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A INICIATIVA DE TRANSPARENCIA
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0 conceito de accountability remete a responsabilizagao, sujeicao ao escrutinio pablico, capacidade de sofrer sangGes por atos e iniciativas. Por isso, accountability

requer altos niveis de transparéncia e se aproxima da ideia de prestar contas a sociedade, mas ndo é perfeitamente traduzida por essas nogoes. Para mais detalhes
sobre o conceito, ver <https://www.britannica.com/topic/accountability>
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A expansdo das industrias extrativas (mineragéo,
petroleo e gas), com a descoberta das reservas do
Pré-Sal e 0 aumento do prego das commodities nos
Gltimos vinte anos ndo gerou apenas expectativas

com respeito ao retorno econdmico de tais projetos?,
mas também exacerbou 0s conflitos socioambientais

e expos a necessidade de ouvir as comunidades
afetadas e a sociedade civil, assim como envolvé-las na
estrutura de governanga para a regulamentacao de tais
empreendimentos.

A geracdo de altos fluxos financeiros para o Estado criou
também oportunidades para desvios aproveitando das
deficiéncias dos mecanismos de controle e de prevencao.
Os esquemas de corrupgéo na Petrobras revelados

pelas investigacbes da Operagdo Lava Jato se tornaram,
provavelmente, o maior exemplo global desses riscos,
com desvios estimados em até R$ 42 bilhdes®.

Por sua vez, a atividade de minerag&o tem impactos
socioambientais que podem ser dramaticos para as
comunidades afetadas como nos lembram os desastres de
Brumadinho (2019) e de Mariana (2015). O proprio setor
privado reconhece também esse desafio: uma pesquisa
de opinido efetuada por Ernst & Young (EY), mostrou que
executivos de mineradoras internacionais reconheceram,
pelo terceiro ano consecutivo, que a falta de “licenca
social para operar” € o principal risco que ameaga as suas
atividades. Tal risco foi considerado mais importante que,
por exemplo, as pressdes para aumentar a rentabilidade
financeira (EY, 2018, 2019, 2020). Neste contexto, a
construgdo de um didlogo entre sociedade civil, o setor
privado e 0 governo se faz necessaria para responder as
preocupacdes de todos os atores, inclusive para criar um
clima empresarial estavel para investidores.

0 conceito de “licenca social para operar” foi desenvolvido
no fim dos anos 1990, por executivos das industrias
extrativas, e se refere a aprovagao implicita da sociedade
necessaria para o desenvolvimento de um projeto
extrativo (PRNO, 2013). Porém, como foi destacado por
um documento publicado pelo Programa das NagGes
Unidas do Meio Ambiente (PNUMA), na pratica, isso

é frequentemente uma “resposta minima ao risco
empresarial decorrente da oposicéo publica e do conflito
social” (IRP, 2020: 6). Por isso, & necessario evoluir para
um conceito de “licenca de desenvolvimento sustentavel
para operar”, ou seja, uma responsabilidade compartilhada
entre governo, setor privado e terceiro setor para contribuir
com a promogéo do desenvolvimento sustentavel

como definido pelos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), integrando também outras dimensdes
do desenvolvimento como os direitos humanos e a
internalizagéo de externalidades socioambientais (PEDRO
etal., 2017; IRP, 2020).

Isto posto, constata-se que, no Brasil, ndo ha uma
correlagdo entre os volumes de royalties tanto da
mineracao quanto do petrdleo e gas, e o desenvolvimento
sustentavel local (SILVA et al., 2017). Um estudo de
caso em Canda dos Carajas/PA - municipio que se
beneficiou da segunda maior arrecadagéo de royalties
na mineragdo em 2020 e onde 0s royalties representam
cerca da metade das receitas do governo municipal -
mostra que apesar de ter um bom desempenho nos
indicadores econdmicos dos ODS, 0 mesmo nado ocorre
para a maioria dos outros ODS sobre a qualidade de
vida no municipio (IBASE, 2019). Outro estudo sobre

a renda do petréleo nos municipios do Rio de Janeiro
mostrou que a destinagdo desses recursos é pouco
transparente e 0s controles sdo deficientes, o que ndo
permite identificar em quais politicas publicas eles sdo
investidos (TANAKA; DO NASCIMENTO, 2018).

As questoes fiscais e de destinagdo dessas receitas

sd0 particularmente importantes nesses setores, ja que
se trata da exploragéo de recursos naturais que s&o
patrimonio publico® e por natureza ndo renovaveis (IJF,
2015). Neste contexto, a transparéncia nos tributos

e demais participagGes governamentais pode ajudar

a monitorar as receitas publicas oriundas de projetos
extrativos, avaliar se as mesmas estdo investidas no bem-
estar das populagdes, e comparar isso com 0S impactos
socioambientais para avaliar se esses projetos extrativos
atendem ao interesse publico. Ainda, a transparéncia fiscal
pode também contribuir com a prevencao de préaticas

2Por exemplo, a descoberta dos recursos do Pré-Sal gerou grandes expectativas com respeito ao desenvolvimento econdmico do pais. <https://www.bbc.com/

portuguese/brasil-50311115>

3Ver <https://exame.com/negocios/novo-laudo-aponta-r-42-hilhoes-de-rombo-na-petrobras/>

*“Royalty & uma palavra de origem inglesa que se refere a uma importancia cobrada pelo proprietario de uma patente de produto, processo de producéo, marca, entre
outros, ou pelo autor de uma obra, para permitir seu uso ou comercializagdo. No caso do petroleo [e dos recursos minerais], 0s royalties séo cobrados das concessiondrias
que exploram a matéria-prima, de acordo com [o valor da produgao].” <http://www.senado.gov.br/noticias/agencia/infos/inforoyalties_.htm>. Na mineragao, o termo juridico
desses royalties é a Compensacao Financeira pela Exploragéo de Recursos Minerais (CFEM).

% Conforme o artigo 20, inciso IX da Constituigao, os recursos do subsolo inclusive minérios, petréleo e gas sdo bens da Unido.
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corruptas e demais formas de ilegalidades associadas® -
fraude, sonegacgéo de tributos, movimentos de dinheiro
ilicitos, mal uso de recursos publicos, entre outros - ao
favorecer a prestacgao de contas por meio do controle
social e do empoderamento da sociedade civil, bem
como 0 aumento da eficacia dos drgaos de controle.

