nos gastos com salde —pela eliminacdo de episddios de doencas diarreicas agudas— de
cerca de 4% darenda disponivel, com o que ja teriamos um aumento de 14% na renda disponivel por més.

O custo dessas fontes de abastecimento pode ser até 10 ou 20 vezes mais alto do que o do abastecimento por rede
e pode ndo oferecer 0 mesmo nivel de qualidade nem seguranca.
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sua vez, o turismo também se beneficia da seguranca sanitaria, pois agrega uma vantagem comparativa
aos destinos mais seguros (Hantke-Domas e Jouravlev, 2011).

Um amplo acesso aos servicos de &gua potavel e de saneamento de qualidade diminui a
instabilidade politica e contribui para a paz social. 1sso se explica pelo papel essencial desses servicos
publicos na vida das pessoas, que, ao ndo poder ter acesso a eles, veem frustradas as suas expectativas,
sgja pela falta do servico ou pela sua ma qualidade, seja por problemas de acessibilidade ou por
ineficiéncias causadas por sistemas regulatérios e de captacdo fracos. Em alguns casos, essas frustracdes
produzem explosdes politicas e sociais como no caso da “guerra da agua” em Cochabamba, Estado
Plurinacional da Bolivia, em 2000, ou do conflito social em Tucumén, Argentina, em 1997 (Hantke-
Domas e Jouravlev, 2011).

Em principio, os servicos de agua potavel e de saneamento sdo vistos como um setor ligado a
infraestrutura, motivo pelo qual todos os seus problemas costumam ser entendidos e resolvidos por meio
da elevacdo do investimento em obras publicas. Contudo, quando se aprofunda a andlise do problema,
a dgua —e 0s ecossistemas— constitui um insumo essencial que precisa ser protegido.

E muito comum que, tanto no trabalho do governo e no debate publico, como em conferéncias
internacionais, a énfase em matéria dos recursos hidricos recaia quase exclusivamente sobre 0s servicos
de &gua potavel e de saneamento, e que essa preocupacao setorial se desvincule da necessidade mais geral
de melhorar a capacidade de gestdo da agua como recurso natural (Dourojeanni e Jouravlev, 2002;
Jouravlev, 2002). A expansdo da cobertura dos servicos significard um aumento do uso da &gua, recurso
pelo qual ja existe uma intensa concorréncia em muitas bacias, principalmente para a agricultura de
irrigacdo na periferia das cidades localizadas nas zonas aridas e semiéridas da sub-regido. O mesmo
ocorre com 0 descarte de &guas servidas, uma das principais fontes da contaminagéo da &gua, que ja
ganhou graves proporcdes, sobretudo no tocante as correntes de agua apds as grandes zonas urbanas. Dai
surge a necessidade de contar com bons sistemas de gestdo da dgua como requisito indispensavel para
avancar na solugcdo sustentavel e duradoura dos problemas de agua potavel e de saneamento, 0 que
implica, entre outros aspectos (Solanes e Jouravlev, 2005):

i) uma legislagdo hidrica moderna, que responda de forma adequada a natureza dos problemas
relacionados ao aproveitamento do recurso e que esteja em sintonia com as concepgoes e
préticas da sociedade;

ii) uma autoridade no setor que seja independente dos usos setoriais, com poderes, atribuicoes e
recursos compativeis com a sua responsabilidade;

i) um sistema eficiente de observacdo e monitoramento, de registro e cadastro de usos e
usuérios do recurso, e de resolucéo de conflitos;

iv) um sistema de alocacdo (e realocagcdo) da agua que promova O investimento no
desenvolvimento e na conservacdo do recurso €, a0 mesmo tempo, assegure O Seu Uso
eficiente e ordenado, evite a monopolizacéo e possibilite o controle em funcdo do interesse
publico, e

v) um sistema de controle da contaminagcdo hidrica que consiga mobilizar 0s recursos
econémicos para financiar os grandes investimentos exigidos em sistemas de tratamento de
aguas servidas.

Dessa maneira, ao vincular os servigos de agua potavel e de saneamento aos ecossistemas
contribuintes, garante-se ndo apenas a sustentabilidade de investimentos macicos, mas também a propria
existéncia de assentamentos humanos. Em outras palavras, se ndo se garante a sustentabilidade dos
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ecossistemas e das fontes de captacdo de &gua, todo investimento que visa o cumprimento dos ODM corre
0 risco de ser perdido, o que teriaum alto custo econdémico e social.

Como os servicos de agua potavel e de saneamento se beneficiam das externalidades positivas
geradas pelos ecossistemas —servigos ambientais hidricos—, estes também deveriam contribuir para o
custeio da sua preservacdo, assim como todas as atividades que também sejam favorecidas, como a
agricultura de irrigacdo e aindustria (mineragado, turismo e geracdo hidroel étrica, entre outras).

Exige-se uma politicaintegral de protecdo dos recursos hidricos para prevenir e diminuir o impacto
ambiental, assm como para reparar os danos acumulados historicamente. Nesse contexto, 0 pagamento
pelos servigos ambientais pode ser considerado uma ferramenta complementar —especialmente em paises
com sistemas de governanca fracos—, pois sindliza 0 preco para 0s usuarios, que, assim, reconhecem o
custo de oportunidade da &gua e contribuem para o financiamento de atividades de mangjo das bacias. Isso é
compativel com o principio 4 da Declaracio de Dublin sobre a Agua e o Desenvolvimento Sustentével de
1992, em que se estabelece que “a &ua tem um valor econdbmico em todos os seus diversos usos
concorrentes a que se destina e deveria ser reconhecida como um bem econdmico”.

Nos paises da Unasul, existem diversasiniciativas de protecdo de bacias baseados em pagamentos
por servicos ambientais. E o caso do Brasil, da Coldmbia, do Equador e do Peru. Em termos
institucionais, a Colémbia se destaca por incluir na tarifa dos servicos de &gua potavel e de saneamento
uma taxa ambiental que busca assegurar a protegdo e descontaminagdo das bacias e fontes de agua. No
caso do Chile, as tarifas incorporam o custo de aquisi¢cdo dos direitos da dgua necessérios para atender a
demanda pelo servico.

2. Politicas publicas para a eficiéncia, equidade e sustentabilidade dos servicos

Os servicos de &gua potavel e de saneamento geram externalidades positivas, motivo pelo qual um dos
objetivos da politica publica deveria ser maximizé-las. O melhor mecanismo que se conhece para cumprir
esse propdsito € aregulacdo econdmica.

Os servicos de &gua potavel e de saneamento sGo um monopdlio natural local. Pelas
caracteristicas da tecnologia do processo de producao, a sua prestacdo por parte de um Unico provedor em
uma area geografica determinada € a solucdo mais eficiente. Essa circunstancia implica que, sem o devido
controle, o prestador —seja publico ou privado— tende a ndo envidar todos os esforcos para oferecer um
servico de qualidade pelo menor custo possivel. Além disso, a experiéncia indica que os prestadores sao
extremamente vulneréveis a captura por grupos de interesse, sejam eles sindicatos, grupos politicos,
burocratas ou investidores. Por isso, esse setor deve ser regulado com o intuito de assegurar que 0s
prestadores oferecam 0s servigos pelo menor custo possivel (eficiéncia produtiva) e os consumidores
possam ter acesso a esses servigos a tarifas que reflitam com exatiddo esses custos minimos (eficiéncia
nas alocagoes).

O desempenho do setor de agua potéavel e de saneamento em gera e a eficacia da regulacéo
econémica em particular so condicionados por fatores exégenos e enddgenos. Entre os fatores exdgenos
ou externos, cabe destacar as politicas macroecondmicas gerais, a defini¢do do setor como prioritério nas
politicas governamentais, a gestéo dos recursos hidricos e a qualidade institucional. Entre os fatores
enddgenos ou internos, destacam-se a estrutura ingtitucional, industrial e de propriedade, o marco
regulatorio, as politicas tarifarias de financiamento e de subsidios, e a sequéncia do processo de reformas
(Lentini, 2011).
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a) Importancia dos fator es externos a regulacéo

A prestacdo dos servigos de dgua potavel e de saneamento se encontra inserida nas atividades
nacionais, motivo pelo qual ndo est imune a uma série de eventos externos que podem até condicionar as
politicas e 0o desempenho do setor. Assim, por exemplo, a estabilidade macroeconémica, aliada ao
crescimento socioecondmico, normalmente se traduz em um aumento da renda dos habitantes de um pais.
Por sua vez, gracas a maior disponibilidade de recursos financeiros, os Estados podem investir em
infraestrutura e as pessoas podem pagar pelos servigos essenciais. O desempenho geral da economiaincide,
além disso, nos custos operacionais € de manutencdo dos servicos, como também nas politicas de
financiamento. A prestacdo do servico comeca a perder financiamento e deteriorar-se a medida que
aumentam os custos e a populacdo é incapaz de pagar por ele, de maneirata que o déficit deve ser assumido
pelo Estado ou ser coberto por doagbes externas que, de modo geral, nunca foram uma fonte importante de
financiamento do setor. Esse quadro torna o setor mais dependente das decisdes politicas e das financas
publicas (Lentini, 2010). Isso norma mente resulta em um alto nivel de politizagdo das decisdes técnicas, 0
gue desvirtua a funcéo da regulacdo econdmica e a eficiéncia produtiva dos prestadores.

A pobreza e a miséria também sdo uma condicionante exdgena ao setor, ja que os pobres ndo
podem arcar com o custo dos servigos. Se 0s Estados ndo subvencionam o servico para os grupos de
€sCassos recursos e em situacdo de extrema vulnerabilidade, os prestadores n&o poderdo se autofinanciar e,
por extensdo, deixardo de ter a capacidade financeira para prestar um servico de qualidade e expandir a sua
cobertura. Dessa forma, produz-se um circulo vicioso, pois a fadta de financiamento leva ao
descumprimento, por parte do Estado, da sua obrigacdo —associada & implementacdo do direito humano a
agua e ap saneamento— de envidar todos os esforgos para of erecer 0s servigos a toda a populacao.

Outras duas condicionantes exdgenas sd0 a qualidade institucional e a governanca. Os servicos de
agua potavel e de saneamento estdo inseridos em um Estado que ndo apenas os controla, fiscaliza e
regula, mas gque também se relaciona com eles em diversas &reas. Por exemplo, foram criados marcos
regulatérios para fixar as regras do jogo para os prestadores, criar érgaos reguladores encarregados de
garantir o cumprimento dessas normas e submeter 0s seus atos ao controle judicial e administrativo. Além
disso, 0 setor se relaciona com o Estado em outras &reas como a tributaria, orcamentaria, politica, da
habitac&o e da salide. E por isso que a qualidade das instituicdes é crucia para um desempenho adequado
do setor. Por exemplo, o Estado precisa contar com a capacidade técnica das suas autoridades, que devem
ser integras e transparentes, além de permitir a participacdo publica e exigir a prestacdo de contas,
condicdes fundamentais para que os prestadores tenham incentivos para prestar, com eficiéncia, um
servico universal de qualidade.

