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RESUMO

O presente trabalho tem por objeto a avaliacdo do instituto da Compensacao
Financeira pela Exploracdo dos Recursos Minerais (CFEM) como ferramenta de
politica publica em prol do desenvolvimento socioeconémico. A metodologia utilizada
foi a revisdo bibliografica de fontes priméarias e secundarias das ciéncias econdmica e
juridica, por meio do que se buscou compreender os contornos juridicos da CFEM e
identificar possiveis oportunidades de melhoria para que essa seja melhor utilizada
como ferramenta de politica publica em prol do desenvolvimento socioeconémico. A
hip6tese de pesquisa considerada foi de que as receitas da CFEM vém sendo
utilizadas indiscriminadamente nas ultimas décadas pelos seus entes beneficiarios,
gue ignoram os efeitos potencialmente negativos da mineracao sobre dada economia
e, principalmente, o carater transitério do influxo de capital que essa gera. Ainda
segundo a hipétese, para que essa compensacao pudesse cumprir seus objetivos,
seria necessario que as receitas auferidas a tal titulo fossem destinadas a atividades
especificas, tais como em prol da diversificacdo econdmica, melhoria das instituicoes
e de infraestrutura local. Para a consecucdo do objetivo proposto, buscou-se
compreender os contornos juridicos da CFEM, a relacdo entre a mineracdo e o
desenvolvimento econdémico de uma regido, as melhores préticas regulatorias
aplicaveis aos royalties incidentes sobre a exploracdo de recursos minerais e como a
CFEM se insere nesse contexto, bem como, por fim, a forma como as suas receitas
vém sendo arrecadadas e utilizadas nos ultimos anos. Ao final, foi possivel concluir
gue o instituto em si mesmo se alinha a algumas das melhores praticas regulatérias
gue Ihe séo aplicaveis. No entanto, as receitas da CFEM devem ser empregadas com
muito mais rigor e critério pelos seus beneficiarios, bem como devem ser
implementadas medidas de transparéncia, controle social e accountability em relacao
a elas. Tendo sido alcancadas essas conclusées, formulou-se, ao final, proposicdes
de melhoria para que a CFEM seja de fato utilizada como ferramenta de politica
publica em prol do desenvolvimento socioeconémico dos entes impactados pela

atividade de exploracdo dos recursos minerais.

Palavras-chave: Compensacédo Financeira pela Exploracdo dos Recursos Minerais.

Royalties. Mineragédo. CFEM. Maldigao dos recursos minerais. Politicas Publicas.



ABSTRACT

The present work aims to evaluate the Brazilian Mining Royalties (Compensacéo
Financeira pela Exploragdo dos Recursos Minerais - CFEM) as a public policy tool.
The methodology used was the bibliographic review of primary and secondary sources
in the economic and legal sciences, through which we sought to understand CFEM'’s
legal outlines and identify possible opportunities for improvement so that it could be
better used as a public policy tool. The research hypothesis considered was that
CFEM's revenues have been used indiscriminately by its beneficiary entities, who
ignore the potentially negative effects of mining on a given economy and, mainly, the
transitory character of the capital inflow it generates. To achieve the proposed
objective, we sought to understand the legal outlines of CFEM, the relationship
between mining and the economic development of a region, the best regulatory
practices applicable to royalties on the exploitation of mineral resources and how
CFEM is inserted in this context, as well as, finally, the way its revenues have been
collected and used. In the end, it was possible to conclude that the institute is in line
with some of the best regulatory practices applicable. However, to be better used as a
public policy tool, CFEM's revenues must be better spent by its beneficiaries, as well
as measures regarding transparency, social control and accountability must be
implemented. Having reached these conclusions, proposals for improvement were
formulated at the end so that CFEM could be better used as a public policy tool for

entities impacted by the exploration of mineral resources.

Keywords: Mining. Mining royalties. Resource Curse. Public Policy. Economic
Development.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 estabelece, em seu art. 176, que 0sS recursos minerais
constituem bens da Unido, que, no entanto, permite 0 seu aproveitamento por
particulares mediante autorizacdo ou concessdo (BRASIL, 2020).

Em virtude dessa possibilidade dada pelo Estado a exploracdo de seu
patrimonio pelo particular, a mesma Constituicdo trouxe, em seu art. 20, 81° a
obrigacéo de que fossem pagos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
uma participacdo no resultado da exploracdo dos recursos minerais, ou uma
compensacao financeira por essa exploracdo - o que a doutrina usualmente chama
de royalties (BRASIL, 2020).

Ao regulamentar o tema, a Lei 7.990/90 e a 8.001/90 trouxeram os elementos
centrais da Compensacdo Financeira pela Exploracdo dos Recursos Minerais
(CFEM), os chamados royalties da mineracdo, 0S quais que vieram a ser
recentemente alterados pela Lei 13.540/2017.