Vale ressaltar a importancia das questoes fiscais
inclusive para o debate sobre 0s impactos
socioambientais dessas industrias. A baixa tributagéo
nas industrias extrativas - inclusive as deducoes e as
isencoes fiscais - estimulam tais atividades tornando
viaveis empreendimentos responsaveis por grandes
impactos socioambientais e com um baixo retorno
para a sociedade. Uma tributagdo mais justa ¢ um dos
passos necessarios para evoluir de um extrativismo
predatorio com altos volumes de producdo, baixo

retorno para a sociedade e altos impactos, para um
extrativismo “sensato” e até “indispensavel” com
impactos moderados e um retorno mais alto para a
sociedade (GUDYNAS, 2012). Por isso, 0 estudo da
arrecadacdo e do uso das contribuigbes das industrias
extrativas € uma das ferramentas para analisar o retorno
de tais atividades para a sociedade.

Diante esse desafio, a Iniciativa de Transparéncia nas
Industrias Extrativas (Extractive Industries Transparency
Initiative — EITI) foi criada para garantir a transparéncia
sobre a contribuicdo efetiva das industrias extrativas
para a sociedade. O Brasil ainda ndo é um pais
implementador da EITl e, portanto, a Transparéncia
Internacional - Brasil deseja fomentar o debate sobre a
pertinéncia dessa iniciativa no contexto nacional.

No comego dos anos 2000, os riscos de corrupgéo e

conflitos violentos associados com o controle € a gestdo de

recursos naturais foram identificados como um empecilho
central ao desenvolvimento dos paises possuidores de
recursos naturais relativamente abundantes. Em resposta,

a EITl foi langada em 2002 para lutar contra o mal-uso das
receitas publicas oriundas do setor extrativo, inspirando-se
na campanha da sociedade civil do movimento “Publique
0 Que Paga” - POQP (Publish What You Pay - PWYP) (VAN
ALSTINE, 2017).

%Destaca-se que a Transparéncia Internacional define a corrupcéo como o “abuso do poder confiado para a obtencao de beneficios privados”, o que vai além do suborno
e 0 peculato e inclui uma série de outras praticas indevidas <https://www.transparency.org/en/corruptionary>
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A EITI  um padrdo internacional ao qual qualquer

pais pode candidatar-se voluntariamente. O Padrao

retine uma serie de requisitos de transparéncia legal e
fiscal que busca melhorar a governanga das industrias
extrativas. Originalmente, a EITI baseava-se na divulgacao
dos pagamentos efetuados pelas empresas extrativas

a0 governo, assim como das receitas do governo
correspondentes para possibilitar o cruzamento desses

dados, identificar qualquer discrepancia entre os dois

e facilitar a prestagao de contas e o controle social. No
entanto, o Padréo da EITI tem sido reformado ao longo do
tempo adquirindo um escopo muito mais amplo (EISEN
et al., 2020), atualmente abarcando desde transparéncia
nas receitas das industrias extrativas e dos contratos de
exploracdo e producdo, até requisitos de transparéncia
socioambiental e de governanga participativa (Figura 1).

Figura 1: Incidéncia da EITI na governanca das indUstrias extrativas (Fonte: adaptacéo de eiti.org)

A governanga da EITl esta dividida entre a estrutura
internacional e as secdes nacionais. No nivel nacional,

cada pais implementador da EITI deve estabelecer um
Secretariado Nacional assim como um Grupo Multipartite
composto de representantes da sociedade civil (ONGs,
comunidades afetadas, academia, entre outros), do setor
privado e do governo. Esse Grupo Multipartite tem o papel de
estabelecer um plano de trabalho voltado ao cumprimento
dos requisitos e ao monitoramento da implementagéo do

Padrao da EITI. No nivel internacional, o0 Comité Diretor da
EITl tem a mesma composicdo multipartite e é apoiado por
um Secretariado Internacional. Ele supervisiona o processo
de avaliagdo dos paises implementadores e decide sobre as
prioridades da iniciativa’.

0 Padrédo da EITI é composto por sete requisitos
(detalhados em sub-requisitos), que podem ser
resumidos nos seguintes termos:

70s paises implementadores séo responsaveis para financiar a iniciativa no nivel nacional, mas, em varios casos, eles se beneficiam do apoio de mecanismos de
financiamento internacionais como o Extractives Global Programmatic Support (EGPS) do Banco Mundial. No nivel internacional, as fontes de financiamento da EITl séo
diversificadas e incluem organismos multilaterais, empresas e governos apoiadores, entre outros. <https://eiti.org/funding>
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Para candidatar-se, o governo federal, 0 setor privado e a Caso o0s prazos estabelecidos para o cumprimento

sociedade civil devem criar um Grupo Multipartite conforme o dos requisitos ndo sejam cumpridos, o Comité Diretor
requisito 1, que deve estabelecer um plano de trabalho para pode decidir pela suspensdo e, em Ultima instancia,
implementar o Padrao EITI®. Mesmo que a candidatura para pela exclusdo de paises conforme os procedimentos

a EITl seja um processo voluntario, 0 desempenho efetivo descritos no Padrdo. Constata-se que, ao contrario

de cada pais no cumprimento dos requisitos é avaliado de de inciativas voluntarias de responsabilidade social,
forma independente pelo Secretariado Internacional da EITl este processo, mesmo que tenha deficiéncias, ndo é
apds uma consulta publica que deve verificar periodicamente uma simples formalidade e ja levou a suspensao e a
a adequada implementacédo do Padrdo. Este relatorio serve excluséo de varios paises'.

de base para a avaliagdo do progresso do pais pelo Comité

Diretor. O resultado final da avaliagdo é baseado na média Em menos de vinte anos, a EITl conseguiu ser reconhecida
das notas de trés indicadores (“Engajamento com as partes como uma norma internacional. Em dezembro 2020,
interessadas”, “Transparéncia” e “Resultados e impacto”). existiam 55 paises de todos o0s continentes fazendo parte
Esses indicadores sdo calculados a partir do desempenho do do processo de implementagao da EITI, dentro os quais,
pais com respeito aos requisitos do Padrao®. 11 na América Latina e no Caribe.