A tudo isso se soma a prioridade politica que esse setor tem para o0 governo e para a estabilidade
das politicas publicas no longo prazo. Lamentavelmente, em muitos paises da Unasul o setor de agua
potavel e de saneamento ndo tem preeminéncia suficiente na esfera politica. Sem o devido respaldo,
os investimentos, a regulacdo, o controle, a eficiéncia e a qualidade de servico cedem as presses didrias
enfrentadas pelos prestadores. Cabe assindlar que a falta de prioridade refletiria um descumprimento do
mandato do direito humano a &gua, pois o Estado néo estaria recorrendo a todos os meios ao seu acance
para universalizar 0 servico e assegurar a sua qualidade.

b) Situacdo da regulacéo e dosincentivos para a eficiéncia
Os servigos de agua potavel e de saneamento nos paises da Unasul apresentam diversos estagios

de desenvolvimento institucional. Alguns paises adotaram marcos institucionais proprios, nos quais
separaram as diversas fungdes. a prestacéo do servigo e a operacao de sistemas; a formulagdo de politicas
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setoriais; e 0 seu controle, fiscalizagdo e regulacdo. Na maioria dos paises da Unasul, os prestadores
pertencem a0 setor publico e exercem fungBes em nivel nacional (como no Suriname e Uruguai),
regional, provincia ou estadual (como na Argentina, Brasil e Chile) ou municipal (como na Bolivia
(Estado Plurinacional da), Colémbia, Equador, Guiana e Peru), porém sempre com grandes diferencas
dentro dos paises. Ja a funcdo de formulagdo de politicas setoriais se realiza em nivel ministerial,
enguanto as de controle, fiscalizacdo e regulacdo séo atribuidas a entes auténomos.

Durante a década de noventa, o setor experimentou reformas radicais destinadas a atrair o
investimento e a gestéo privada, com o duplo objetivo de liberar recursos fiscais para outras areas sociais
—como a salde e a educacdo— e aumentar a eficiéncia por intermédio dainiciativa privada.

A partir da década de 2000, o setor sofreu uma nova transformagdo com o fim dos processos de
participacdo privada em vérios paises e, em alguns casos, as empresas privatizadas anteriormente
voltaram para as maos do Estado. Contudo, isso ndo significou a modificagdo da organizacéo
institucional, mas sim provocou um enfraguecimento dos 6rgéos reguladores em alguns paises.

)] Paises com marcos regulatérios e intencéo de atrair a participacao privada

Esse grupo de paises reestruturou o setor durante a década de noventa com o objeto especifico de
criar as condicBes necessérias para atrair o investimento privado. A l6gica por tras dessa estratégia foi
estabelecer as condigdes de seguranca juridica necessarias para que os investidores privados pudessem
assumir o controle —e, em alguns casos, a propriedade— das empresas prestadoras de servigos de agua
potével e de saneamento. A percepcdo da deficiéncia na prestacdo dos servicos por parte das empresas
publicas era comum a essa ldgica.’*

A ideologia dominante no momento de reestruturar o setor e procurar atrair os investidores era a
suposta superioridade —no ambito da gestdo e do investimento— da iniciativa privada frente ao modelo
publico. Um exemplo a ser seguido era o caso da Inglaterra e do Pais de Gales, que haviam privatizado
inteiramente 0 seu setor de agua potavel e de saneamento em 1989. Outros paises em que se inspirou a
reestruturacéo do setor foram os Estados Unidos, que acumulavam experiéncia ha regulacé@o da prestacéo
de servicos pelo setor privado havia mais de um século, e a Franga, que passava a gestdo —mas ndo a
propriedade dos ativos— para o setor privado por meio de contratos de diversos tipos.

Para conseguir a incorporacdo do setor privado, recorreu-se principalmente aos modelos
anglo-saxdes, embora simplificados e com uma regulagdo um pouco mais branda. Existem véarios motivos
estruturais que explicam situac8o. Primeiro, os governos eram considerados irremediavel mente
ineficientes e corruptos, motivo pelo qual as suas atribuicdes deveriam ser limitadas, enquanto a
participacéo privada era vista como um fim que deveria ser buscado a qualquer custo, pois seria alheia a
esses males.

4 Embora muitos argumentos sugiram que as empresas privadas de égua potével e de saneamento deveriam ser mais

eficientes do que as suas homologas do setor piblico, os estudos empiricos revelam indicios controvertives sobre
os efeitos do tipo de propriedade sobre a eficiéncia (Renzetti e Dupont, 2003). A conclusdo mais importante € que,
guando o nivel de competéncia é baixo e as empresas s30 fortemente reguladas —como inevitavelmente ocorre
nesse setor— ndo ha muitos elementos empiricos que justifiquem, em termos gerais, a preferéncia por um ou outro
tipo de propriedade (Vickers e Yarrow, 1988). Isto € a eficiéncia nesse setor depende mais de condigdes
institucionais e estruturais do entorno do que do tipo de propriedade. A experiénciaregiona confirma que ha casos
nos quais diversos modelos de prestacdo —tanto publicos como privados— funcionam razoavelmente bem e sem
maiores conflitos, e outros nos quais, por aguma razéo, nenhum modelo parece ser capaz de assegurar um
desempenho aceitavel no médio ou longo prazo.
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Segundo, a prioridade politica em varios paises era a alienacdo de ativos ja que ela era
considerada uma ferramenta macroecondmica essencial para estabilizar a economia, motivo pelo qual os
marcos regulatérios —cujo objetivo principal deve ser garantir a eficiéncia na prestacéo dos servicos—
n&o ocupavam um lugar destacado nalista de prioridades dos governos.

Terceiro, em varios paises, os processos de formulacéo de marcos regulatérios e de incorporacéo
do setor privado se deram em um contexto de debilidade ou baixa qualidade institucional e de problemas
estruturais nas financas do Estado. Por essa raz&o, as estruturas governamentais tiveram escasso poder de
negociacdo frente aos grupos econdmicos transnacionais facilitadores de importantes recursos para o
financiamento do setor.

Quarto, cabe assinalar a convicgéo, relacionada em muitos casos com a aplicagdo ortodoxa e
inflexivel de modelos ideoldgicos, de que, nos sistemas modernos, os reguladores podiam servir-se de
informagdes relativamente limitadas e simples sobre 0s custos e a demanda, motivo pelo qual ndo tinham
necessidade de medir a base tarifaria nem a taxa de rentabilidade. Em consequéncia, ndo era preciso
desenvolver os métodos de acesso ainformacéo aplicados comumente nos paises com uma larga tradicéo
em matéria de regulacdo. Outro fator que deve ser mencionado € a ideia de que a concorréncia —por
exemplo, por meio de contratos licitatorios— reduziria a necessidade de regular, motivo pelo qual ndo
haveria a preocupacdo de desenvolver os procedimentos da regulacéo tradicional .

Véarios paises da Unasul optaram por adotar a regulagdo econdmica (Argentina, Brasil, Bolivia
(Estado Plurinacional da), Chile, Colémbia, Guiana, Paraguai, Peru e Uruguai), embora a maioria dos
prestadores continuasse na esfera do setor publico. Na Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional da) e Chile,
a opcdo foi privatizar os principais prestadores. Nesses paises —com excegdo do Chile e de algumas
provincias da Argentina—, bem como no Uruguai e na Venezuela (Republica Bolivariana da), embora com
participacéo privada de alcance bem menor, os operadores privados sairam durante a década de 2000, por
motivos como conflitos sociais ou politicos —provocados, em alguns casos, por aumentos tarifarios ou pelo
descumprimento de compromissos de ampliacéo da cobertura para setores mais vulnerdveis—, quebra do
equilibrio econdmico-financeiro de contratos, decisdes estratégicas em nivel mundia de grupos
controladores ou mudangas nas politicas setoriais nacionais (Ducci, 2007).

Nos paises que ndo alcancaram uma escala de privatizacdo semelhante a chilena e a argentina,
aparticipacdo privada limitou-se a algumas cidades ou municipios —como no Brasil (Manaus, Parand,
Petrépolis e Ribeirdo Preto), na Colémbia (com empresas mistas em vérias cidades), no Equador
(Guayaguil) e no Peru (Tumbes)— e a contratos de construcdo—explotacdo-transferéncia (CET),
especialmente visando o tratamento de &guas servidas e a dessalinizacdo da agua do mar. Na Coldmbia, por
exemplo, sd0 usados contratos de arrendamento e gestdo, que normalmente ndo implicam obrigacdes de
investimento, limitando-se aos aspectos operacionais da gestéo dos servicos. Os colombianos também
testaram outras modalidades contratuais e, dessa maneira, conseguiram atrair pequenos empresarios locais.

Em muitos casos, a prestagdo dos servigos foi descentralizada em nivel municipal. Essa
tendéncia, iniciadaja na década de oitenta, reflete aideia de que 0s assuntos |ocais —como 0s servigos de
agua potavel e de saneamento— devem ser resolvidos nessa mesma esfera, para que a propria
comunidade decida sobre os temas que a beneficiam ou afetam, resultando em uma maior eficiéncia,
prestacéo de contas e aceitacdo social (Lentini, 2010).

As experiéncias da descentralizacdo ndo foram de todo positivas (Verges, 2010; Jouraviev, 2004).
Os custos de investimento e operacdo dos servicos de agua potavel e de saneamento sdo muito altos,
motivo pelo qual as peguenas localidades dificilmente podem autofinancialos ou administralos de
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maneira até mesmo regular. Além disso, a operacdo descentralizada de servigos gera perdas de eficiéncia
gue podem ser compensadas apenas se 0s prestadores se juntarem ou se fundirem com o intuito de gerar
economias operacionais e aproveitar as economias de escala, muito significativas nesse setor. Essa
descentralizacdo tende a fazer com que os governos locais dependam de transferéncias financeiras de
outros niveis de governo (nacional, provincial ou regional). Embora existam excegdes, elas normamente
se limitam a prestadores de grandes municipios com renda elevada ou grande importancia politica, como
é 0 caso das Empresas PUblicas de Medellin (Colémbia) e do Departamento Municipal de Agua e Esgotos
(Porto Alegre, Brasil). Apesar dessas excegdes, 0s prestadores municipais tém poucas oportunidades de
oferecer um servico eficiente e, em muitos casos, essas situacOes acarretaram graves problemas.
Em contrapartida, as experiéncias setoriais mais bem-sucedidas —como as do Chile e do Uruguai— estéo
relacionadas a prestacao de servigos em escala mais agregada (nacional ou de regido administrativa).

i) Paises com marcos regulatérios e predominancia da prestacéo dos servigos pelo setor publico

Neste grupo de paises, encontramos 0S que criaram marcos regulatérios, mas que
renacionalizaram os servigos (muitas provincias da Argentina, a Bolivia (Estado Plurinacional da), a
Guiana e o Uruguai) ou ndo conseguiram atrair participacao privada relevante (como o Paraguai, o Peru e
aVenezuela (Republica Bolivariana da)).

Esses paises adotaram marcos regulatdrios desenhados originamente para a regulacdo e o
controle de prestadores privados, que, conforme a teoria econdmica neocléssica, buscam maximizar o seu
préprio bem-estar, motivo pelo qual a regulacdo deve estimular condutas desejadas (por exemplo, que 0s
prestadores diminuam os seus custos supérfluos) ou desestimular as indesegjadas (por exemplo, sancionar
a ma qualidade dos servicos). O problema ocorre ao aplicar esses marcos regulatorios —sem as
adaptactes necessarias as diferencas nos sistemas de incentivos— a prestadores publicos (municipais ou
de propriedade do Estado), ja que o setor publico atua por diversas motivages, como o bem-estar geral,
0 atruismo e os interesses paliticos, e ndo necessariamente busca a maximizacdo dos lucros. Dessa forma,
constatamos que 0s marcos regulatérios que consideraram ferramentas econdmicas para controlar a
maximizacdo dos lucros dos prestadores privados ndo foram completamente eficazes na promogéo da
eficiéncia no setor publico.

De maneira alguma isso significa que a regulagdo econdmica ndo tenha sentido quando o
prestador seja publico. Ao contrério, umavez que, pela sua natureza—e a despeito da sua propriedade—,
esses servicos tendem a ineficiéncia, é essencial que 0 seu desempenho sgja controlado de forma
independente. Além disso, devem ser criadas ferramentas que estimulem e desestimulem os prestadores
publicos em determinadas circunstancias. Também deve ser considerado que essa tarefa € complexa
guando o préprio Estado que presta o servico também fiscaliza e pune asi mesmo.