Desde a sua criacao, as discussoes acerca da CFEM parecem ter caminhado
prevalentemente no sentido da arrecadacao: de um lado, mineradores buscam reduzir
os valores a serem pagos, mediante a implementacao de operacdes estruturadas
diversas e instauracdo de contencioso administrativo e judicial, ao passo que, do
outro, os entes publicos que sdo destinatarios de suas receitas buscam maximiza-las.

N&o se verifica, no entanto, grande evolug&o nas discussdes a respeito da sua
utilizacdo como ferramenta de politicas publicas, sendo esse, pois, 0 escopo do
presente trabalho.

E indiscutivel a importancia que a atividade de explorac&o de recursos minerais
possui para a sociedade moderna, uma vez que pouco do que se tem a nossa volta
ndo € composto de algum minério ou mineral. Basta ver os smartphones e
instrumentos tecnoldgicos afins, fertilizantes minerais, joias e carvao mineral,
remédios, agua mineral e até mesmo as residéncias, as ferrovias e rodovias: tudo isso
depende e decorre diretamente da atividade mineral.

Ocorre que, conforme se vera, a utilizacdo dos recursos minerais como parte
da matriz econdmica de uma sociedade possui o conddo de influenciar diretamente
em seu desenvolvimento socioeconémico, positiva ou negativamente, a depender em

especial de como é feita a gestédo das rendas advindas da atividade.
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Trata-se de fendbmeno discutido desde a década de 1970 no a&mbito econdmico,
gual seja, se a abundancia de recursos naturais pode ser considerada uma bencao
ou uma maldicdo! para uma determinada sociedade, na medida em que a sua
abundancia seria vetor de impulsionamento ou de retardamento do desenvolvimento
econdmico, em particular para os paises ainda em crescimento, como € o caso do
Brasil. Em que pese tratar-se de discussdo macroeconémica relativamente antiga, nao
h& ainda consenso na doutrina sobre politica econdmica.

Ha, de um lado, aqueles que veem a abundéancia de recursos naturais como
‘maldicéo”, ao fundamento de que essa caracteristica acabaria por atrofiar outras
capacidades socioeconémicas de uma nacdo, bem como por gerar impactos
macroecondmicos negativos (AUTY, 1998; CORDEN, 1984; CORDEN; NEARY, 1982;
HUMPHREYS; SACHS; STIGLITZ, 2007b; SACHS, JEFFREY D.; WARNER, 2001;
SACHS, JEFFREY; WARNER, 1995).

Por sua vez, agueles que veem a abundancia de recursos naturais como uma
“‘bencado” para o Estado que os abriga entendem que a industria extrativa serviria de
trampolim para seu crescimento econémico, na medida em que criaria novas riquezas
e faria a economia girar (BADEEB; LEAN; CLARK, 2017; SODERHOLM; SVAHN,
2015; WEBER-FAHR, 2002).

Conforme se vera, parece-nos que in medio stat virtus — a virtude esta no meio
— na medida em que a exploracdo de recursos minerais ndo deve ser tida,
necessariamente, nem como uma benc¢ao, nem como uma maldicao, mas dependera,
na realidade, da forma como sdo geridas as rendas geradas pela atividade.

Seguindo o forte crescimento da mineracdo nos ultimos anos, a arrecadacao
da CFEM teve também um grande salto nos dltimos anos, a ponto de alcancar o
recorde de quatro bilhdes e meio de reais em 2019, valor esse que tende a ser ainda
superado em 2020 (BRASIL. AGENCIA NACIONAL DE MINERACAO, 2020b).

Por outro lado, em que pese o grande aumento de receitas gerado pela CFEM,
pouco ou quase nada se vé de retorno dessa arrecadacdo ao desenvolvimento
socioecondmico de Estados e Municipios afetados pela atividade de mineracéo.

Enfrentando a premissa numa perspectiva internacional, vé-se que outros
paises utilizaram os royalties decorrentes da exploracdo dos recursos naturais nao

renovaveis como fonte de recursos para a estruturacdo de um projeto de

1 Os termos bencao e maldicdo decorrem da utilizacdo da expressdo resource curse empregada por
AUTY (1993).



11

desenvolvimento socioecondmico sustentavel, como é o caso da Noruega, da
Australia, Canadéa e Estados Unidos.

Nesse contexto, denota-se a necessidade de enfrentar-se a anélise da CFEM
nao apenas sob o viés arrecadatério — como nos parece que vem sendo feito pelos
principais atores envolvidos — mas com enfoque na sua importancia conjuntural como
ferramenta de politica publica que conduza ao desenvolvimento.