e
)
Figura 2: Paises implementadores da EITI (Fonte: adaptacéo de eiti.org)
Afeganistao Gana Mogambique S&o Tomé e Principe
Albania Guatemala Mongdlia Seicheles
Alemanha Guiana Niger Senegal
Argentina Guiné Nigéria Serra Leoa
Arménia Honduras Noruega Suriname
Burkina Faso Indonésia Paises Baixos Tadjiquistao
Camaroes Iraque Papua Nova Guiné Tanzania
Cazaquistao Libéria Peru Timor-Leste
Chade Madagascar Quirguistao Togo
Coloémbia Malaui Reino Unido Trinidad e Tobago
Costa do Marfim Mali Rep. Democratica do Congo Ucrania
Equador Mauritania Republica do Congo Uganda
Etiopia México Republica Centro-Africana Zambia
Filipinas Mianmar Republica Dominicana

80 processo completo de candidatura esta descrito no site da EITI. <https://eiti.org/join-EITI>
?Para mais detalhes sore o processo de validagéo ver o guia de validagao da EITI. <https://eiti.org/document/2021-eiti-validation-guide>
1% Confira o status de cada pais implementador (https://eiti.org/countries) e a lista dos paises excluidos (https://eiti.org/other-countries) no site da EITI.
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0 impacto mais direto da EITI consiste na promogéo
da transparéncia nas industrias extrativas, setores
muitas vezes opacos, que apresentam assimetrias de
informagGes importantes entre cidaddos, governos

e empresas, 0 que possibilita 0 mau uso ou mesmo

0 desvio das suas receitas (GILLIES; HEUTY, 2011).
Neste sentido, a EITI tem impulsionado a divulgacao de
centenas de relatorios e a disponibilizagdo em formato
aberto de dados sobre cerca de USD 2,60 trilhdes de
receitas publicas™.

Pesquisas apontam que a EITl trouxe progressos
significativos em relacéo a transparéncia (RUSTAD;

LE BILLON; LUJALA, 2017; GIZ, 2016). Ainda, a

iniciativa ganhou uma forga normativa e contribuiu para
institucionalizar, disseminar e criar um consenso global

a favor da transparéncia nas industrias extrativas (VAN
ALSTINE, 2017). A EITI contribuiu também para a expansao
progressiva dos padres de transparéncia e anticorrupgao
para outros temas, tais como a divulgagdo dos contratos
de exploragdo e producdo e dos beneficidrios finais'
(KLEIN, 2017; LE BILLON; LUJALA; RUSTAD, 2020).

" Confira as bases de dados no site da EITI. <https://eiti.org/explore-data-portal>

120 beneficiério final € “a pessoa fisica que realmente detém a propriedade, o controlo efetivo ou beneficia de uma empresa, associagao, fundagao, cooperativa ou fundo
fiduciario (trust) e dos seus ativos financeiros e materiais, podendo ou ndo ser a representante legal”. <https://transparencia.pt/glossario-anti-corrupcao/>

30 termo “portas giratorias” (revolving doors) se refere ao movimento de individuos entre o setor privado e publico que pode criar situagdes de abusos e conflitos de

interesses. <https://www.transparency.org/en/corruptionary/revolving-door>

\er o acordo de leniéncia assinado entre a Petrobras e o US Department of Justice. <https://www.justice.gov/criminal-fraud/file/920101/download>
5\er por exemplo o caso na Secretaria de Meio Ambiente de Minas Gerais. <https://theintercept.com/2018/02/01/subsecretaria-de-orgao-ambiental-ajuda-mineradora-

a-aprovar-barragem-maior-que-mariana/>

16Ver por exemplo o caso das auditorias da Barragem |, na Mina Cérrego do Feijao que rompeu em Brumadinho em 2019. <https://www.mpmg.mp.br/comunicacao/noticias/
mpmg-e-pemg-finalizam-investigacoes-sobre-0-rompimento-da-barragem-em-brumadinho-16-pessoas-sao-denunciadas-por-homicidio-qualificado-e-crimes-ambientais.htm>

7\er por exemplo a operagao Timéteo. <http://www.pf.gov.br/agencia/noticias/2016/12/operacao-timoteo-investiga-esquema-de-corrupcao-em-cobranca-de-royalties>
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Ainstitucionalizacdo de mecanismos multipartites é
outra conquista da EITI. Nos paises implementadores

a evolugdo é notavel: a legitimidade da participagéo

da sociedade civil nesse processo é cada vez mais
reconhecida (KLEIN, 2017). Além disso, a criagdo de
Grupos Multipartites estabelece uma plataforma para

o didlogo entre a sociedade civil, as empresas do setor
€ 0 governo, e pode reduzir os conflitos sociais. Em
alguns paises, a EITl levou a capacitagéo e a articulacao
da sociedade civil sobre questdes de governanca do
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setor extrativo (VIJGE et al., 2019; LE BILLON; LUJALA;
RUSTAD, 2020).

Finalmente, a EITI é frequentemente descrita como
um mecanismo “ganha-ganha” entre o0 governo, o
setor privado e a sociedade civil. Apesar de existirem
desafios importantes para que essa parceria funcione
efetivamente, destacamos 0s possiveis interesses de
cada ator no sucesso da implementagéo da iniciativa,
resumidos no quadro abaixo:



Governo

Setor privado

Sociedade civil

Transparéncia Internacional - Brasil

Oportunidade para estabelecer um canal de discussao com a sociedade civil para
reduzir o potencial de conflitos sociais associados as industrias extrativas que ja foi
testado e aprimorado em mais de 50 paises (SCHULER, 2012).

Criagdo de um clima empresarial estavel para os investimentos, bem como

para mostrar um compromisso a favor da luta contra a corrupgao (AARONSON,
2011). Varios estudos econdémicos mostram que investimentos no setor extrativo
aumentaram apoés a adesao a EITlI (CORRIGAN, 2014; RUSTAD et al., 2017; DAVID-
BARRETT, OKAMURA, 2016).

Melhoria da reputagao internacional de um pais e acesso facilitado a fundos de
cooperacao internacional e “clubes” internacionais como a OCDE (BEBBINGTON;
AROND; DAMMERT, 2017).