Nesse contexto, em alguns dos paises da Unasul, se observa um preocupante enfraquecimento da
funcéo regulatéria. Se os monopdlios ndo estdo bem regulados, tendem a ineficiéncia, o que se vé
acentuado nos prestadores publicos, pois a ameaca de fiscalizago e sangdo € menos provavel e eficaz
quando quem os controla € o proprio setor publico. Por outro lado, muitos prestadores publicos, ou 0s seus
proprietérios ingtitucionais, tém aversio a gjustar as tarifas aos custos reais da prestacéo por consideractes
politicas (Ducci e Krause, 2012). Ao mesmo tempo, um grande nimero de reguladores ndo contaram com
0s meios técnicos, financeiros nem de autoridade para exercer um controle efetivo dos prestadores.
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Em muitos paises da Unasul, existem marcos regulatérios herdados dos anos noventa que, apos as
renacionalizagdes, ndo foram modificados para enfrentar 0 novo cendrio. Excepcionalmente, 0 marco
regulatério foi de fato modificado na Area Metropolitana de Buenos Aires e apresenta alguns
componentes interessantes, como a énfase na eficiéncia, em consonancia com a equidade, e a aplicacdo de
ferramentas regulatérias, como a contabilidade regulatéria (Bohoslavsky, 2011).° Especificamente, este
ultimo instrumento foi eficaz para atenuar véarios problemas de informacéo enfrentados pelo regulador na
época da prestacéo dos servicos pelainiciativa privada. Apds arescisdo do contrato de concessdo e avolta
dos servicos ao controle do poder publico, considerou-se que essa ferramenta continuava a ser plenamente
vélida se a gestdo estivesse nas méaos de uma empresa do Estado (Lentini, 2009).

Considerando a fungdo essencial da regulacdo econdmica no fomento da eficiéncia e da
prevencdo dos desvios, os marcos regulatorios ndo perderam vigéncia. O que mudou foi a natureza da
relacdo entre o regulador e o regulado, a qual se juntaram os problemas préprios do setor, como € o caso
da assimetria da informacdo. Diante da escassez e da ma qualidade das informacfes oferecidas pelos
prestadores, os reguladores ndo podem desempenhar devidamente as suas fungdes, 0s governos tém
grande dificuldade para formular politicas publicas que respondam de forma adequada a natureza dos
problemas enfrentados na prestacdo dos servicos e a sociedade desconhece qual € o real desempenho dos
prestadores. Tudo isso gerou graves conflitos que, no fim, apenas prejudicam os usuérios. E paradoxal
gue arenacionalizacdo possa haver levado a anulacdo da regulagcdo econbmica, ao surgimento politico dos
prestadores, a opacidade da informacdo e a diminui¢do da prestacdo de contas e, em alguns casos, tenha
afetado até mesmo a sustentabilidade financeira

Por outro lado, o poder politico de determinados prestadores —principalmente empresas que
operam numa escala geogréfica relevante—, em aguns casos apoiados por outras forcas do executivo, 1hes
permitiu simplesmente ignorar os mandatos regulatérios (Ducci e Krause, 2012). Um regulador fraco ndo
tem a capacidade de exigir o cumprimento das suas instrucdes, pois, de maneira geral, 0s mecanismos de
sancao foram criados para os prestadores privados e s30 pouco eficazes no caso de prestadores piblicos.®

Também nos deparamos com prestadores fracos, sobretudo os de menor porte, que atuam em um
ambiente de escassez de recursos que faz com que, na prética, ndo possam cumprir 0s mandatos
regulatérios (Ducci e Krause, 2012). Outro caso frequente é a rigidez das normas a que estédo submetidos
os prestadores publicos pelo fato de administrar recursos do Estado. Mesmo quando os objetivos das
normas de protecdo fiscal sgjam compreensiveis, eles tém um efeito contraproducente ao dificultar a
gestéo eficiente dos servicos.

> Em virtude desse marco, definido na lei n° 26.221, define-se “prestaco eficiente como a que, cumprindo com os

objetivos e as metas fixadas pelas autoridades competentes, se baseia na otimizagdo dos recursos utilizados tanto
em termos dos custos unitarios dos recursos, como da quantidade de insumos utilizados, que resulte de boas préticas
econdmicas e técnicas, tendo em conta os custos de mercado dos insumos, dentro do pais e no exterior, € a
quantidade de insumos necessarios para cumprir objetivos semelhantes por outras empresas de servigos de gua e
de saneamento, tanto no pais como no exterior, em fun¢do de dados uniformes e comparaveis, disponivels a0
publico, provedores, contratados e autoridades publicas’.

E fundamental que as sangdes tenham uma magnitude tal que o risco de estar sujeito a elas elimine as vantagens
de violar a regulacéo. Para que sgja eficaz, a sangdo, no caso de empresas publicas, deve ser pessoa e ndo
institucional (Solanes, 2007). De outro modo, as consequéncias do ato indevido beneficiam o infrator, porém os
custos sdo do Estado. Tampouco devem ser esquecidas as sancBes morais ou ligadas a reputacdo, como a
publicacdo e difusdo de indices comparativos de desempenho, que podem ser bons incentivos a eficiéncia e
gjudar a atrair a atencéo publica para os problemas do setor.
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Por outro angulo, os marcos regulatérios dos anos noventa foram ineficazes na resposta aos
efeitos da renacionalizaco dos servicos de agua potavel e de saneamento. O desafio atual € determinar
como se controla um prestador publico —e os seus proprietarios institucionais— com poder politico, para
gue ndo incorra na ineficiéncia que prejudica os usuarios. Uma das possiveis solucdes € fomentar a
independéncia, autonomia e autofinanciamento dos prestadores, pois assim se reduzem as dependéncias
de cunho politico e orcamentério. Outra opcdo € a criacdo de um fundo de investimento ao qual os
prestadores devam apresentar 0s seus projetos, o que pode aumentar a sua eficiéncia.

Fortalecer a posicdo do regulador também constitui um imperativo, ainda mais perante o
prestador publico poderoso e, para tanto, devem ser atribuidos amplos poderes de coleta de informacdes,
controle e fiscalizagcdo. A importancia da comparacéo do desempenho entre empresas (benchmarking) é
crucial, pois permite, tanto aos proprietarios institucionais como aos usuarios, saber com precisao que tipo
de servico recebem. Isso faz com que 0s usuarios reajam e atuem junto aos Seus representantes politicos,
pressionando pela melhoria das condicoes de desempenho dos prestadores. A prestacéo de contas € outro
mecanismo que deve ser aprofundado, tanto do regulador como do prestador, porém em um nivel muito
mais sofisticado do que o observado atualmente na regido. Uma prestacéo de contas anual € um ato vazio
se ndo se baseia em informacBes objetivas e uniformes e ndo se discute abertamente por que foram
tomadas as decisbes e como serdo solucionados os problemas no futuro por meio de compromissos
explicitos com os diferentes atores envolvidos.

iii) Paises com marcos regulatérios e participacéo privada sustentavel

Durante os anos noventa, os paises da Unasul testaram diversas estratégias para atrair a
participacdo do setor privado. Com a saida generalizada de operadores privados internacionais, essa
opcéo de politicas publicas manteve-se vigente apenas no Chile. A participacéo privada em outros paises
da Unasul ficou limitada a casos um pouco mais pontuais, de menor envergadura e que normalmente se
voltaram mais para a operacdo ou transferéncia de tecnologia do que para o0 investimento.

No caso do Chile, a estrutura setorial € fruto de uma politica publica de longo prazo, com
objetivos e metas definidas por consenso politico, que perduraram ao longo de diversos governos. Uma
vez consolidada essa politica em um marco regulat6rio —que desde a sua criagdo, em 1989, foi alterado
de forma significativa em apenas uma ocasido—, a sua aplicagdo foi sempre objetiva e com base em
aspectos técnicos. A aplicacdo gradual do novo modelo permitiu ao seu regulador econdmico amadurecer
e fortalecer-se institucionalmente, enquanto controlava as empresas publicas antes da incorporagdo do
capital privado (Lentini, 2011).

A alta qualidade do aparelho estatal do Chile, adiado a pouca intervencdo politica na gestdo das
empresas, teria permitido aos prestadores publicos consolidar-se e aumentar a sua eficiéncia. Eles tiveram
uma autonomia razodvel para aplicar critérios técnicos, o que fortaleceu as equipes técnicas e
profissionais e evitou a alta rotatividade de pessoal e as homeagdes por motivos politicos. Além disso,
gragas a gestéo eficaz dos recursos humanos, foi possivel selecionar pessoal de chefia e profissiond,
0 que resultou em uma organizacdo capacitada e especializada.’

" Um efeito virtuoso da estabilidade nos cargos gerenciais e profissionais é que ela preserva a memoria

institucional, profissionaliza a atividade e mantém em foco os objetivos de longo prazo (Bohoslavsky, 2011).
A estabilidade no emprego é uma garantia pensada em beneficio da organizacéo e dos seus propdsitos e néo
tanto do individuo, pois busca garantir a protecdo dos empregados contra pressdes externas e submeté-los a
normas que orientam o trabalho da empresa prestadora em favor do interesse publico.
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Por outro lado, a estabilidade do marco regulatério se acresce um nivel adequado de especiaizacdo
técnica e econdémica do regulador, o que confere previsibilidade ao sistema (Lentini, 2011). Além disso, o
processo de cdlculo das tarifas, embora possa ser melhorado, ndo sofreu interferéncias alheias ao regul ador.
Assim, o modelo de tarifas —baseado na micromedicdo e na regulacdo econdmica— emite sinais aos
usuarios quanto ao uso racional da &gua potavel e ao prestador quanto a gestéo eficiente. Ademais, nem o
regulador nem o prestador gerem os aspectos da equidade —por exemplo, ndo se permitem os subsidios
cruzados— mas sim se recorre a subsidios diretos e concentrados na demanda.

Antes da privatizacdo foram definidos os objetivos e metas a serem perseguidos com a
incorporacdo da participacdo privada, motivo pelo qual se fortaleceu 0 marco regulatdrio. Os processos de
venda dos prestadores foram executados de maneira aberta e competitiva. Como se optou pela venda de
pacotes de acOes, a estrutura de capital permaneceu transparente para o mercado desde a privatizagéo.
A fiscalizacdo por parte do regulador é feita de forma profissional, com mais énfase nos incentivos para o
desempenho eficiente do que no controle da gestdo. Outro fator que potencializou o modelo foi a
transparéncia das informagdes gerais administradas pelo regulador. A tudo isso se somou a adogdo de um
sistema de contabilidade regulatoria.

Uma caracteristica importante dessa experiéncia foi a privatizagdo das empresas estatais com
cobertura quase universal e razoavelmente eficientes e rentavels (Jouravliev, 2010). Em consequéncia,
havia amplas informacfes sobre a situacdo da infraestrutura e sobre a sua operacéo, que hormal mente néo
estéo disponiveis no caso de prestadores ineficientes ou em situacdo financeira grave. Isso implicava, em
primeiro lugar, que os investidores podiam formular ofertas racionais e que o risco era menor —e, em
consequéncia, 0 custo de capital era mais baixo— e havia uma menor necessidade de futuras
renegociacdes. Por outro lado, gracas a ampla disponibilidade de informacdes, o regulador se encontrava
em uma boa posicéo para fixar tarifas que refletissem os custos eficientes. Como as empresas ja eram
eficientes e rentévels, aém de terem uma cobertura praticamente universal, os impactos tarifarios foram,
de modo geral, razodveis —embora as tarifas tenham aumentado de forma sistemética e talvez mais do
gue o estritamente necessario— e se reduziu aincerteza em processos tarifarios posteriores, como ocorreu
com as renegociacdes e os conflitos.