Nesse contexto se insere a presente pesquisa, que teve por objetivo estudar o
instituto juridico da Compensacéo Financeira pela Exploracdo dos Recursos Minerais
e, ao fazé-lo, analisar a sua utilizacdo como ferramenta de politica publica capaz de
auxiliar na conducao ao desenvolvimento socioecondémico.

Por hip6tese de investigagéo, diante da analise preliminar do tema, acredita-se
que a CFEM vem sendo utilizada no Brasil como ferramenta meramente arrecadatéria,
suprimindo a sua potencialidade como indutora do crescimento e do desenvolvimento
nacional.

Em virtude disso, a destinacdo da CFEM e a sua utilizagdo pelos entes
federados devem ser revistos, de modo a evitar que suas receitas sejam utilizadas em
finalidades efémeras, mas para fins de desenvolvimento socioecondmico local, com
foco na diversificacdo econdmica, erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, dentre
outros valores constitucionalmente relevantes.

Trata-se de tema de relevante pertinéncia a Linha de Pesquisa
“Desenvolvimento e Politicas Publicas”, integrante da Area de Concentragdo
“‘Democracia, Liberdade e Cidadania”, na medida em que se pretende analisar a
viabilidade da utilizacdo dos recursos advindos da CFEM como ferramenta de politica
publica indutora de desenvolvimento socioecondmico.

Ademais, a importancia da presente pesquisa decorre nao so6 da relevancia da
exploracdo de recursos naturais para a matriz econémica brasileira, mas também da
atual situacdo de alta desigualdade social e de baixo crescimento econdmico
vivenciados pelo pais, momento em que a reflexdo sobre politicas publicas ganha
inestimavel relevo.

Para a consecucdo dos objetivos propostos, foi promovida abordagem
qualitativa e de tipo exploratério/descritivo, por meio de revisdo bibliografica e
documental multidisciplinar, envolvendo as Ciéncias Juridicas, Econémicas e Sociais,

que servirdo a criar a base tedrica necessaria.
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Em linhas gerais, a pesquisa seguiu a linha critico-metodolégica, adotando-se
vertente juridico-sociolégica como forma de compreender o fendbmeno juridico posto,
prevalentemente mediante a utilizacdo de método historico quanto a evolucdo da
situacao posta, comparativo quanto a solugdo empregada em outros paises e dedutivo
guanto a sua aplicabilidade ao Brasil.

Para tanto, foram utilizadas fontes primarias e secundarias, por meio de livros,
artigos cientificos, publicacbes diversas e demais documentos que se mostraram
relevantes ao tema, além de analise de legislacdo, tanto no ambito nacional, quanto
internacional.

Trata-se de pesquisa com o objetivo de contribuir para a definicdo concreta de
politicas publicas que levem ao desenvolvimento socioeconémico.

O presente trabalho encontra-se dividido, portanto, da seguinte forma:
inicialmente, buscou-se compreender os contornos postos pela legislacéo ao instituto
da CFEM, notadamente a sua natureza juridica, matriz de incidéncia, os impactos
gerados nela pela Lei 13.540/2017 e, por fim, a sua inser¢gdo no contexto de
classificacdo das receitas publicas, o que foi tratado no Capitulo 2.

Em seguida, analisamos a teoria da resource curse a luz da doutrina
econdbmica, de modo a avaliar o seu posicionamento quanto aos aspectos positivos e
negativos da exploracdo dos recursos minerais sobre o0 desenvolvimento
socioecondmico de uma nagdo e o0s seus reflexos no emprego das rendas da
atividade, tema esse tratado no Capitulo 3.

O Capitulo 4, por sua vez, teve por objeto a avaliagdo das melhores praticas
aplicaveis a instituicdo e gestado eficiente dos royalties da mineracdo, de modo a
compreender como a CFEM se insere nesse contexto e, assim, pavimentar as bases
de possiveis proposicdes de melhoria.

Consolidadas as bases tedricas da pesquisa, o Capitulo 5 teve por objetivo
avaliar a forma como vem sendo utilizadas as receitas da CFEM pelos principais entes
federativos e, nesse contexto, apresentar proposi¢coes de melhoria para que essa
fosse mais bem aproveitada como ferramenta de politica publica.

Por fim, no Capitulo 6 sdo apresentadas as conclusfes deste trabalho.
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2 A COMPENSACAO FINANCEIRA PELA EXPLORACAO DOS RECURSOS
MINERAIS

Conforme se ver4, buscou-se neste capitulo compreender os contornos postos
pela legislacéo de regéncia a CFEM sob os aspectos da sua natureza juridica e matriz
de incidéncia, tanto da forma como originalmente posto pelas Leis 7.990/89 e
8.001/90, como apo6s a reforma introduzida pela Lei 13.540/2017, bem como
compreender a forma como esse instituto se insere no contexto das demais receitas
publicas.