Melhoria da gestao das receitas das industrias extrativas. Para os municipios e

os estados, pode facilitar a accountability dos érgaos federais responsaveis pela
arrecadagao dos tributos dos quais eles se beneficiam. Para o governo federal, pode
fomentar a boa aplicagéo dos recursos transferidos aos governos subnacionais.

Oportunidade para estabelecer um canal de discusséo neutro com a sociedade civil e
evitar conflitos mais intensos. Uma vez que enderecar efetivamente as preocupacoes
da sociedade civil, reforca a “licenca de desenvolvimento sustentavel para operar” e
leva a prevencéo dos riscos politicos e sociais que podem afetar as atividades dessas
empresas (SCHULER, 2012). A materializagéo desses riscos quando um conflito
ocorrer pode ter custos significativos que muitas vezes sdo subestimados (FRANKS
et al., 2014).

Oportunidade para que as empresas possam demostrar, por meio de uma avaliagao
independente e acreditada, que suas atividades estao gerando impostos que sao
efetivamente pagos e justos.

Reduz os riscos de concorréncia desleal por parte de empresas que desviam suas
obrigacdes tributarias e assegura requisitos de transparéncia iguais para todos os
atores da industria (SCHULER, 2012; BEBBINGTON; AROND; DAMMERT, 2017).

Ferramenta de controle social das industrias extrativas com o aumento da
transparéncia, o que permite conhecer, por meio de um processo independente, os
valores pagos pelas empresas e onde esses sao destinados nas contas publicas.

Estabelecimento de uma plataforma de didlogo com o governo e o setor privado
e participagao nos processos de decisao sobre a transparéncia das industrias
extrativas por meio do Grupo Multipartite.

Oportunidade para interagir com as empresas, entender melhor o setor e desenvolver
competéncias técnicas (OPPONG, 2017; AARONSON, 2011).

Oportunidade para gerar apoios financeiros e técnicos externos via iniciativas de
cooperacao bilateral e multilateral que buscam estimular a boa implementacao da
EITI.

Compartilnamento de boas praticas via redes internacionais da academia e da
sociedade civil (MEJIA-ACOSTA, 2014).



Embora a EITI tenha um potencial relevante, existem
varios desafios que podem comprometer o sucesso da
iniciativa e impedir o cumprimento das suas metas e
objetivos pretendidos'®. Os estudos académicos que
tentaram analisar o impacto nos paises implementadores
da EITI sobre a governanca das industrias extrativas
tiveram resultados contraditorios e pouco claros (EISEN
etal., 2020, RUSTAD; LE BILLON; LUJALA, 2017).
Porém, com o aprimoramento do padrdo da EITl e da sua
implementagéo, um estudo com dados mais recentes
mostrou que a EITI tem obtido resultados positivos para
a accountability € 0 combate a corrupgdo em paises que
entraram recentemente na iniciativa (KAUFMANN, 2019).

A literatura destaca que o sucesso da EITl depende
de varias premissas que nem sempre sdo verificadas
e que s&o pontos de atengdo, caso a iniciativa seja
implementada no Brasil. Isso porque, a transparéncia
¢ um requisito necessario, mas nao suficiente para
melhorar a governanca das industrias extrativas
(KOLSTAD; WIIG, 2009).

Primeiro, para que as informagdes divulgadas realizem
0 papel de prestacédo de contas, a implementagéo da
EITI deve garantir a transparéncia efetiva sobre as
receitas publicas oriundas das industrias extrativas.
Deste modo, as informagdes divulgadas devem abarcar
todas as informagdes relevantes identificadas pelo Grupo
Multipartite inclusive, se for necessario, informagdes
relevantes sensiveis como as protegidas por sigilo
fiscal ou por garantias de confidencialidade e que
requerem modificagdes do marco legal (KUKUTSCHKA,
2016). Essas informagoes divulgadas devem ser
também acessiveis e inteligiveis inclusive por grupos
marginalizados (OFORI; LUJULA, 2015).

Segundo, ndo basta que exista uma “oferta” de
transparéncia, mas é necessario também que haja uma
“demanda” para a transparéncia, ou seja, que haja um
debate publico sobre as informagcoes divulgadas € um
uso efetivo delas (GILLIES; HEUTY, 2011). Isso depende,
sobretudo, das capacidades e do interesse da sociedade
civil e dos meios de comunicacdo. Este Gltimo ponto é
importante ja que em outros paises da América Latina,

a sociedade civil esta frequentemente mais preocupada
com o impacto socioambiental do que com as receitas
das industrias extrativas (KLEIN, 2017; ALFONSO SIERRA,
2016). Destaca-se que a demanda de transparéncia fiscal
pode vir também dos drgdos de controle do Estado a fim

de facilitar a fiscalizag@o do setor e identificar reformas
necessarias (LE BILLON; LUJALA; RUSTAD, 2020).

Terceiro, outro desafio é a representagéo e a participacao
efetiva da sociedade civil do Grupo Multipartite e da
inciativa em geral. Em alguns paises, 0S processos

de selecdo dos representantes da sociedade civil ndo
garantiram sua independéncia e representatividade (MSI
INTEGRITY, 2015a; PWYP, 2019)'. Considerando tais
fatores, & possivel que mesmo 0S mecanismos propostos
pela EITI possam ser capturados por elites politicas e
econdmicas (MSI INTEGRITY, 2015a; AARONSON, 2011;
GILLIES; HEUTY, 2011). Tal problema existe também quando
ha uma falta de esforgos para incluir grupos marginalizados
e comunidades locais afetadas por projetos extrativos no
Grupo Multipartite (MAINHARDT-GIBBS, 2010; SMITH;
SHEPHERD; DORWARD, 2012; MSI INTEGRITY, 2015a).

Além disso, algumas ONGs criticam a EITI por ter um
foco em questdes consideradas como secundarias e,
consequentemente, desviar a atengédo de temas mais
fundamentais como 0s impactos socioambientais das
industrias extrativas (OPPONG, 2017). Porém, além
da importancia das questdes tributarias para discutir
a propria sustentabilidade das industrias extrativas,
ressalta-se que a iniciativa ainda esta em constante
evolugdo, inclusive comegando a integrar requisitos
socioambientais como a transparéncia sobre as
compensacgGes ambientais e o sistema de gestao
ambiental. A EITI tem sido também pressionada para
incorporar questdes climaticas nos seus requisitos
(IRP, 2020).