Entretanto, o modelo chileno apresenta uma série de falhas que precisam ser corrigidas. Dada a
permanente evolugdo das préticas comerciais e econdmicas, tanto dos prestadores como do mercado em
geral, a capacidade regulatéria do Estado deve ser fortalecida (Espinosa, 2008). E necesséario dar
transparéncia ao processo de determinacéo das tarifas, pois persiste um forte grau de assimetria de
informacdo a favor dos prestadores (Jouraviev, 2003). Também é essencial a implementacdo de um
sistema de controle de pregos de transferéncia entre empresas relacionadas, com vistas a evitar o repasse
aos usuarios de custos ineficientes e de outras atividades que desenvolvam, bem como para proteger a
livre concorréncia em mercados relacionados (Hantke-Domas, 2011b). Quanto aos investimentos, é
necessario fortalecer os incentivos para que os prestadores reponham a infraestrutura, sobretudo a que
receberam ao entrar na propriedade dos antigos prestadores estatais (Espinosa, 2008). Final mente,
0 sistema de empresa-modelo usado para a regulacéo do setor apresenta fragilidades, tanto do ponto de
vista da sua complexidade e alto grau de assimetria de informac&o, como em termos da geracdo de
incentivos para a eficiéncia (Jouravlev, 2003).

iv) Paises sem marcos regulatérios ou com regulacao incipiente
O Equador e o Suriname integram esse grupo de paises. No Equador, ndo existe um marco

regulatério geral para os servicos de &gua potavel e de saneamento. Contudo, no Unico caso de
participacéo privada —contrato de gestéo na cidade de Guayaquil— criou-se um 0rgdo regulador local
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(esse enfoque € aplicado também em alguns municipios do Brasil). O marco regulatorio estd em um
contrato, um método de regulacdo que, devido as suas mulltiplas fragilidades, de modo gera foi
abandonado em paises com sistemas regulatérios maduros (Jouravlev, 2003). Os avancos na expansao da
cobertura foram obtidos, em grande parte, gracas a financiamento publico.

O Suriname tampouco conta com uma legislacéo especifica aplicada aos servigos de agua potével
e de saneamento. A maioria das instituicdes do setor apresentam fragilidades e ndo dispdem de recursos
suficientes em termos de financiamento nem de pessoal qualificado (OEA, 2005). O sistema de gestdo do
setor carece de um mandato legisativo claro e se encontra fragmentado em varias entidades, entre as
guais existe pouca coordenacao.

Tanto o Equador como o Suriname deveriam elaborar uma legislacgo especifica para 0 setor de
agua potavel e de saneamento. Em ambos 0s paises, € necessario promover reformas que permitam
organizar esse setor com maior autonomia em termos de gest@o, transparéncia e eficiéncia; formular planos
de investimento dos prestadores; fazer um plangjamento estratégico do setor com vistas ao aproveitamento
de economias de escala; implementar regimes tariférios e esquemas de subsidio eficientes e voltados para a
sustentabilidade financeira e a equidade; gerir de forma coordenada o financiamento do setor; implementar a
regulacdo e o controle da prestacdo no marco dos incentivos para a melhoria e expansdo dos servicos,
promover a eficiéncia, transparéncia e competitividade nas compras e contratagdes, estimular a participagdo
da sociedade civil no desenvolvimento e controle da prestacéo dos servigos e usar a comunicagao e 0 ensino
para conscientizar a comunidade dos beneficios e do uso racional dos servigos. Urge estabelecer um marco
juridico especifico e reorganizar o sistema ingtitucional com uma instituicdo orientadora e um regulador
independente, ambos com autonomia em relacéo aos prestadores.

B. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DA HIDROELETRICIDADE
(INTERFACE ENTRE A AGUA E A ENERGIA)

1. Panorama atual da geracao hidroelétrica na Unasul

Os paises da Unasul tém uma grande oportunidade para incorporar energias renovaveis as suas matrizes
energéticas. S8o varias as vantagens, entre as quais se destacam a existéncia de recursos, a sua facilidade
de aproveitamento e a sua disponibilidade na natureza com o passar do tempo. De todas €elas, aenergia
hidroel étrica vem ganhando terreno naregiao, pois ela dispde de 30% dos recursos hidricos do mundo.

Os paises da Unasul acompanharam a tendéncia mundial quanto ao aumento da demanda
energética, motivo pelo qua o uso fina da eletricidade cresceu, em média, 3,5% ao ano, superando ataxade
crescimento do consumo total de energia (OLADE/Unasul, 2012).28 Assim como no resto do mundo,
os hidrocarbonetos continuam a ter uma forte presenca na producéo de energia primaria. Contudo, essa
tendéncia oscilou: a sua participacdo caiu de forma sustentada, de 71% em 1970 até 63% em 1990;
posteriormente, subiu para cerca de 67% entre 2000 e 2005 e, embora tenha recuado durante 2010 e 2011
para 65%, continua a ser superior a participacdo de 20 anos atras, em consequéncia das politicas
impulsionadas pelos processos de reformas (CEPAL/IILA, 2010) (vejao gréfico I11.1).°

O consumo final de energia da América do Sul chega a cerca de 8 milhdes de barris equivalentes de petréleo por
dia (OLADE/Unasul, 2012).

InformacBes sobre o desenvolvimento do setor hidroelétrico podem ser encontradas no trabalho de Hugo
Altomonte em CEPAL/IILA (2010).
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Gréfico lll.1
UNASUL: PARTICIPACAO DOS HIDROCARBONETOSNA OFERTA TOTAL
DE ENERGIA PRIMARIA, 1970-2011
(Em porcentagens)
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Fonte:  Organizagdo Latino-Americana de Energia (OLADE), Sistema de Informac&o Econdmica Energética (SIEE), balanco
energético, 2013.

Além disso, é importante destacar que a participagdo da hidroeletricidade na matriz energética na
década de setenta passou de 3% para 5%, chegando a 6% nos anos noventa e se estabilizando nesse patamar
em 2000, com um pico de quase 7% em 2008. Esse crescimento € explicado pelo processo de reformas e pela
dindmica de investimento no setor elétrico, bem como pelo compromisso dos paises da regido de incorporar
energias renovavels a oferta total de energia priméria, com o respaldo de iniciativas regionais como a
Plataforma de Brasilia sobre Energias Renovéveis, e de outras iniciativas de cardter mundial .

Em 2011, a hidroeletricidade representou 11% da oferta total de energia priméria nos paises da
Unasul, porcentagem bem superior se comparada a 2% no mundo (veja o gréfico 111.2). Portanto,
ahidroenergia vem demonstrando claramente a sua importncia na Unasul, ndo apenas pela
disponibilidade do recurso hidrico, mas também pela capacidade de desenvolvimento nesse setor de
paises como o Brasil, aColdmbia e o Paraguai, entre outros. O caso do Brasil € algo particular, pois,
segundo a Comissdo Internacional de Represas, 91% do total das represas construidas (84% da
capacidade de represamento) na Ultima década (2000-2011) na Unasul correspondem a esse pais. Essas
importantes porcentagens obviamente decorrem de uma politica estatal que gerou um plano de
desenvolvimento e construcdo de represas para 0 multiplo uso da &gua, em especia para a
hidroeletricidade. A regido tem um enorme potencial técnico para o aproveitamento da energia hidraulica.
O Brasil conta com 12% da &gua superficial do planeta e um potencia hidroelétrico de 260 GW, dos
quais 41% estdo |ocalizados na bacia hidrogréfica do Amazonas.™

10 No fim de 2002, a regido da América Latina e do Caribe ja cumpria as metas estimuladas em Brasilia, pois as
fontes renovaveis contribuiam com mais de um quarto da oferta total de energia. Entre elas, destacam-se a
hidroenergia, com aproximadamente 15%; a lenha, com 6%, e os derivados da cana-de-aglcar, com 4%.
O restante das fontes renovaveis, como as biomassas (0,5%) e a geotermia (0,7%) sdo marginais, e as fontes de
energiaedlica e solar, apesar de serem usadas, ainda ndo séo contabilizadas na of erta de energia (CEPAL, 2004).

1 vegahttp://www.brasil.gov.br [on-ling].
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Gréficolll.2
UNASUL E O MUNDO: MATRIZ ENERGETICA, 2010
(Em porcentagens)
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Fonte: Para a Unasul, Organizagdo Latino-Americana de Energia (OLADE)/Uni&o das Nagdes Sul-Americanas (Unasul),
UNASUR: un espacio que consolida la integracion energética, Quito [on-ling], http://www.iadb.org; para 0 mundo,
Agéncialnternacional de Energia (AIE), International Energy Outlook 2011, Washington, D.C., 2012.

A geracdo hidroelétrica, assm como as demais fontes energéticas, vem aumentando e,
atualmente, se situa no quarto lugar em matéria de equipamento e instal agdes energéticas da Unasul. Esse
padrado se repete no resto da América Latina e do Caribe.

2. Sustentabilidade da hidroenergia

A hidroenergia pode ser explotada por meio de grandes obras hidréaulicas (0 que se denomina energia
renovavel convencional), que pressupdem a construgdo de represas para aproveitar a diferenca de nivel,
ou por meio do aproveitamento do desnivel do curso de um rio para instalar uma usina a fio d’'égua
(energiarenovavel ndo convencional).

As obras hidroelétricas de maior destague encontradas na Unasul sdo as usinas hidroel étricas de
Itaipu (um empreendimento conjunto do Paraguai e do Brasil) e de Y acyretd (uma central explorada pelo
Paraguai e pela Argentina). Com menor envergadura, destacase a usina de Salto Grande (um
empreendimento da Argentina e do Uruguai). Tradicionamente, se argumenta que as barragens
hidroel étricas regulam o fluxo dos leitos dos rios, tornando-0s mais permanentes a jusante, 0 que garante
uma oferta adequada de adgua em periodos de seca, controlam cheias, permitem a agricultura em terras
férteis, a navegagdo e os esportes nduticos, além de gerar eletricidade (Mekonnem e Hoekstra, 2012).

Contudo, esse tipo de empreendimento foi fortemente criticado por varios angulos. Por um lado,
se argumenta que as grandes barragens forcam a migracdo das populacfes que habitam as é&reas a serem
inundadas; por outro lado, perdem-se terrenos e alteram-se os fluxos hidricos e a qualidade da &gua. Tudo
isso afeta as comunidades e ecossistemas a jusante (M ekonnem e Hoekstra, 2012). Também se critica que
os lagos formados pelas grandes represas consomem agua devido a evaporagdo na sua superficie.
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Em contrapartida, a geracdo hidroelétrica a fio d’dgua ou de peguena escala vem sendo
promovida ativamente como fonte cujos impactos sociais, econdmicos e culturais séo bem menores que
0s das grandes represas. A principal vantagem é o menor desvio do fluxo natural da agua, o que eliminaa
necessidade de inundar grandes éreas e evita a perda de terrenos. Além disso, argumenta-se que esse tipo
de geracéo prejudicaria menos 0 meio ambiente, 0 que a transformaria em uma fonte “verde” ou de baixo
impacto. Ao mesmo tempo, deve-se ter em mente que a capacidade instalada desse tipo de projeto é
normalmente bem inferior & das grandes centrais.

N&o obstante, a geracéo hidroelétrica a fio d’ agua também produz impactos. Por exemplo, implicaa
construcao de obras, limpeza de terrenos, desvio da &gua e estabelecimento da rede el étrica—para transmitir
a energia produzida—, o que pode afetar 0s ecossistemas, 0 movimento de sedimentos e os padrdes de
inundacdo (UICN, 2012). Assm como no caso das grandes represas, a geracao hidroelétrica a fio d &gua
produz impactos sociais relacionados a distribuicdo das &guas entre diversos usos. Assim, em bacias onde se
desenvolvem mditiplas atividades —agricultura, indUstria, cultura, energia, pesca, turismo e consumo
humano— costumam surgir tensdes, sgja pela alocacdo da dgua, sgja pela propriedade e uso daterra.