As discussdes aqui feitas, muito embora possuam carater introdutorio ao tema,
sao fundamentais para se compreender que a CFEM né&o deve ser utilizada como
ferramenta puramente arrecadatéria, dada a sua natureza juridica de royalty incidente

sobre a exploracao de recursos minerais finitos.

2.1 Natureza juridica e matriz de incidéncia

A obrigatoriedade de pagamento de contraprestacfes diversas sobre a
exploracdo de recursos minerais em territorio brasileiro tem a sua origem nas
Ordenacdes Afonsinas, que vigoraram nos territorios portugueses -— e,
consequentemente, nos territdrios coloniais — até 1521, e nas Ordenacdes
Manuelinas, que vigoraram no periodo de 1521 a 1603.

Em ambos os casos, a “minas” de ouro foram declaradas como direito do rei e,
em virtude disso, foi imposta a obrigatoriedade de pagar-se ao soberano um quinto
daquilo que fosse extraido.

Muito embora o panorama normativo e sociopolitico tenha sido severamente
alterado desde entéo, essas duas previsées (dominialidade dos recursos minerais e 0
dever de pagamento de royalties) seguem sendo importantes pilares da exploracao
dos recursos minerais a luz da Constituicdo de 1988, conforme se verificard mais
adiante.

Apos a independéncia do Brasil e, consequentemente, o fim da obrigatoriedade
do pagamento do “quinto do ouro” a Coroa Portuguesa, a cobranca de encargos sobre
a atividade de exploracao dos recursos minerais passou, assim como 0 pais como um

todo, por extenso processo de evolucao, assumindo diversas roupagens ao longo dos
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anos, seja mediante a cobranca de impostos e tributos especificos sobre a atividade
de mineracao, seja mediante a cobranca de royalties especificos.

Com a promulgacao da Constituicdo de 1988, restaram postas as bases da
cobranca do que hoje se conhece como CFEM, ao estabelecer o legislador originério,
em seu artigo 155, 83°, que a mineracdo somente estaria sujeita ao Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servi¢cos — ICMS, ao Imposto de Importacao e ao Imposto
de Exportacdo, a atividade deixou de estar sujeita a um tributo? especifico, incidente
sobre o aproveitamento dos recursos minerais (BRASIL, 2020).

Ao excluir a incidéncia de tributos outros que o ICMS, Imposto de Importacéo e
Imposto de Exportacdo sobre a atividade de mineracédo, o preceito Constitucional de
‘88 estabeleceu, noutro giro, que 0s recursos minerais sao de propriedade da Uniao,
sendo permitida a sua lavra e aproveitamento mediante autorizagdo ou concessao,
assegurada ao proprietario do solo, bem como aos Estados, Municipios e Distrito
Federal, participacdo nos resultados da lavra (que, no caso destes Entes Publicos,
poderia também assumir a forma de compensacéao financeira por essa exploracéo).

Sobre o regramento Constitucional de ‘88, Machado (2011) indica que buscou-
se sintetizar a evolucao historica da exploracéo dos recursos minerais e chegar a um
meio-termo quanto a tudo o que ja havia sido experimentado, o que teria sido feito
mediante a limitacdo da incidéncia de tributos sobre a atividade, o estabelecimento da
dominialidade dos recursos minerais pela Unido e a instituicdo da obrigatoriedade do
pagamento de royalties ao Estado pela exploracédo dos recursos minerais.

Atualmente, os artigos 20, 155 e 176 da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2020)
trouxeram o que pode ser considerado como os pilares constitucionais da exploracéo

de recursos minerais em territorio nacional, quais sejam:

i) 0s recursos minerais sao patriménio da Uniao;

i) a exploracao de recursos minerais se dara mediante autorizacao
ou concesséo outorgada pela Unido, no interesse nacional,

iii) € devida a Unido, Estados e Municipios participagcdo ou

compensacao pela exploragao dos recursos minerais;

2 O artigo 155, §83° da CF/88 foi alterado pela Emenda Constitucional n° 33/2001, passando, entdo, a
prever que nenhum outro imposto incidiria sobre operacdes relativas a energia elétrica, servicos de
telecomunicacdes, derivados de petréleo, combustiveis e minerais do Pais, além do ICMS, Imposto
de Importacdo e Imposto de Exportagéo.
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iv) A excecdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos, do Imposto de Importacdo e do Imposto de Exportacéo,
nenhum outro imposto podera incidir sobre operacdes de

exploragéo de recursos minerais.

Diante da nova ordem Constitucional, foram editadas, respectivamente em
1989 e 1990, as Leis Federais n°s 7.990 e 8.001 que, regulamentando o art. 20, 81°
da Carta Magna (que dispde que 0s recursos minerais sao de patrimonio da Unido),
estabeleceram seus elementos constitutivos (hipétese de incidéncia, fatos geradores,
base de calculo, aliquotas, sujeitos passivos e vencimento) (BRASIL, 1989, 1990).