Finalmente, o governo do pais implementador deve estar
aberto a adotar mudancas estruturais na governanga

das industrias extrativas e a acolher pedidos de reformas
que resultam do didlogo que a EITI busca estabelecer

(LE BILLON; LUJALA; RUSTAD, 2020; VIJGE et al., 2019).
De fato, alguns paises adotaram a EITI apenas para
melhorar sua reputagéo internacional, mas sem um real
comprometimento com seus requisitos (GILLIES; HEUTY,
2011). Temos ainda que o governo pode utilizar o selo EITI
como cortina de fumaca para defender-se contra criticas
sobre a governanca do setor (SOVACOOL; ANDREWS,
2015; GILLIES, 2019). Porém, mesmo que a transparéncia
nem sempre leve as reformas necessarias, ela aumenta

0 custo das decisdes erradas ou do beneficio de grupos
privados, e aumenta a pressao para adogao de decistes
que visem o bem comum (GILLIES; HEUTY, 2011).

'8 Destaca-se que ha uma discusséo sobre os proprios objetivos da EITI em termos de mudangas estruturais, j& que eles ndo séo explicitos e que atores diferentes podem

ter expectativas que podem diferir (LE BILLON; LUJALA; RUSTAD, 2020).

1¥POQP e MSI Integrity ja identificaram boas praticas para o processo de sele¢ao da sociedade civil (POQP, 2018; MSI INTEGRITY, 2015h).
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A transparéncia publica e o direito ao acesso a informagao
ja possuem uma importante base legal no Brasil. A
Constituicdo Federal Brasileira de 1988 traz a publicidade
como um dos principios que regem toda a administrago
publica brasileira. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
Lei Complementar n°® 101/2000, determina que seja dada
a devida transparéncia a informag0es pormenorizadas
sobre a execucdo orgamentaria e financeira.
Especificamente quanto as questdes ambientais, em
2003 foi editada a Lei n°® 10.650, que determina 0 acesso
publico aos dados e informac0es existentes nos 6rgaos

e entidades integrante do Sistema Nacional do Meio
Ambiente — SISNAMA. Em 2011, foi aprovada a Lei de
Acesso a Informagdo, Lei n® 12.527/2011, instrumento
legal que regula a transparéncia e 0 acesso a informagao.

Por fim, o governo federal definiu um conjunto de regras

e orientacdes para que o0s 6rgdos do poder executivo
federal promovam a abertura de seus dados®’. Apesar
desse arcabouco legal bastante amplo, ainda é necessario
melhorar a sua aplicagdo em setores especificos.

Neste contexto, a EITI pode trazer mudangas importantes
para a transparéncia e a governanca das industrias
extrativas. No Brasil, alguns requisitos da EIT! ja estdo
cumpridos, como no caso do requisito 2.3., que determina
0 estabelecimento de um cadastro transparente e
atualizado de todos os titulos de exploragéo e producéo
de recursos minerais e de petroleo, gas?'. Porém, ha
varios requisitos da EITI que poderiam levar a melhorias
substanciais. Identificamos seis principais aspectos:

Estabelecimento de um
Grupo Multipartite com a
participacao do governo,
do setor privado e da
sociedade civil (requisito
1.4.), que deve definir

um plano de trabalho
atualizado anualmente para
a implementacéo da EITI

Plataforma (requisito 1.5.) e organizar
A atividades de capacitacéo e

de d_laloqo sensibilizagao da sociedade

multipartite civil (requisito 7.1.).

Garantias que nao haja
obstaculos para a participagéo
livre e efetiva da sociedade
civil nos processos de
concepgao, implementagao,
monitoramento e avaliagcao
da EITI (requisito 1.3.).

No Brasil, ainda nao ha um espago multipartite para a
governanca da mineracdo. Com respeito ao setor do
petréleo e do gas, ha dois representantes da sociedade civil
e dois de instituices académicas no Conselho Nacional

de Politica Energética. No entanto, dado que esses
representantes sao indicados pelo Ministro de Minas e
Energia (MME), ndo existem as condi¢cdes necessarias para
garantir a sua independéncia e sua representatividade.

O proprio Instituto Brasileiro de Mineragao (IBRAM) que
representa o setor da mineragao no Brasil reconheceu
a importancia do engajamento com a sociedade civil
se comprometeu publicamente a “Promover e ampliar
0 acesso da sociedade a canais de didlogo com a
comunidade e o setor, considerando os interesses da
populagéo nas tomadas de decisao”?.

Para a sociedade civil, a participagcdo de um 6rgéo
multipartite € uma janela de oportunidade para fomentar

0 seu empoderamento e a accountability do setor. O
Secretariado Internacional da EITI destaca também que a
tomada de decisdes por consenso e com o apoio de cada
grupo de atores é central para o sucesso da iniciativa (EITI,
2018), o que favorece a participagéo efetiva da sociedade
civil. A experiéncia em outros paises mostra que, mesmo
em contextos em que a sociedade civil estava muito cética
sobre a iniciativa, a EITI contribuiu para reforcar a confianca,
o dialogo e facilitou as discussoes sobre os principais pontos
de controvérsias (LE BILLON; LUJALA; RUSTAD, 2020).

2 Confira os decretos n° 8.777/2016, n° 9.903/2019 e a resolugdo n°3/2017 do Comité Gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA).

21 A ANM disponibiliza os dados georreferenciados dos titulos minerarios <https://www.gov.br/anm/pt-br/assuntos/acesso-a-sistemas/sistema-de-informacoes-
geograficas-da-mineracao-sigmine> e 0s detalhes dos titulos em formato aberto <https://dados.gov.br/dataset/sistema-de-cadastro-mineiro>. Da mesma forma, a ANP
disponibiliza os blocos concedidos e licitados e 0s pogos em exploragdo em formato aberto e interativo <http://geo.anp.gov.br/mapview> com a possibilidade de baixar

0s dados georreferenciados. <http://www.anp.gov.br/conteudo-do-menu-superior/31-dados-abertos/5476-gestao-de-contratos-de-exploracao-e-producao-dados-de-e-p>

22\ler a carta compromisso do IBRAM. <http://portaldamineracao.com.br/wp-content/uploads/2019/09/carta-compromisso-setor-mineral-setembro-2019.pdf>
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Garantias de acessibilidade
e inteligibilidade das
informacoes divulgadas
para todos os grupos da

Controle sociedade (requisito 7.1.).

social

Obrigacao de divulgar os
dados em formato aberto
(requisito 7.2.).