A sustentabilidade da dgua como recurso natural esta sujeita a trés fatores. Primeiro, a falta de
instituicdes formais que se encarreguem dos problemas da alocacdo da agua, da gestdo do recurso, do
autofinanciamento e dos ciclos politicos e macroecondmicos. Segundo, os efeitos da mudanca climatica
implicariam, em agumas partes da regido, importantes variacdes na disponibilidade do recurso.
Um terceiro fator € a protecéo dos ecossistemas, na medida em que, sem um cuidado firme das bacias que
captam &gua e das geleiras de onde elas escorrem rio abaixo, 0 recurso pode encarecer devido a sua
menor disponibilidade e qualidade ambiental, ou até mesmo tornar-se escasso.

Depreende-se disso que, se ndo forem resolvidos os problemas institucionais, se ndo for
enfrentada a adaptacdo dos sistemas de gestdo do recurso a mudanca climética e se 0s ecossistemas
contribuintes ndo forem protegidos, 0 recurso &gua pode se transformar em um foco de conflito
econdmico, politico e socia. Assim, para que a geracao hidroel étrica possa ser uma alternativa energética
vidvel éimperativo resolver primeiro os problemas mencionados.

a) Conflitos sociais associados a explotacdo da hidroeletricidade

Os conflitos politicos e sociais em torno das grandes obras hidroelétricas sdo recorrentes na
Unasul, como no caso dos projetos de Belo Monte, no Brasil, Hidroaysén, no Chile e EI Quimbo,
na Colémbia. As discussdes se centram em como satisfazer a maior demanda energética e minimizar os
impactos sociais e ambientais produzidos.

Esses conflitos ndo sdo uma caracteristica prépria da Unasul, mas sim refletem um fenbmeno
mundial. Na atualidade, considera-se que os efeitos negativos das grandes represas sdo cada vez mais
injustificaveis (WDC, 2000). Ja ndo se aceita que as autoridades tomem decisdes sobre as grandes obras
hidréulicas e as imponham a comunidade; antes, exige-se inovacdo na hora de avaliar as opgoes, gerir as
obras existentes, obter a aceitagcdo publica e dividir os beneficios.

Outro problema enfrentado pelas grandes represas é a sua escassa contribuicdo, uma vez
terminada a construcéo, para as comunidades locais em que estdo situadas. Normalmente, essas obras
estdo a uma distancia considerdvel dos centros de demanda, motivo pelo qual a energia produzida com
recursos locais € transferida para esses centros e a maior parte da renda se destina aos cofres publicos ou
aos acionistas na forma de dividendos. A critica ndo se refere ao uso do recurso, mas sim a distribuicao



85

equitativa da renda obtida. Essa € uma reclamacéo legitima que deve ser resolvida politicamente pelas
autoridades de cada pais.

Outro desafio enfrentado pela geracéo hidroelétrica € a disputa pela agua com outros usuérios da
bacia. Talvez a complicacdo mais habitual surja em relacéo a alocagdo da vazdo anual para outros usos
gue dependam da armazenagem em represas. Por exemplo, em muitos lugares a geracdo de
hidroel etricidade concorre com outros usos da dgua porque manipula a vazéo para satisfazer a demanda
energética, que normalmente ndo esta alinhada com as necessidades sazonais de outros usuarios,
principal mente airrigacéo.

Muitas vezes, esses conflitos guardam relacdo com a fragilidade dos marcos regulatérios para a
gestdo dos recursos hidricos. Os problemas mais comuns sdo a falta de transparéncia dos sistemas de
alocacao das aguas, a limitada protecdo dos direitos existentes, a debilidade dos mecanismos de prestacéo
de contas e a fraca governanca. O resultado pode ser uma vantagem estratégica da geracdo hidroelétrica
devido ao seu alto poder de investimento e posicdo de negociacdo frente a outros usos. Para evitar esses
conflitos, a geracéo hidroelétrica deve ser inserida em um espaco ndo apenas de politica energética, mas
também de gestdo integrada dos recursos hidricos.

b) Situagio decorrente do uso compartido de cor pos de gua transfronteiricos™

A experiéncia histérica nos paises da Unasul demonstra que a regulacdo juridica dos sistemas
hidricos e dos corpos d’ &gua transfronteiricos fundamentalmente é feita de maneira bilateral. Os acordos
de cooperacdo firmados se transformaram em um todo normativo, no ordenamento juridico que rege o
referido corpo de &gua concreto. Os acordos multilaterais —como o Acordo Tripartite de 1979 entre a
Argentina, o Brasil e o Paragua— e os multilaterais —como o Tratado de Cooperagdo Amazonica de
1978— sdo a excecdo. Ainda assim, quando surgiram desavencas relativas ao uso dos sistemas hidricos
entre os Estados signatérios desses acordos, 0s paises optaram por buscar solucdes no ambito bilateral.

Isso se deve a natureza prépria das bacias da regido. Os extensos territdrios que cobrem as bacias
e as suas caracteristicas geomorfolégicas, o contexto historico-politico distinto em que elas foram
reguladas e os diferentes usos a que se destinam as suas aguas impedem o estabelecimento de
comparag0es categoricas quanto ao estado da cooperacéo na Unasul.

N&o obstante, essa préatica bilateral reflete o respeito as normas juridicas consuetudinérias que
regulam a utilizagdo dos sistemas hidricos e dos corpos de agua transfronteiricos. A proibicao de causar
um prejuizo apreciavel se reflete principalmente na quantidade de projetos de conservacdo ambiental e
desenvolvimento sustentavel que estéo sendo levados a frente naregiéo.

Quanto ao direito a0 uso equitativo e razoavel das aguas, constata-se que tanto a explotacdo
razoavel como a distribuicdo equitativa dos beneficios foram devidamente consideradas na assinatura de
acordos para a construcao e a explotacdo de usinas hidroelétricas, como nos casos de Itaipu e Corpus
Christi, assim como nas negociagdes para a alocacdo da agua para irrigacdo correspondente a cada
Estado. Do contrario, mediante o sistema de delimitacéo de acordo com o sistema da costa seca—ou sgja,
a definicdo de fronteiras e limites pela costa de &guas maritimas, fluviais ou lacustres— o Estado
ribeirinho ndo pode exercer soberania sobre as &guas adjacentes nem explora-las economicamente. De
modo geral, o Estado com soberania sobre as aguas defende esse sistema, mas ndo 0 que possui a costa.
Um dos inconvenientes desse tipo de fronteira € que a linha costeira varia constantemente por fenémenos

12 Esta secéio se baseia em Querol (2003).
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sazonais. Em consequéncia, um Estado mal consegue usar as &guas de um sistema hidrico de que € parte
naturalmente se ndo tem acesso a suas aguas em virtude de uma convencgdo. Essa dicotomia entre aregra
consuetudinaria do direito ao uso equitativo e razodvel das guas e a norma convencional gque estabelece 0
sistema de delimitag&o da costa seca criou uma controvérsia entre alguns paises da Unasul.

Por outro lado, com relagdo a consulta anterior —por exemplo, na reserva argentina de direitos no
caso de Itaipu—, fica evidente o papel-chave dessa medida para evitar conflitos entre os Estados que
participam de um sistema hidrico ou de um corpo de &gua transfronteirico determinado. Ao mesmo
tempo, o intercambio de informagdes periddico entre os Estados possibilita aintensificagdo da cooperacdo
e 0 éxito das agles coordenadas no aproveitamento das aguas.

A luz disso, pode-se afirmar que a vontade de cooperar é a base de todos os acordos firmados
para 0 aproveitamento das aguas dos sistemas hidricos ou corpos de &gua transfronteiricos. Ainda em
casos de controvérsias pendentes sobre limites, os paises da Unasul souberam combinar esforcos para
implementar projetos de conservagdo do ecossistema hidrico, como ocorre na bacia do Rio San Juan. Em
outros casos, 0s Estados conseguiram superar as suas diferencas, o que possibilitou o uso das &guas do
sistema hidrico para a navegacdo e a instrumentac&o de planos binacionais de desenvolvimento na regido,
como ocorreu no Peru e no Equador em relacéo ao Amazonas.

Cabe destacar que 0 sucesso dos projetos nesses corpos de &gua dependeu principalmente do
financiamento concedido por organismos internacionais ou por instituicdbes multilaterais de
financiamento. O financiamento externo de projetos nas bacias do Amazonas, entre o Peru e o Equador,
do Titicaca e do San Juan destaca a importancia, na agenda regiona, da cooperacdo para O
aproveitamento dos sistemas hidricos transfronteiricos.

Além disso, nota-se uma crescente preocupacdo dos Estados que formam parte dos sistemas
hidricos da Unasul com a instrumentacdo dos projetos por meio de processos participativos que
considerem, principamente, a vontade das populagbes da &ea. Isso foi constatado no projeto
hidroel étrico Corpus Christi, entre a Argentina e o Paraguai. A participacdo publicatambém esté presente,
entre outros projetos, no Plano Estratégico de Ac¢do para a Gestdo Integrada dos Recursos Hidricos e o
Desenvolvimento Sustentavel da Bacia do Rio San Juan.

Por dltimo, é importante destacar que os Estados membros da Unasul manifestaram a
conveniéncia de solucionar, de maneira pacifica, as controvérsias que pudessem surgir entre eles em
decorréncia da aplicagdo dos acordos firmados. A forma de solugdo escolhida varia segundo o sistema
hidrico ou corpo de &gua em questdo. Assim, em alguns casos, se prevé a solucdo de conflitos mediante
negociactes diplométicas diretas, como no caso de Itaipu. Outras vezes, se opta por recorrer as decisdes
de comissdes mistas, como ocorre entre o Peru e o Equador com relagdo ao Amazonas. Também foram
constituidos tribunais arbitrais para a solugéo das controvérsias que pudessem surgir em torno do projeto
Corpus Christi ou ho ambito do Sistema Titicaca-Desaguadero-Poop6-Salar de Coipasa, o que demonstra
um maior empenho dos paises da Unasul para assegurar que a cooperacao ndo seja apenas uma expressao
davontade, mas sim um objetivo primordial que se traduza em fatos concretos.

A mesma natureza dos sistemas hidricos e dos corpos de agua transfronteiricos torna necessaria a
cooperacéo entre os Estados. A interdependéncia nos campos geogréfico, ambiental, social e econdmico
necessaria para 0 seu aproveitamento exige acdes conjuntas, ainda que em nivel binaciona. O uso,
aordenacdo e o desenvolvimento dos recursos hidricos exigem um financiamento constante e planejado que
assegure a continuidade dos projetos concretos realizados na regido. A cooperacdo no ambito da Unasul,
aliada a coordenacéo rea e eficaz das politicas nacionais dos seus Estados membros, permitira que a
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combinagdo das préticas concertadas em nivel bilatera nos sistemas hidricos e corpos de agua
transfronteiricos se traduza em cooperacao no ambito regional com projecdo internacional.

3. Proposta para ainser ¢éo sustentavel da hidroeletricidade

Nas Ultimas décadas, a CEPAL promoveu o uso de fontes renovaveis de energia naregido. Provadisso é a
prolifica producdo de informagdes e a sua presenca permanente nos féruns nacionais e internacionais
sobre esse tema, como a Conferéncia Internacional sobre Energias Renovaveis (Bonn, Alemanha, 2004).
Desde a década passada, a CEPAL vem apoiando, nas instancias internacionais e, em especial, nos paises
da Unasul, os mandatos emanados da Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel
(Johanesburgo, 2002) e da Iniciativa L atino-Americana e Caribenha para o Desenvolvimento Sustentével,
insténcia que estabeleceu como meta regional 0 uso de pelo menos 10% de energias renovaveis no
consumo total energético até 2010.