Ato continuo, foi editado, pelo Executivo Federal, em janeiro de 1991, o Decreto
n° 1, que buscou regulamentar a matéria, estabelecendo critérios para a aplicacao da
norma, tais como forma de definicdo da base de calculo e fato gerador, bem como
conceitos relevantes para a aplicacdo da norma (BRASIL, 1991).

A partir de entdo a CFEM restou juridicamente constituida como uma prestacéo
devida a Unido, Estados e Municipios, tendo como hipoteses de incidéncia a venda
do produto da lavra ou 0 seu consumo pelo minerador em processo produtivo industrial
préprio (BRASIL, 1989).

Por sua vez, a base de calculo restou posta, no caso da venda do produto da
lavra, como sendo o valor do faturamento liquido resultante da venda do produto
mineral, obtido apos a ultima etapa do processo de beneficiamento adotado e antes
de sua transformacéo industrial.

Ja na hipétese de consumo do bem mineral, a base de calculo foi fixada como
sendo a soma das despesas operacionais e administrativas, diretas e indiretas,
incorridas até a etapa de elaboracéo do produto final que antecede a sua inclusdo no
campo de incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (BRASIL,
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PRODUCAO MINERAL, 2000).

Quanto as aliquotas, essas eram divididas em blocos, de acordo com cada
classe de substancia mineral, sendo de: i) trés por cento para o minério de aluminio,
manganés, sal-gema e potassio; ii) dois por cento para o ferro, fertilizante, carvao e
demais substancias minerais néo previstas expressamente na norma; iii) dois décimos
por cento para pedras preciosas, pedras coradas lapidaveis, carbonados e metais

nobres; iv) um por cento para o ouro, quando extraido por empresas mineradoras; e,
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por fim, v) dois décimos por cento para o ouro, nas demais hipéteses de extracéo?
(BRASIL, 1990).

Ja o critério de rateio dos recursos pagos a Unido a titulo de CFEM veio previsto
a razédo de vinte e trés por cento para os Estados e Distrito Federal, sessenta e cinco
por cento para os Municipios e doze por cento para o Departamento Nacional de
Producdo Mineral, que deveria destinar 2% para a protecdo ambiental de areas
mineradas, por intermédio do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis, o IBAMA.

Posteriormente, veio a ser editada a Lei n° 9.993/2000, que transferiu dois por
cento da quota que iria para o entdo DNPM para o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico, para fins de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico do setor mineral (BRASIL, 1990).

Verifica-se, portanto, que o legislador optou por adotar critério de rateio que
privilegiava, exclusivamente, os Entes Federativos em que ocorria a exploracédo dos
recursos minerais, sem destinar qualquer parcela aos demais Entes, a despeito de se
tratar de bem da Unido, ndo do Estado ou Municipio em que se localiza a jazida.

Por outro lado, optou-se por privilegiar a lavra de metais e pedras preciosos,
bem como por onerar de forma mais significativa a lavra de materiais que, a época,
se mostravam estrategicamente interessantes, tais como o aluminio, a sal-gema e o
manganés.

A respeito do critério geogréfico de rateio da CFEM, Rubinstein (2012) relembra
gue constitui caracteristica intrinseca da atividade de exploracéo de recursos minerais
a rigidez locacional, ndo havendo como explorar uma jazida em local diverso daquele
em que ela se encontra, bem como que ndo ha como escolher o local em que uma
jazida estara localizada, o que, contudo, acaba por gerar desigualdades regionais,
com areas extremamente ricas em recursos minerais e areas sem uma aptidao similar,
situacdo que poderia agravar as desigualdades regionais.

Ao analisar o tema, 0 autor apresenta como argumentos favoraveis para que o
rateio seja feito apenas entre os Entes Federativos Produtores, o fato de que, em que
pese tratar-se de riqueza da Unido, os Entes nos quais estdo localizadas as

respectivas reservas possuem um “senso de dono” para com essas, bem como sao

3 Inicialmente, apenas a extracdo aurifera por empresas estava sujeita ao pagamento da CFEM, o que
veio a ser alterado com a edi¢do da Lei n® 12.087/2009, que trouxe a aliquota de 0,2% para as demais
formas de extrag&o de ouro.
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esses que sofrem os danos ambientais e sociais da atividade e devem fazer frente
aos custos de infraestrutura necessarios.

Por outro lado, o mesmo autor também aponta, como critérios favoraveis para
que o rateio seja feito entre todos os Entes Federativos, a busca de uma coesao
politica entre os diversos entes subnacionais, evitando grandes disparidades
socioecondbmicas internas e “solidificando os lagos nacionais”, bem como se trataria
de questdo de equidade fiscal, mitigando disparidades fiscais subnacionais, e de
igualdade de oportunidades e redistribuicdo de riquezas.