Divulgagao obrigatoria de
todas as receitas publicas
oriundas das industrias
extrativas bem como dos
pagamentos efetuados
pelas empresas para o
governo (requisito 4.1.) para
facilitar o cruzamento de
dados. Tais informacoes
Transparéncia devem ser desagregadas
A por empreendimento, por
fiscal empresa e por tipo de
produto (requisito 4.7.).

Publicacao dos volumes e
dos valores de producao
por produto. A EITI sugere
que esses dados sejam
desagregados por empresa
e por projeto (requisito 3.2.).

Atualmente, constata-se que ja existe a transparéncia
sobre uma parte das informacdes exigidas pela EITI,
mas essas informacdes estao espalhadas em varias
plataformas pouco harmonizadas e sdo apresentadas
com uma linguagem frequentemente muito técnica, o
que dificulta seu uso efetivo. Por vezes, as informacoes
também nao sao disponibilizadas em formato aberto,
por exemplo, no caso da parcela de produgao de
petroleo da Uni&o, resultante dos contratos de partilha
do Pré-Sal?.

A constituicao de relatérios abrangentes, integrados,
facilimente accessiveis e compreensiveis, bem como

a organizagao de atividades de discusséao e de
capacitacdo sobre a abertura e 0 uso das informacoes
divulgadas pela EITI seriam passos importantes para
facilitar o controle social e informar o debate publico
sobre o tema.

A transparéncia fiscal € essencial para avaliar o

retorno real de projetos extrativos para a sociedade e
para avaliar se as receitas sao realmente superiores
aos danos socioambientais e ao esgotamento dos
recursos naturais. Neste sentido, € uma ferramenta de
qualificacdo do debate publico, de empoderamento da
sociedade civil e que pode servir ao controle social.

A Agéncia Nacional de Mineragéo (ANM) disponibiliza
as informagdes em formato aberto sobre os royalties
arrecadados (Compensagao Financeira pela Exploragao
de Recursos Minerais - CFEM)* e a Taxa Anual por
Hectare (valor pago anualmente para a manutencao

de um titulo de autorizagdo de pesquisa)?®. De

forma semelhante, a Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP) disponibiliza os dados sobre os royalties, as
participagdes especiais (compensagao suplementar
para campos de grandes volumes de producao)®® e os
bénus de assinatura (valor fixo pago com a assinatura
de um contrato)?’. Posto isso, os valores pagos para
outros tributos (tributos sobre o lucro e o Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servigos — ICMS, por
exemplo) néo sao divulgados de forma desagregada

e, portanto, é bastante dificil ter uma ideia das receitas
publicas totais geradas por empreendimento.

>

2 A Pré-Sal Petroleo S.A., empresa publica responsavel pela gestéo dos contratos de partilha e a comercializagdo da parcela da Unido, publica apenas boletins mensais
em formato PDF com os dados de producéo de petrdleo e de gas pertencente a Unido. <http://presalpetroleosa.com.br/ppsa/o-pre-sal/boletim-mensal-de-contratos-de-

partilha-de-producao>

2 A ANM disponibiliza os valores arrecadados da CFEM por titulo em formato aberto <https://dados.gov.br/dataset/sistema-arrecadacao> e interativo < https://www.gov.

br/anm/pt-br/assuntos/arrecadacao/relatorios-1>.

2 A ANM disponibiliza os valores arrecadados da TAH por titulo em formato aberto <https://dados.gov.br/dataset/taxa-anual-por-hectare-tah > e interativo <https://www.

gov.br/anm/pt-br/assuntos/arrecadacao/relatorios-1>.

% A ANP disponibiliza os valores arrecadados por Municipio dos royalties e das participacdes especiais em formato aberto. <http://www.anp.gov.br/conteudo-do-menu-

superior/31-dados-abertos/5549-participacoes-governamentais>

27 A ANP disponibiliza os valores arrecadados por Municipio dos bonus de assinatura em formato aberto. <http://rodadas.anp.gov.br/pt/resultados>
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Divulgacao obrigatoria de
todas as receitas publicas
oriundas das industrias
extrativas bem como dos
pagamentos efetuados
pelas empresas para o
governo (requisito 4.1.) para
facilitar o cruzamento de
dados. Tais informacoes
Transparéncia devem ser desagregadas
A por empreendimento, por
fiscal empresa e por tipo de
produto (requisito 4.7.).

Publicagéo dos volumes e
dos valores de producao
por produto. A EITI sugere
que esses dados sejam
desagregados por empresa
€ por projeto (requisito 3.2.).

»>

Uma discrepéancia relevante entre os dois setores,

diz respeito aos dados de producao desagregados
por empreendimento. Apenas a ANP divulga as
produgdes mensais desagregadas por pogo € por
tipo de hidrocarboneto?®, bem como os pregos de
referéncia®® usados para o célculo das participacoes
governamentais. No setor de mineragéo, os dados
de producao desagregados e precos de referéncias
nao estao disponiveis, apesar da ANM possui-los por
meio dos Relatérios Anuais de Lavra requisitados para
cada empreendimento de mineracao. Tais dados sao
essenciais tanto para o controle social, quanto para a
fiscalizagao por parte dos 6rgaos publicos.

A existéncia de um sistema de transparéncia
semelhante entre os setores de mineracao, petroleo e
gas pode facilitar uma maior isonomia de tratamento

e tributacdo. Estudo do Instituto Justica Fiscal (2015)
demostrou que, em 2008, a arrecadacao de tributos
indiretos e de compensacdes financeiras era 80 vezes
menor para a Vale S.A. que para a Petrobras, apesar da
primeira ter tido um lucro liquido apenas 1,4 vezes mais
baixo do que a segunda.