Embora a Unasul tenha cumprido com folga esse objetivo, a regido enfrenta o desafio de gerar
um consumo energético integrador e homogéneo, com o fim de fechar as brechas sub-regionais que ainda
persistem, como a heterogeneidade dos recursos naturais, das estruturas de abastecimento e do consumo
de energia; e a necessidade de alcancar a consolidagdo institucional e o estabelecimento das condic¢tes
basicas paraimpulsionar politicas de promogao e penetracdo das fontes renovaveis.

Em 2004, a CEPAL apresentou uma visdo integral desses problemas e um guia para a formulago
de politicas, que atualmente estéo presentes nos paises da Unasul e estdo estruturados em torno de quatro
iniciativas relevantes:

i) areavaliacdo ambiental e socia da hidroenergia a luz das exigéncias do desenvolvimento
sustentével;

ii) a contribuicdo das fontes renovéaveis de energia para o desenvolvimento integral das
comunidades rurais;

iii) ouso racional dalenha e a eficiéncia energética;

iv) o papel dabiomassa e dos biocombustiveis.

Devido as fortes criticas de que foi alvo a hidroenergia associada a usinas de médio e grande
porte nos Ultimos tempos, esse tipo de energia ficou praticamente excluido do contexto das energias
renovaveis, ndo pela auséncia intrinseca de renovabilidade do recurso, mas sim pelos seus impactos
ambientais e socials, ou sgja, pela sua falta de sustentabilidade. Quatro fatores afetam negativamente as
usinas hidroel étricas de el evada capacidade e com grandes represas:

i) asemissOes de gases do efeito estufa (metano, em especial) causadas pela decomposicéo da
vegetacdo inundada;

ii) o deslocamento de populacbes pela formacéo de represas e ainundagao de grandes extensoes
deterra

iii) areducéo da velocidade das correntes, com mudancas da biota que podem favorecer a difusdo
de vetores patogénicos, e

iv) as mudancas no transporte de sedimentos que afetam regides costeiras situadas a jusante da
represa.
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As condices especificas da topografia e da pluviosidade existentes oferecem um grande
potencial de aproveitamento. E necessario levar em conta essas situagdes no &mbito das fontes renovavel's
parafavorecer o seu desenvolvimento racional.

Quanto a renovabilidade das usinas hidroelétricas, talvez ndo fosse tdo importante determinar
uma capacidade-limite para a sua inclusdo como fontes renovaveis modernas ou ndo convencionais
(geralmente apenas se aceitam as centrais de pegqueno porte, com capacidades que variam entrem 10 MW
e 30 MW), mas sim definir uma pauta minima para aceité&-las como sustentéveis, baseada em indicadores
econdmicos, sociais, ambientais e locais.

Conforme indicado, o aproveitamento da hidroeletricidade por meio das usinas hidroelétricas a
fio d'dgua —as que ndo exigem o represamento— de modo geral ndo causa impactos ambientais.
Contudo, embora as represas sempre provoquem algum tipo de impacto, € simplista e muitas vezes
equivocado estabelecer uma correlacdo direta entre problemas ambientais e hidroeletricidade.
Seguramente foram observados impactos negativos em centrais hidréulicas, algumas vezes irreversiveis,
porém nado sd0 inerentes a essa tecnologia. Em muitos casos, 0s danos ndo sao importantes ou podem ser
atenuados, como se pode comprovar nas milhares de unidades que operam ha décadas. Cabe destacar,
aém disso, a importancia das hidroelétricas que tém muiltiplos usos e podem oferecer vantagens
interessantes, ndo apenas na geracdo de eletricidade, mas também na producdo de peixes, no
abastecimento de &gua, nairrigacao, na regulacdo da vazéo (reducéo de cheias e atenuacdo de secas), no
transporte fluvial, na promog&o do turismo e no uso de recursos locais, entre outros.

Talvez nenhuma outra tecnologia de geracéo de eletricidade ofereca possibilidades téo reais e
comprovadas de integracdo e sinergias com propositos ndo energéticos. Muitas usinas hidroel étricas em
todo o mundo, sobretudo nos paises da Unasul, foram a origem de impactos positivos relevantes em
termos de promocdo do desenvolvimento local, melhoria da produtividade agricola e fixacdo de
populacdo em regides rurais. O ponto-chave é assegurar 0 respeito dos projetos hidroelétricos aos
principios de sustentabilidade e o uso racional de um recurso disponivel que, no caso da Unasul,
€ abundante. Para isso sdo propostas varias premissas.

Do ponto de vista das autoridades nacionais que formulam as politicas, dos encarregados de
desenvolver os projetos e das empresas elétricas, 0s projetos baseados na hidroeletricidade sdo os que
mais poderiam contribuir para a oferta de eletricidade na Unasul. Portanto, se propde uma iniciativa em
favor da &gua, das florestas e da comunidade com base nas seguintes premissas:

i) Os projetos hidraulicos tém uma clara sinergia ambiental positiva com os projetos florestais.
Qualgquer empreendimento moderno de usinas hidroelétricas esta associado ao cuidado com
as florestas, 0 que pode representar um efeito de sinergia ambienta que alimenta
positivamente a reducdo da emissdo de gases do efeito estufa e a captura do carbono
associado a essas emissoes.

i) Os projetos hidraulicos contribuem para a solidez dos sistemas elétricos e tém uma clara
sinergia operacional com os projetos eolicos.

iii) O aumento marginal das represas existentes € uma forma muito econdmica de reduzir as
emissdes de gases do efeito estufa.

iv) A €letricidade proveniente de usinas hidraulicas apresenta custos unitarios baixos.
O potencial hidraulico estd bem avaiado e muitos dos possiveis projetos ja foram
identificados e especificados.

v) Os projetos precisam ser desenvolvidos em favor das comunidades, ndo contra elas.

vi) A Unasul tem ampla experiéncia e capacidade técnica para conceber e construir esse tipo de
projeto, 0 que representa uma oportunidade de desenvolvimento empresarial na regido.
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A forma como foram desenvolvidos os projetos hidroel étricos apoiados em grandes represas e
que implicaram o deslocamento de comunidades, a destrui¢éo de florestas e ainundagdo de grandes areas
produtivas, além dos prazos de amortizacdo desse tipo de instalacdo (demasiado longos em relacdo as
prazos dos contratos de compra estabelecidos em algumas das leis locais) dificultou a sua aceitacdo e,
portanto, 0 seu financiamento por parte dos bancos. Por isso, € pertinente levar a cabo uma reavaliagdo
social e um intenso trabalho de relacbes publicas destinado a dar a esses projetos a dimensdo positiva que
atualmente Ihes cabe.

Essa breve avaliagdo da hidroeletricidade na regido salienta a necessidade de considerar de forma
adequada as energias renovaveis e definir corretamente os conceitos de sustentabilidade e renovabilidade
no contexto dos paises da Unasul, onde, além das energias solar (radiacdo ou biomassa) e edlica, deve ser
destacada a hidroel etricidade.

Tudo isso permitiu elaborar diversas propostas para os paises da Unasul, entre as quais se
destacam (CEPAL, 2004):

e A avaliacdo ambiental integral dos projetos hidroelétricos. Além do que podem significar
em termos de reducdo das emissdes de gases do efeito estufa, os projetos hidroel étricos
precisam ser avaliados também em funcdo da sua contribuicdo indireta para a protecéo das
florestas, ndo apenas pela forma como sdo construidos, mas também pela maneira como
apoiam a subsisténcia das comunidades ribeirinhas.

e O estabelecimento de um cddigo de conduta com relagdo as comunidades. Urge definir de
forma clara um conjunto de regras universalmente aceitas e fiscalizadas em nivel naciona e
internacional por meio das quais os empreendedores se comprometam a adotar um novo
enfoque na suarelagdo com as comunidades af etadas pel os projetos hidraulicos.

e O pagamento por servicos ambientais. Uma forma de apoiar as comunidades é o
pagamento aos empreendedores pelos servicos ambientais das florestas que sgam
canalizados como incentivos para quem vive nessas areas.

e A modificacdo dos prazos dos contratos de compra de energia. Uma forma de reconhecer
o valor dos projetos hidraulicos € modificar a regulacéo para ampliar os prazos permitidos
nos contratos de compra e venda de eletricidade nesse tipo de usinas, com o fim de obter
mel hores condic¢des de financiamento.

e O estabelecimento de mecanismos que permitam reconhecer a sinergia entre os projetos
edlicos e os hidraulicos. Atuamente, as regras estabel ecidas nos mercados de energia el étrica
s8o formuladas para usinas individuais e ndo para ofertas integrais de energia e capacidade.
Recomenda-se rever e modificar essas regras de modo a reconhecer a sinergia entre os projetos
edlicos e hidraulicos e aumentar a sua rentabilidade por meio de custos mais competitivos.

e A visdo integral das bacias. Os multiplos usos e efeitos da &gua se encontram geralmente
integrados nas bacias em que ela € captada. Portanto, é necessario considerar 0s sistemas
hidraulicos precisamente como bacias nas quais € preciso otimizar os beneficios e minimizar
os efeitos negativos das variagdes temporais e territoriais dos fluxos da agua. Para isso, é
necessario estabelecer sistemas de medicdo, monitoramento e tomada de decisdes, além de
levar a frente um importante esforco de coordenacdo interinstitucional entre organismos
governamentais centrais € governos regionais.
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e A cobertura de passivos sociais e a resolucdo de conflitos existentes. E necessario, por um
lado, terminar de cobrir os passivos sociais resultantes da construcdo de represas e, por outro,
resolver os conflitos mais importantes relacionados a constru¢do de usinas hidroel étricas,
pelo menos os daquel as com caracteristicas aceitaveis dentro dessa hova visao.

e A difusdo publica e atransparéncia nainformacado. Para conseguir uma reavaliagéo social,
€ necessario incorporar, como elemento da iniciativa, um intenso trabalho de relagdes
publicas para conferir a esses projetos a dimensao positiva que lhes cabe.

A iss0 se acrescenta que, para propender para a governanga dos recursos naturais, entre eles a
hidroenergia, é necesséria uma redistribuicdo justa da renda da sua explotacdo entre todos os atores

envolvidos, contemplando uma adequada alocacdo as populacBes dos locais onde se situam esses
empreendimentos.
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Capitulo 1V

CONCLUSOESE IMPLICACOESEM TERMOSDE POLITICAS

A. A RESPOSTA DO SETOR DE MINERACAO AO CICLO DE PRECOS

Diante do ciclo de pregos dos metais, 0 setor de mineragao regional atravessa um periodo de rentabilidade
e investimento em alta, a julgar pelo aumento acelerado dos valores repatriados na forma de lucros, pelos
orcamentos de exploracéo e pel os anlincios de novos projetos de investimento.

A participaco fisca do Estado nessa dta é crescente em termos absolutos, mas, claramente, esta
longe de ser progressiva, pois a maioria dos paises ndo dispde, dentro dos atuais regimes fiscais aplicados ao
setor, de instrumentos fiscais suficientes para esse fim. Enquanto é pratica comum no setor petrolifero a
aplicacdo de instrumentos (como 0s impostos sobre ganhos extraordinarios) que permitem aos Estados captar
progressivamente esses ganhos nos periodos de ata dos pregos, 0 mesmo ndo ocorre no setor de mineragao.