Braz (1992 apud ENRIQUEZ, 1998), por sua vez, defendia que a CFEM
possuiria um carater “concentrador de renda”, na medida em que beneficiaria apenas
os estados produtores, os quais ja seriam naturalmente beneficiados pelo influxo
maior de receitas decorrente da instalacdo de empreendimentos minerarios em seu
territorio.

Nessa toada, o critério de partilha da CFEM gerou, ao longo dos anos,
discussbes diversas e culminou na inclusdo, quando da conversdo da Medida
Proviséria 789/2017 na Lei 13.540/2017, de novo critério de rateio, conforme sera
verificado adiante, que passou a incluir também os Municipios e Estados impactados
por atividades acessorias a mineragao.

De fato, a concentracao dos recursos da CFEM exclusivamente para os entes
subnacionais impactados diretamente pela atividade de exploracdo dos recursos
minerais parece agravar as ja tao elevadas disparidades socioecondmicas existentes
em territorio nacional.

No entanto, por outro lado, dividi-las entre todos os entes acabaria por esvaziar
as suas potencialidades, ao entregar para cada ente pequena parcela, possivelmente
incapaz de gerar qualquer transformagao socioecondmica, bem como prejudicaria 0s
entes diretamente afetados, que sdo aqueles que devem incorrer em maiores gastos
em decorréncia da atividade.

Nesse contexto, privilegiar uma partilha que beneficie, majoritariamente, os
entes diretamente afetados, para que possam arcar com tais gastos, mas, a0 mesmo
tempo, promova a redistribuicdo de renda e diminuicdo das desigualdades inter-
regionais parece ser o ideal — ainda que, possivelmente, utopico.

Como forma de simplificar o pagamento da CFEM pelo minerador, o legislador
definiu que a arrecadacdo da CFEM deve ser realizada pelo ente fiscalizador da

atividade de mineragéo (atualmente, a Agéncia Nacional de Mineragéo), competindo
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a Unido promover o repasse das receitas aos respectivos destinatarios, de forma
direta, em suas respectivas Contas de Movimento (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2008).

Por outro lado, deixou-se, originalmente, ao critério do Administrador Publico
de cada ente subnacional a escolha da destinacdo a ser dada aos recursos que
recebesse, prevendo, contudo, a vedacéo de sua aplicacdo no pagamento de divida
e no quadro permanente de pessoal.

Essa previsdo foi posteriormente flexibilizada, mediante a edicdo das Leis
10.195, de 14 de fevereiro de 2001, e 12.858, de 9 de setembro de 2013, que,
respectivamente, i) garantiram a possibilidade de emprego das receitas advindas da
CFEM para a capitalizacdo de fundos de previdéncia ; e ii) excluiram da referida
vedacao o pagamento de dividas para com a Unido e suas entidades e o custeio de
despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino, especialmente na
educacédo basica publica em tempo integral, inclusive as relativas a pagamento de
salarios e outras verbas de natureza remuneratoria a profissionais do magistério em
efetivo exercicio na rede publica.

Conforme se vera em capitulos seguintes, a falta de direcionamentos legais
sobre como gastar os recursos arrecadados a titulo de CFEM e as novas
possibilidades trazidas pelas reformas de 2001 e 2013, parecem ter, de certa forma,
esvaziado as potencialidades desse instituto, que acabou sendo tratado, em muitos
casos, como apenas mais uma fonte de arrecadacéo estatal.

Nesse sentido, Scaff (2013) destaca que a vedacao a utilizacdo dos recursos
advindos da CFEM no pagamento da divida dos Estados e Municipios para com a
Unido, bem como no pagamento do quadro permanente de pessoal acaba por se
tornar in6cua, em virtude da chamada armadilha do caixa Unico.

Assim, os Entes Federados acabam por realizar manobras orcamentarias
diversas, por meio das quais verbas diversas sédo destinadas ao seu custeio (como,
por exemplo, verbas que iriam para a saude ou educac¢do), com a utilizacdo dos
recursos da CFEM para cobrir o buraco orcamentario gerado por essa manobra, o que
segundo ele, acaba por esvaziar a dimensao transformadora dos royalties.

Ao logo desta pesquisa foi possivel identificar, no entanto, um forte movimento
fiscalizatorio inaugurado pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais em 2013,
focado na destinacdo dos gastos de CFEM por parte dos municipios e, inclusive, do

Governo do Estado, o que serd melhor tratado mais adiante.
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Em que pese néo ter sido possivel mensurar, até o presente momento a
efetividade dessa medida, trata-se, certamente, de algo positivo e que tende a trazer
novos — e positivos — contornos para o desenvolvimento socioecondmico dos
municipios de base mineira.