A transparéncia fiscal e sobre os volumes e valores

de producao ajuda a identificar precos de venda,
tributos e lucros suspeitosamente baixos que podem
evidenciar praticas de transferéncia fraudulenta de
lucros para paraisos fiscais e de sonegacéo. A perda
de arrecadagao anual associada a essas praticas
foram estimadas em USD 1,9 bilhdes no Brasil apenas
para os impostos que incidem diretamente sobre o
lucro na mineragéo (IJF; LATINDADD, 2017). O Grupo
Multipartite pode também adotar outras medidas para
0 combate a sonegacdo como 0 monitoramento dos
esforgos da Receita Federal para lutar contra essas
praticas ilicitas.

Do ponto de vista do setor privado, os requisitos de
divulgagéo dos pagamentos efetuados para o Estado
s&0 uma oportunidade para provar sua probidade e
mostrar suas contribuicdes reais para a sociedade
de forma crivel com uma avaliagao independente.
Grandes empresas como a Vale, a Petrobras ou a
Anglo American, entre outras, ja se comprometeram
a ser transparentes sobre suas contribuigoes para

a sociedade®. Porém, a credibilidade desses
COMpPromissos passa, entre outros, pela avaliagéo
independente, a transparéncia e o cruzamento dos
dados como proposto pela EITI.

2 A ANP disponibiliza os volumes de producéo e de exportagdo desagregado por pogo e por tipo de hidrocarboneto. <http://www.anp.gov.br/exploracao-e-producao-de-

oleo-e-gas/gestao-de-contratos-de-e-p/dados-de-e-p>.

2 A ANP disponibiliza os precos de referéncia por més. <http://www.anp.gov.br/royalties-e-outras-participacoes/preco-de-referencia-do-petroleo>

% A Vale, a Anglo American e a Petrobras sdo exemplos de grandes empresas que se comprometeram a ser transparentes sobre suas contribuigoes tributarias e

outras participagdes governamentais. <http://www.vale.com/brasil/PT/investors/information-market/press-releases/Paginas/Vale-informa-sobre-Relat%C3%B3rio-de-
Transpar%C3%AAncia-Fiscal.aspx>; <https://www.angloamerican.com/about-us/our-stories/tax-transparency-country-by-country>; <https://www.agenciapetrobras.com.

br/Materia/ExibirMateria?p_materia=982680>
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Transparéncia sobre 0s
processos de prestagéo de
contas e de eficiéncia no
uso das receitas oriundas
das industrias extrativas
(requisito 5.3.). Isso inclui
uma descricao de todos 0s
programas e fundos que se
beneficiam especificamente
desses recursos.

Uso das
receitas

Transparéncia sobre o
marco regulatério das
estatais, as relacoes
financeiras e as
transferéncias entre o
Estado e as estatais.
(requisito 2.6).

Governanga Divulgacéo dos dados sobre
e riscos de 0s volumes e os valores das
vendas das estatais e da

COTTUD‘EﬁO parcela do Estado (requisito
nas Estatais 4.2.).

A EITl incentiva melhorar

a transparéncia e a
integridade nos processos
licitatérios de estatais e na
governanga coorporativa
dessas empresas (requisito
2.6.).

A sociedade civil ja tem demonstrado a sua
preocupagao com o uso das receitas, por meio de
projetos como “De Olho na CFEM” que analisa como os
royalties de mineragao recebidos pelas prefeituras sao
investidos e se eles melhoram realmente as condicoes
de vida das comunidades locais®'. Justamente, outros
estudos ja evidenciaram a auséncia de transparéncia

na aplicacao desse recurso tanto na mineragéo quanto
no setor do petréleo e gas (INESC, 2019; TANAKA; DO
NASCIMENTO, 2018).

Mesmo que os requisitos de transparéncia sobre o uso
das receitas sejam ainda pouco detalhados, eles podem
ser mobilizados para melhorar o controle social sobre a
aplicacao das receitas publicas oriundas das industrias
extrativas.

O setor privado também tem potencial interesse no bom
uso dos pagamentos que ele efetua para o Estado ja
que isso afeta a forma como € percebido o retorno do
setor para a sociedade.

No Brasil, a Lava Jato mostrou a vulnerabilidade

da Petrobras a corrupgao apesar das salvaguardas
existentes, em particular nos processos de licitagdes.
Neste contexto, a EITl incentiva que o Grupo Multipartite
discuta oportunidades para melhorar a transparéncia das
contratagdes e a governanga corporativa das estatais.
Desse modo, as informagoes divulgadas pela EITI podem
ajudar a identificar riscos de conflitos de interesses, de
interferéncias politicas nos processos decisorios e de
superfaturamento de contratos, entre outros (EITI, 2020).

A Lava Jato evidenciou também o risco de subfaturamento
e de corrupcéo nas vendas da Petrobras®. Em relacéo a
isso, a EITl exige a transparéncia sobre os volumes e 0s
valores de vendas da producao de estatais e da parcela
do Estado (no caso dos contratos do Pré-Sal, sob a
responsabilidade da estatal Pre-Sal Petréleo S.A.), o que
pode reduzir 0s riscos de desvios NeESSEeS Processos.

Finalmente, a EITI exige a divulgacéo de informagoes
facilmente acessiveis e inteligiveis sobre as relagbes
financeiras entre estatais e o Estado inclusive sobre
empréstimos publicos, investimentos, dividendos e outras
fontes de renda para o Estado. Desse modo, a EITl pode
contribuir com o debate sobre o0 papel dessas estatais na
economia inclusive sobre a eventual privatizagao dessas.

% Confira o projeto “De Olho Na CFEM” no site do Comité Nacional em Defesa dos Territorios Frente a Mineragdo. <http://emdefesadosterritorios.org/conheca-o-

projeto-de-olho-na-cfem/>

32\ler 0 esquema de subfaturamento de nafta comprado pela Braskem. <https://www.justice.gov/opa/press-release/file/919901/download>
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Como a EITI é uma inciativa internacional, cabe ao
governo federal adotar as mediadas necessarias

e dialogar com os estados e 0s municipios para a
implementacédo do Padrdo. Mesmo que a maioria dos
requisitos incidam sobre 6rgaos publicos federais, 0s
estados e 0os municipios também podem participar
da implementagéo do Padréo, em particular, no que

Transparéncia Internacional - Brasil

diz a respeito ao recebimento e a destinacdo das
receitas das industrias extrativas. Além disso, 0s
governos estaduais e municipais podem se beneficiar
da transparéncia fiscal, ja que teriam acesso a
informagdes que ainda n&o possuem como 0s dados
desagregados da arrecadacao de tributos que a Unido
repassa para eles, entre outros.