O atua tratamento tributario do setor de mineracdo na maioria dos paises se baseia em impostos
sobre os lucros declarados pelas empresas e é complementado marginalmente por pagamentos de
royalties. Esses instrumentos ndo garantem a progressividade da participacdo do Estado na renda gerada
pela explotagdo dos recursos minerais, sobretudo durante periodos de ata dos precos e ganhos
extraordindrios. E necessario um enorme esforco de fiscalizagdo, que esta fora do alcance da maioria dos
Estados, para minimizar, no setor privado, a tentacdo de esconder lucros e aumentar artificialmente os
custos, especialmente em periodos de alta dos precos. Um tratamento fiscal mais progressivo no setor da
mineracdo requer atualizar os instrumentos tributérios para aproxima-los do modelo tedrico de impostos
sobre a renda econémica gerada pelos recursos ao longo do seu ciclo de vida (resource rent tax).
Ao aproximar os regimes tributérios da mineracéo desses principios, os Estados poderiam captar os
ganhos extraordindrios em periodos de alta persistente dos precos internacionais, como o0 atual, e
incorporar a progressividade necessaria para garantir a captacdo publica da riqueza gerada pela
explotacdo do seu capital natural em periodos de alta dos precos.

Contudo, os principais paises mineradores da regido estdo alcancando niveis de apropriacéo da
renda setorial proximos a média internacional, de aproximadamente 33% para 0 conjunto de paises com
regimes de mineracado tipicos de concessfes privadas, sem empresa estatal. Quanto aos paises pequenos
da regido, onde a atividade mineradora € incipiente, a multiplicacdo do PIB da mineracdo e das rendas
econdmicas do setor durante o periodo posterior a 2004 destaca um crescente potencial de arrecadacao
fiscal ndo aproveitado.

No Chile, se forem examinadas as participacOes relativas da empresa estatal e da mineragdo
privada nas contribuicdes fiscais do setor, percebe-se que a estratégia de contar com uma empresa estatal
pode ser determinante para alcancar maiores porcentagens de participacdo publica na renda econdmica do
setor, indo aém do que se poderia obter com ajustes progressivos do regime fiscal, que sempre terdo a
influéncia da concorréncia fiscal entre os paises para atrair novos investimentos.
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Essesresultados permitem tirar varias conclusoes
com respeito as normas

O fato de que o principal instrumento de participacdo estatal € o imposto sobre os lucros declarados pelas
empresas mineradoras ressalta a importancia de os governos disporem de mecanismos independentes e de
indicadores especificos capazes de refletir de forma transparente a rentabilidade e os custos do setor
diante dos ciclos de precos. Trata-se de uma pendéncia na maioria dos paises. Essa necessidade poderia
ser suprida parcialmente por uma empresa estatal que servisse de testemunha para dar transparéncia a
rentabilidades e aos custos. Até o momento, o Chile é o Unico pais da regido que dispde de uma empresa
estatal mineradora de envergadura suficiente para cumprir essa fungdo. Sem essa empresa, a apropriacao
da renda da mineracéo pelo Estado chileno seria inferior a 15%, a metade da média internacional. Disso
se depreende que o regime fiscal aplicado a mineragdo privada no Chile é menos rigoroso que a média
internacional. O Peru também estaria em uma situacéo semelhante com respeito ao tratamento fiscal do
setor de minerac&o internacional.

B. A RESPOSTA DO SETOR DE HIDROCARBONETOS
DIANTE DO CICLO DE PRECOS

Apesar da aparente semelhanca entre os ciclos de pregos dos metais e do petréleo durante o periodo 2003-
2011, a dinamica dos pregos, dos custos, da geracdo de renda e da participacdo estatal apresentam
marcadas diferencas na regido entre o setor de mineracdo e o dos hidrocarbonetos. Nao é possivel
generalizar 0 comportamento nem os resultados obtidos por esses setores de recursos haturais néo
renovaveis diante da alta dos pregos internacionais da Ultima década.

Frente ao ciclo de alta de pregos, as rendas do setor de hidrocarbonetos e a sua contribuicao fiscal
aumentam em termos absolutos. Contudo, 0 boom dos pregos ndo provoca no setor dos hidrocarbonetos
uma expansdo correspondente dos investimentos nem do desenvolvimento como ocorre no setor de
mineracdo; tampouco parece contribuir para remediar as defasagens estruturais do investimento na
expansdo da producdo de petréleo (o que abrange os processos de exploracdo, além da prépria producao)
gue remontam, pelo menos, a 1995 na Argentina, no Equador, no México e na Venezuela (Republica
Bolivariana da).

O fato de que a gestéo tenha recaido sobre empresas estatais (Petroecuador, PEMEX, PDVSA) ou
privadas (como no caso da Argentina até a recente nacionalizacdo da Repsol-YPF) ndo serviu para
reverter a defasagem dos investimentos nesses paises. Em contrapartida, certamente implicou uma
diferenca nas atividades de desenvolvimento do petr6leo empreendidas bem mais recentemente no Brasil
e na ColGmbia, com a Petrobras e a Ecopetrol, respectivamente.

Contudo, as empresas publicas de petr6leo cumpriram um papel crucial para que, nos paises
exportadores de hidrocarbonetos, o Estado alcangasse uma participacdo de 40% a 60% na renda do setor,
uma proporcao bem superior a obtida nos paises mineradores. Para atingir esses niveis de apropriacao,
exige-se uma participacdo direta e mgjoritaria ou o controle da producdo nacional por intermédio da
empresa estatal, bem como instrumentos fiscais progressivos (por exemplo, impostos extraordinarios
(windfall taxes) ou royalties escalonados) voltados para a obtencdo de ganhos extraordinarios em
periodos de alta dos pregos.
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Essesresultados permitem tirar varias conclusoes
com respeito as normas

Nem a propriedade estatal das empresas de petréleo na regido, nem os marcos regul atérios ou contratuais
vigentes para incorporar empresas privadas a producdo de hidrocarbonetos conseguiram mobilizar os
investimentos necessarios em exploracdo e desenvolvimento para conseguir manter a relagdo entre as
reservas e a producdo e ampliar a oferta ao ritmo do consumo regional.

Surge o desafio de encontrar um equilibrio entre os interesses publicos e privados no intuito de
conseguir os investimentos necessarios para garantir o abastecimento do mercado interno e a manutencéo
da posicdo exportadora regional .

Esse desafio exigira inovagBes no ambito institucional, na regulacdo e nos contratos para
responder a multiplicidade de fatores de ordem estrutural e conjuntural que afetam o mercado do petréleo
atual. Além disso, sera preciso enfrentar as distorgdes das politicas (subsidios do lado da demanda) que
atuem contra a eficiéncia do consumo interno frente a algumas restricdes da oferta que, seguramente, se
estenderdo no médio prazo, enquanto os paises buscam soluctes para esses dilemas.

C. O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DOSRECURSOSHIDRICOS

Os paises da Unasul adotaram diversas solucfes institucionais nos setores de agua potavel e saneamento.
Entre os resultados obtidos, cabe destacar, de um lado, o cumprimento de um dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, o referente a redugdo da brecha no acesso a fontes de agua melhoradas.
Contudo, ainda persistem deficiéncias regulatorias que devem ser corrigidas.

e A priorizacdo do setor de agua potavel e saneamento, tanto em termos de financiamento
como de politicas publicas voltadas para a eficiéncia, pode se transformar em um grande
beneficio do ponto de vista socia para os paises da Unasul, ndo apenas pela sua influéncia
decisiva sobre a salde publica —sobretudo a salde infantil—, mas também no que diz
respeito a luta contra a pobreza e a miséria, a0 fomento da inclusdo e da paz social,
apromocdo do desenvolvimento econdmico —em especial mediante novas oportunidades
para as indUstrias agropecuérias voltadas para a exportacdo e para o turismo— e a protegdo
do meio ambiente.

e Em termos de investimentos, uma vez que S80 necessarios Vultosos recursos para alcancar
uma cobertura universal e melhorar a qualidade dos servigos —sobretudo no caso dos grupos
mais vulneraveis—, é necessario um compromisso efetivo e de longo prazo dos paises da
Unasul, tanto para o financiamento como para o desenvolvimento de instituicfes solidas e
estavels. Essa responsabilidade ndo apenas permitira atingir a almejada universalizagdo dos
servicos, mas também constituird uma importante ferramenta para dinamizar as economias
nacionais e aluta contra a pobreza e amiséria.

e Como um grande volume de recursos publicos estd comprometido nas obras de agua potével
e saneamento, deve-se prestar atencdo especial a fiscalizacdo e ao controle das
transferéncias orgamentarias, pois o setor de infraestrutura padece, em todo o mundo, de
um elevado grau de corrup¢do. Além disso, 0s custos de transacdo sdo elevados, sobretudo
Nos processos de aquisicao e contratacao.
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e O vaor econémico da agua precisater um papel de destaque nas decisdes dos usuarios, pois €
necessario ampliar a conscientizagdo sobre a escassez e a essencialidade desse recurso.
Um mecanismo eficaz para evitar o desperdicio consiste em cobrar o custo econémico e
financeiro da &gua. Assim, os paises da Unasul deveriam orientar as suas politicas publicas
para o autofinanciamento do servico, por meio de uma transi¢do para a cobranca de tarifas
que tenderiam ainternalizar o custo da sua prestac&o.

e Dado que alguns grupos da populacdo ndo poderdo pagar pelo fornecimento de dgua com
tarifas de autofinanciamento, os Estados devem conceber mecanismos de subsidio —diretos
ou cruzados— que permitam a esses usuarios satisfazer as suas necessidades bésicas. Dessa
forma, os subsidios passam a ser um veiculo de promogéo positiva do cumprimento do direito
humano a agua. O reconhecimento desse direito pressupde limites a recuperacdo dos custos,
para ndo criar obstaculos a0 acesso por parte dos setores mais vulneraveis. Contudo, néo
representard um beneficio indiscriminado e gratuito para todos os setores sociais, pois isso
conspiraria seriamente contra aigual dade e sustentabilidade do sistema.’

e Quanto aos aspectos institucionais, os paises da Unasul deveriam estruturar o setor de modo
a definir responsabilidades claras e conceber, para todos os participantes, incentivos eficazes
em favor de um servico universal, acessivel e de qualidade. 1sso se consegue ao separar a
prestacdo do servigo, a sua regulacdo e a formulagdo de politicas publicas em trés esferas
distintas e independentes. A prética demonstra que esse tipo de organizacdo institucional
permite estabelecer as formalidades necessarias para criar incentivos destinados aos
prestadores do servico.

e Em termos do modelo publico, as agéncias reguladoras que controlam os prestadores dos
servicos nas esferas estadual e municipal devem iniciar um processo de avaliacdo da eficéacia
dos seus instrumentos para gerar incentivos (multas, publicidade ou sangdes pessoais, entre
outros). Por sua vez, os entes publicos que prestam 0S servicos precisam ser mais
independentes dos demais 6rgaos publicos que os controlam financeira e politicamente.
Contudo, também é pertinente atualizar, com uma série de praticas exigiveis, o que se
denominou a “empresa aberta’ (Bohoslavsky, 2011), um enfoque pelo qual se busca prevenir
desvios na operacdo das empresas e condutas abusivas das autoridades, por meio de medidas
destinadas a assegurar a independéncia dos 6rgdos de regulacdo e controle e, em especial,
mediante a participacdo dos usuarios na gestdo interna das empresas e nas funcdes externas
de plangjamento, regulacéo e controle.

e A participacdo dos usuarios deve ser ampliada em todos os niveis e em todas as funcdes,
tanto do lado do regulador como do lado do prestador nas situacBes em que este seja publico.
A promogado de organismos representativos dos usuarios de agua potavel e saneamento é uma
boainiciativa, pois estes podem transmitir as suas preocupacoes e defender os seus direitos e
interesses de maneira mais eficaz perante as instituicoes.