Desde a criacdo da CFEM pelas Leis Federais n° 7.990/89 e 8.001/90, debates
bilionarios (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2019) vinham sendo
travados em sede administrativa e judicial tanto em relacdo a legalidade de
dispositivos especificos relacionados a CFEM, quanto a suficiéncia de seus valores,
0 que conduziu o Governo Federal, em julho de 2017, a incluir propostas de alteracao
da matéria naquilo que chamou de Programa de Revitalizacdo da Industria Mineral
Brasileira.

Tratava-se de um conjunto de trés Medidas Provisorias que tinham por objetivo
instituir a Agéncia Nacional de Mineracdo, em substituicdo ao antigo Departamento
Nacional de Producdo Mineral (Medida Proviséria 791/2017), atualizar o Cédigo de
Mineracdo - o Decreto-Lei n° 227, de 28 de fevereiro de 1967 (Medida Proviséria
790/2017), e alterar pontos controvertidos da Compensacdo Financeira pela
Exploracdo dos Recursos Minerais — CFEM (Medida Provisoria 789/2017).

Dessas trés Medidas Provisorias, aquela que pretendia alterar o Codigo de
Mineracdo nao foi convertida em lei no prazo constitucional, o que fez com que essa
perdesse eficacia.

Noutro giro, aquelas relacionadas a CFEM e a criagdo da Agéncia Nacional de
Mineracéo, tiveram maior apoio politico e, por isso, lograram ser convertidas em lei —
respectivamente Lei 13.540/2017 e Lei 13.575/2017 — ambas responsaveis por
grandes mudancas no arcabouco juridico minerario, conforme se vera adiante em

relacdo a CFEM.

2.2 Alteracdes promovidas pela Medida Proviséria 789/2017 e sua Lei de
Converséao n° 13.540/2017

Como forma de sepultar as principais discussfes administrativas e judiciais
sobre a CFEM que existiam até entéo, o Legislador buscou trazer, por meio da referida
Medida Provisoria 789/2017 e, posteriormente, da Lei 13.540/2017, conceitos mais

claros, objetivos e precisos para fins de seu calculo, a fim de evitar que longas
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discussbes sobre a sua cobranca comprometessem a sua ‘realizacao efetiva do
potencial de arrecadacdo” (BRASIL, 2017d).

Além disso, pretendeu o Executivo amoldar a CFEM aos diversos arranjos
operacionais desenvolvidos por mineradoras ao longo dos anos (tais como operagdes
entre coligadas, venda para tradings localizadas em outros paises, dentre outros) e
aumentar as arrecadacoes a titulo de CFEM em cerca de oitenta por cento (0 que,
inclusive, fora utilizado como argumento para justificar a urgéncia da medida).

Para tanto, a Medida Proviséria 789/2017 e, posteriormente, a sua Lei de
Converséao n° 13.540, de 18 de dezembro de 2017 trouxeram alteracdes significativas
nas hipoteses de incidéncia da CFEM, em sua base de calculo, nas aliquotas
aplicaveis e, ainda, nas obrigacfes acessorias.

Quanto a alteracao das hipéteses de incidéncia tem-se que, até entdo, a Lei
7.990/89 trazia apenas a venda do produto mineral, o que veio a ser ampliado pelo
Executivo Federal em 1991 com a edicdo do Decreto n° 01/1991, que equiparou a
venda o consumo do recurso mineral pelo minerador em processo industrial proprio.

Diante da edi¢cdo da Medida Proviséria 789/2017 e, posteriormente, de sua Lei
de Conversédo n° 13.540/2017, as hipéteses de incidéncia da CFEM previstas em lei
passaram a ser quatro, a saber: i) a venda de bem mineral; ii) o consumo do bem
mineral; iii) o ato de arrematacdo, em casos de bem mineral adquirido em hasta
publica; e iv) a primeira aquisicao do bem mineral extraido sob o regime de permissao
de lavra garimpeira.

Além disso, cuidou o Legislador de indicar que, na hipotese de incidéncia “saida
por venda”, a CFEM incidiria tdo somente na primeira saida por venda do bem mineral,
sepultando, destarte, discussfes sobre a necessidade de pagamento duplice ou da
existéncia de sistema de débito/crédito de CFEM, o que, por sinal, ja era defendido
por Scaff ha certo tempo (2013, p. 350).