Como apresentado ao longo do texto, a EITI pode
trazer mudancas importantes nas industrias extrativas,
principalmente por seu olhar para a questao de
transparéncia e seus mecanismos participativos.

No Brasil, a criago de um Grupo Multipartite pode
contribuir com um processo de construgdo de um
didlogo entre as diversas partes interessadas para
enderecar os multiplos desafios da obtengéo da “licenca
de desenvolvimento sustentavel para operar” (PEDRO
et al., 2017). De fato, o Brasil tem uma sociedade civil
forte e estruturada com capacidades para monitorar as
industrias extrativas e trazer uma perspectiva critica,
que busca garantir o interesse publico. Desse modo, é
uma oportunidade relevante ndo s6 para o0 aumento do
controle social, como também para a manutencéo das
atividades das prdprias industrias extrativas.

0O estabelecimento de processos independentes de
avaliagdo do cumprimento do Padréo supervisionado

pelo Comité Diretor global da EITl garante que a iniciativa
ndo ficara apenas no papel e que serd efetivamente
implementada. Além disso, 0 uso de um Padrao
internacional, que se beneficia da experiéncia em dezenas
de outros paises, pode guiar as reformas de governanca e
de transparéncia do setor.

A inciativa tem se desenvolvido mundialmente e vem
se fortalecendo, inclusive através do crescimento

de sua credibilidade ao receber apoio de grandes
atores globais, relevantes na tematica das industrias
extrativas. Pode-se citar como exemplos, 0 apoio da
sociedade civil através do POQP, Global Witness, o
Natural Resource Governance Institute, assim como

de varias ONGs na América Latina. Por parte do setor
privado, podemos citar o International Council of Mining
and Metals e grandes empresas do setor da mineragao
e do petroleo e gas. Por fim, 55 paises de todos 0s
continentes integram a iniciativa.

Embora a iniciativa tenha como foco, originalmente,

a arrecadacéo de tributos, a EITI tem aprimorado seu
Padrdo e tem desenvolvido uma abordagem mais
abrangente, buscando também reforcar a accountability
no uso das receitas publicas e na transparéncia
socioambiental, entre outros. Em adicéo, tem-se que

a ElTl incentivou discussdes empreendendo reformas

para além dos seus requisitos. Neste sentido, desde que
0S requisitos obrigatorios sejam cumpridos, a EITl dé a
possibilidade de adaptar o Padrdo internacional e inserir
outros objetivos, 0 que pode ser uma oportunidade para
enderecar outros temas muito relevantes no contexto
brasileiro como a transparéncia da cadeia do ouro
garimpeiro, por exemplo. Cabe aos membros de um
futuro Grupo Multipartite brasileiro fazerem um uso
inovador da EITI para que contribua nas solugdes dos
desafios das industrias extrativas no pais.

Porém, considerando a complexidade de tal agenda, é
importante apontar a existéncia de riscos sobre a adogao
da EITI, em particular, o risco de uso ilegitimo do Padréo
ao colocar o foco nos beneficios das indUstrias extrativas
- as receitas - sem associar tais receitas aos custos
socioambientais de suas atividades.

De fato, a inciativa n&o enderega todas as questoes
associadas aos impactos socioambientais das industrias,
e as expectativas com respeito ao escopo da EITI

devem permanecer realistas. Portanto, essa iniciativa
nao pode ser implementada de maneira isolada e deve
ser integrada com outros esforgos para repensar as
industrias extrativas. Neste sentido, sugerimos que
adocao do Padrédo da EITI ocorra em conjunto com outras
iniciativas, por exemplo, 0 Acordo de Escazl que tem

um papel essencial para reforcar a transparéncia, a
participacdo € 0 acesso a justica em temas ambientais,
bem como a protecéo aos defensores ambientais®.

A criagdo de uma coalizéo “Publique O Que Paga” no
Brasil também pode ser uma opgao interessante para
integrar esses esforgos em uma agenda mais ampla da
sociedade civil para reforcar a accountability, defender o
interesse publico e trazer uma perspectiva critica sobre
os desafios socioambientais das industrias extrativas.

Aimplementagéo de um padréo internacional ndo pode
ocorrer de forma dissociada do fortalecimento dos
proprios instrumentos de governanca do pais. Nesse
sentido, é necessario garantir a autonomia, a integridade
e a estrutura adequada para o bom funcionamento das
agéncias reguladoras, 6rgaos ambientais e 6rgaos de
controle que incidem no setor extrativo, além do pleno
cumprimento da legislacéo sobre transparéncia, acesso a
informacéo e abertura de dados.

% Confira a andlise da Transparéncia Internacional Brasil sobre o papel do Acordo Escazu para a Democracia Ambiental. <https://transparenciainternacional.org.br/

acordo-de-escazu/>
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A experiéncia em paises como o Equador mostra que rapidamente com a adesdo a EITI e sua implementagéo

0 trabalho de preparacgdo e sensibilizagdo dos atores quando uma janela de oportunidade politica se abrir®,
para iniciativas multilaterais de transparéncia - mesmo
em um contexto politico desafiador - permite avangar Por fim, apresentamos as seguintes recomendacoes:

Desenvolver plataformas de didlogo com a sociedade civil conforme a carta de compromisso do
IBRAM;

As empresas - particularmente as que ja apoiam a EITI no nivel internacional® - devem apoiar

publicamente a adesao do Brasil a EITl;

Setor privado
P Aplicar de forma voluntaria os requisitos de transparéncia fiscal da EITI em cooperagao com a

sociedade civil;

Pressionar os governos federal, estaduais e municipais para aumentar a transparéncia efetiva sobre o
uso das receitas e o retorno para a sociedade das industrias extrativas, inclusive no nivel local.

3 A adesdo do Equador a EITI foi fruto de 8 anos de esforgos da sociedade civil que conseguiu aproveitar da abertura de uma janela de oportunidade com
mudancas de governo. <https://www.recursosyenergia.gob.ec/wp-content/uploads/2020/08/Candidatura-Ecuador-EITI.pdf>

%\Ver a lista das empresas apoiadoras no site da EITI. <https://eiti.org/supporters/companies>
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