1

O Tribunal Constitucional da Colémbia (sentencas T-546 de 2009 e T-150 de 2003) reafirmou que o direito
humano a &gua ndo ampara a gratuidade indiscriminada dos servigos publicos e que, quando um usu&rio nao
paga pelo servico recebido, esta agindo como se 0s demais usudrios tivessem de absorver 0 seu 6nus individua e
financiar, em carater temporério ou permanente, a sua divida. Claramente, isso atenta contra o principio da
solidariedade —o qual, entre outros aspectos, exige que cada usuério assuma os énus razoaveis que |he cabem—
e dificulta, para as empresas, a prestacao dos servicos com base em critérios de eficiéncia.
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O direito humano a &gua implica o reconhecimento da eficiéncia setorial —econdmica e
social— como correlato do dever de destinar 0 maximo de recursos disponiveis a garantia desse
direito. Por isso, no que diz respeito a regulacdo econdmica, os paises da Unasul deveriam
consagrar nos seus arcaboucos legai s gerais —e ndo apenas em contratos que padecem de serias
limitacbes como meio de controle e regulagdo— os principios gerais da rentabilidade justa e
razoavel, da boa fé, da devida diligéncia, da obrigacéo de eficiéncia e da transferéncia dos
ganhos de eficiéncia aos consumidores. De maneira analoga, S80 necessarios sistemas de
contabilidade regulatéria que permitam aos reguladores dispor de informacfes sobre o
desempenho técnico e operacional, aadministracdo de bens, a gestdo comercia e a quaidade
das decisdes econdmico-financeiras da empresa regulada, pois esses aspectos nap sdo
abrangidos pelas informacdes financeiras que a contabilidade convencional oferece ao mercado.

Também cabe ressaltar a importancia da escala dos prestadores no barateamento dos custos,
0 que resulta, em Ultima andlise, em pregos mais baixos para os usuarios. Um grande nimero de
evidéncias empiricas mostra importantes economias de escala em médias e pequenas empresas
de servicos publicos. Por outro lado, entre os prestadores que atendem entre 100 mil e 1 milhdo
de habitantes —em alguns casos chegando a 4 milhdes de habitantes— se observa a tendéncia
de as economias de escaa se manterem constantes (Ferro e Lentini, 2010). Além disso,
promover uma estrutura industrial mais consolidada nesse setor oferece muitos outros
beneficios em termos de sustentabilidade financeira, coesdo socia, gestéo das fontes de
captacdo, reducdo dos custos de transacdo e melhorias em atividades de regulacdo e controle.
Essa constatacdo contradiz muitas das iniciativas de descentralizacéo levadas a frente nos paises
da Unasul. Contudo, em vista das amplas e solidas evidéncias que a avalizam, a recomendacéo
passa por promover a agregacao e consolidacdo da estrutura industrial do setor.

Da mesma maneira, deve-se enfatizar a necessidade premente de dispor de informactes
precisas, completas, comparaveis, uniformes, pertinentes e oportunas. A informagdo é
fundamental para a tomada de decisdes politicas e regulatérias. Ela permite saber o que
funciona e 0 que ndo para avaliar o trabalho dos agentes envolvidos no setor. Sem
informagdo, é preciso confiar na intuicdo, que, nessa area, ndo € boa conselheira. Nos paises
da Unasul, asinformacfes s80 escassas, hdp apenas com respeito aos servigos de agua
potével e saneamento, mas também sobre 0s recursos hidricos em geral. Urge que os paises
da Unasul disponham de informagdes hidricas confiaveis e precisas, motivo pelo qual devem
ser destinados 0s recursos necessarios em nivel nacional para cumprir esse objetivo. Contudo,
as informagdes ndo tém serventia alguma se ndo forem transparentes, o que se aplica também
as decisdes dos organismos reguladores e de formulagéo de politicas publicas. Nesse terreno,
aregido ja tem um acervo acumulado, porém urge eliminar todos os focos de opacidade e
censura ainda existentes.

Em particular, o setor de &gua potavel e saneamento na Unasul exige a adocdo de
indicador es de gestdo que megcam o desempenho dos prestadores com o objetivo de avaliar 0
seu nivel de eficiéncia e detectar as melhores (e piores) préticas. Se possivel, deve-se levar a
cabo, na esfera regional, um exercicio de comparacdo do desempenho, tanto dentro das
empresas ao longo do tempo, como com outros prestadores. A “comparacdo histérica consigo
mesma permite enxergar o impacto que as decisdes de gestdo vao surtindo no servigo,
enquanto a comparacdo com outros prestadores replica as condi¢bes de um mercado em
concorréncia e permite identificar os aspectos nos quais se pode mehorar a gestéo e,
eventualmente, identificar e analisar as melhores préticas, a fim de implementa-las para
melhorar 0s servigos, com as adaptacOes adequadas as circunsténcias de cada caso em
particular” (ADERASA, 2012).
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e |gualmente, é preciso convocar urgentemente os paises da Unasul a vincular a gestdo dos
recur sos hidricos aos mecanismos de regulacdo econdmica dos servicos de agua potavel
e saneamento. Na regido, o papel de promover a gestéo sustentével da &gua (por exemplo,
mediante a protecdo de ecossistemas, a gestédo das florestas e a administracdo de causas
superficiais) esta, na maioria dos casos, dissociado do trabalho de regulacdo da agua potéavel e
do saneamento. Além disso, ele esté disperso em uma variedade de servigos. Essa separacdo
precisa desaparecer td0 logo sgja possivel. Os usuarios dos servicos deveriam comecar a
internalizar o custo de producéo da agua nos ecossistemas, pois, do contrério, se veréo em um
cendrio de escassez antes do que se poderiaimaginar, e ndo por problemas de gestéo.

e Por ultimo, outra preocupagdo diz respeito a capacidade do setor de adaptar-se a mudanca
climética e ao aumento dos custos da energia.

Tudo o que foi dito acima, além do que ja foi cumprido no contexto da Unasul, servira de base
para responder aos desafios que os paises deverdo enfrentar com relacdo aos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio ap6s 2015. E esse horizonte ndo contempla apenas compromissos, mas sim
verdadeiros imperativos para a protecdo e a garantia do direito humano a agua e ao saneamento, além de
uma renovada énfase da sub-regi&o para aprofundar o desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a luta
contra a pobreza.

Por dltimo, a experiéncia das décadas passadas com relacdo a forma como se desenvolveram os
projetos hidroel étricos em torno de grandes barragens —o que implicou o deslocamento de comunidades,
a destruicdo de florestas e a inundacdo de grandes areas produtivas— além dos prazos de amortizagéo
desse tipo de instalagdo, dificultou a sua aceitacdo socia e também o financiamento por parte dos bancos
internacionais comerciais ou multilaterais. Por isso, é pertinente que os paises da Unasul levem a cabo
uma reavaliacdo social e ambiental, bem como empreendam um intenso esforco de relagdes publicas para
situar esse tipo de projeto na dimensdo positiva a ele correspondente nos dias de hoje.

A avaliacdo da contribuicdo da hidroeletricidade e a correta definicdo dos conceitos de
sustentabilidade e renovabilidade no contexto dos paises da Unasul devem se pautar pelas seguintes
premissas: i) fazer uma avaliagdo ambiental integral dos projetos hidroelétricos; ii) definir um cédigo de
conduta com as comunidades; iii) estabelecer pagamentos por servicos ambientais; iv) modificar os
prazos dos contratos de compra de energia; v) criar mecanismos gque permitam reconhecer a sinergia entre
0s projetos edlicos e os hidraulicos; vi) manter uma visdo integral das bacias; vii) cobrir passivos sociais e
resolver os conflitos existentes e viii) zelar pela difusdo publica e pela transparéncia das informagdes.

A iss0 se acrescenta que, para avancar na governabilidade dos recursos naturais, entre eles a
hidroenergia, faz-se necessaria uma justa redistribuicéo da renda gerada pela sua explotacéo entre todas as
partes envolvidas, contemplando uma alocacdo adequada as popul acdes dos locais onde se situam esses
empreendimentos.
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ANEXO

GréaficoA.l
AMERICA LATINA E CARIBE (PAISES SELECIONADOS): EVOLUCAO QUINQUENAL
DASRESERVAS, DA PRODUCAO E DO CONSUMO DE PETROLEO
E DE GASNATURAL, 1991-2010
(Variagéo percentual)
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Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy 2011”, 2011 [on-lin€], http://www.bp.com/statisticalreview; ENI, “World Oil and Gas Review 2010", 2010
[on-ling], http://www.eni.com/world-oil-gas-review/pages/home.shtml.
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Gréfico A.2
AMERICA LATINA E CARIBE (PAISES SELECIONADOS): ATIVIDADES DE PERFURACAO
E EVOLUCAO DOSPRECOS DO GASNATURAL, 2000-2010?
(Em ndmero de torres de perfuracéo (eixo da esquerda) e délares por milhdo
de unidades térmicas britanicas (eixo da direita))
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Fonte:  Comissdo Econdmica paraaAméricaLatinae o Caribe (CEPAL), com base em Baker Hughes, “International rig counts”,

a

2012 [on-ling], http://investor.shareholder.com/bhi/rig_counts/rc_index.cfm; EIA, “Country anaysis briefs’, 2011 [on-
ling], http://www.ela.gov.us; Y acimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (Y PFB) [on-lin€], http://mwww.ypfb.gob.bo.

Os precos do gés natural do Estado Plurinacional da Bolivia correspondem ao contrato de exportagéo por duto GSA-Brasil no
ponto de entrega. Os pregos do gés natural de Trinidad e Tobago correspondem ao contrato de exportagdo de gés natural
liquefeito para os Estados Unidos no terminal de recepcdo. A conversdo das condigdes volumétricas em energéticas foi feita
segundo um valor de poder calorifico de 1,04 MMbtu/Mpc, que coincide com a média da producdo de 2009. O prego Henry
Hub é o da Costa do Golfo.
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GréficoA.3
AMERICA LATINA (PAiSES SELECIONADOS): ATIVIDADES DE PERFURACAO E EVOLUCAO DOS
PRECOS DO PETROLEO, SEGUNDO O TIPO DE PETROL EO, 2000-2010?
(Em ndmero de torres de perfuracgéo e dolares por barril de petroleo)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Baker Hughes, “Internationa rig
counts’, 2012 [on-ling], http://investor.shareholder.com/bhi/rig_counts/rc_index.cfm; EIA, “Country analysis briefs’,
2011 [on-ling], http://www.eia.gov.us.

Precos segundo o valor FOB (free on board).
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GraficoA.4
AMERICA LATINA E CARIBE E O MUNDO: EVOLUCAO QUI NQUENAL DA PRQPOR(;AO DE
HIDROCARBONETOSNA MATRIZ DE CONSUMO ENERGETICO PRIMARIO
(Em milhdes de barris equivalentes de petrdleo ao dia e porcentagens do total)
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Fonte  Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy 2011", 2011 [on-line], http://www.bp.conv/statisticalreview.
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GraficoA.5
AMERICA DO SUL (PAISES SELECIONADOS): CONSUMO DE PETROLEO E DE GASNATURAL,
1995, 2000, 2005, 2010 E 2011
(Em milhBes de barris de petréleo, milhes de barris equival entes de petrdleo para o tota
de hidrocarbonetos e bilhdes de pés clibicos de gas natural por dia)?
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Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy 2012" e “Statistica Review of World Energy 2011" [on-lin€], http://www.bp.com/statisticalreview; ENI,
“World Qil and Gas Review 2010" [on-ling], http://www.eni.com/world-oil-gas-review/pages/home.shtml.

Com referéncia aos barris equivalentes de petréleo, considera-se um fator de conversdo médio mundial para o gés natural,
calculado pela empresa British Petroleum, com um valor de 5.610 pés cubicos por barril equivalente.
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Gréfico A.6
AMERICA LATINA E O MUNDO: SALDO COMERCIAL DO GASNATURAL, 2005, 2010 E 20112
(Em bilhdes de pés clibicos ao dia)
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Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em BP, “Statistical Review of World
Energy 2012", “Statistical Review of World Energy 2011" e “Statistical Review of World Energy 2006 [on-lin€],
http://www.bp.com/statisticalreview.

& O saldo comercial se refere a diferenca entre exportacdes e importagdes.
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