Outro ponto que merece destaque € a alteracao feita pelo Legislador na base
de célculo da CFEM, com o objetivo de trazer critérios claros e objetivos para a sua

apuracdo em cada hipotese de incidéncia, quais sejam:

a) na venda: a receita bruta da venda, deduzidos os tributos

incidentes sobre sua comercializacao;
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b) no consumo*. a receita bruta calculada, considerado o preco
corrente do bem mineral, ou de seu similar, no mercado local,
regional, nacional ou internacional, conforme o caso, ou o valor
de referéncia, definido a partir do valor do produto final obtido
apos a conclusao do respectivo processo de beneficiamento;

C) nas exportacoes: a receita calculada, considerada como base de
calculo, no minimo, o preco parametro definido pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda, ou, na
hipétese de inexisténcia do preco parametro, o valor de
referéncia;

d) na hip6tese de bem mineral adquirido em hasta publica: o valor
de arrematacéo;

e) na hipdtese de extracdo sob o regime de permissdo de lavra

garimpeira: o valor da primeira aquisicdo do bem mineral.

Diante da previsao de dois critérios alternativos para a hipotese de incidéncia
consumo do bem mineral, foi editado, em dezembro de 2017, o Decreto n° 9252, que
priorizou a utilizacdo do Preco Corrente do bem mineral em seu respectivo mercado
relevante, indicando que o Valor de Referéncia somente seria utilizado em caso de
impossibilidade de calculo daquele, bem como estabeleceu que este seria calculado
com base no custo de producdo do minerador e no teor de minério que esse extrai e
comercializa (BRASIL, 2017a).

Regulamentando a matéria, o entdo Diretor-Geral do DNPM editou a Portaria
239/2018 (BRASIL, 2018), que estabeleceu as substancias minerais que, inicialmente,
estariam sujeitas ao Valor de Referéncia, bem como fixou os indices de
enriguecimento que seriam aplicaveis a cada qual.

Note-se, por oportuno, que, muito embora tenham sido postas na Portaria
239/2018 apenas dez substancias minerais sujeitas ao Valor de Referéncia, tanto a
Lei 13.540/2017, como a propria Portaria 239/2018, conferiram a ANM poderes para

4 N3o obstante a tentativa do Governo Federal de retirar a complexidade da apuracdo da CFEM, verifica-se ainda
nos dias de hoje, passados cerca de trés anos da edigdo da Medida Proviséria 789/2017 e de sua posterior
conversdo na Lei 13.540/2017, grandes discussdes sobre a sua apuragdo, notadamente nas hipdteses de
consumo e de exportacdo do bem mineral, dada a opgdo por bases de calculo fictas.
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estabelecer o critério a ser adotado para cada substancia, de modo que alteracbes
podem ser realizadas pela Agéncia nesse rol.

Para a melhor visualizacdo da matéria, considere-se o seguinte esquema:

BASE DE CALCULO DA CFEM/ICONSUMO
receita bruta calculada, considerando

PRECO VALOR DE REFERENCIA
CORRENTE (Regulamentado pelo Decreto 9252/17)

FA VP
(Fator de ajuste) (Valor de Producao)
Portaria ANM 239/2018
N 2 Y

A CFEM/Consumo sera
calculada com base no
prego corrente, exceto para
vanadio, ni6bio, niquel
(sulfetado e

Maior indice de enriquecimento: FA = 0,9 . ES
Médio indice de enriquecimento: FA = 1 Despesas operacionais e

Menor indice de enriquecimento: FA = 1,1 administrativas, diretas e indiretas,
= : incorridas até o beneficiamento

lateritico/silicatado), zinco
(sulfetado e silicatado),
fosfato, magnesita, cobalto
calcario (para cimento),
salgema, argila (bauxitica ¢
para cimento)

IE=TC/TA
Indice de enriquecimento € igual a teor

concentrado por teor de alimentagao

Portaria ANM 239/2018
Estabelecidos os indices de Enriquecimento
de cada uma das substancias sujeitas ao
Valor de Referéncia

Figura 1 - Esquema ilustrativo sobre a definicdo da base de célculo da CFEM/Consumo. Fonte:
Elaboracgéo prépria.

Ao analisar-se os critérios estabelecidos pelo Legislador para a definicdo da
Base de Calculo da CFEM resta evidente o intuito de priorizar aquilo que fosse mais
facil de ser definido, tanto pelo minerador, quanto pelo agente fiscalizador, de modo a
reduzir o chamado “custo fiscal’.

E o que ocorreu, por exemplo, com a Base de Calculo da CFEM Venda, que
deixou de ser o faturamento liquido com uma série de deducdes, e passou a ser a
receita bruta da venda, deduzidos apenas os tributos incidentes; assim como a da
CFEM Exportacdo, que devera ser definida considerando-se, a0 menos, 0 preco
parametro definido pela RFB, o chamado PECEX.

Outra significativa alteracdo promovida pela Medida Proviséria n°® 789/2017 e
pela Lei 13.540/2017 no marco legal da CFEM esta relacionada a forma de distribuicéo
dos recursos arrecadados, que passou a adotar critério de rateio que, de um lado,
privilegia os Estados e Municipios “produtores”, mas do outro, busca recompor os
prejuizos gerados em entes afetados pela atividade, muito embora n&o sejam aqueles

em que ha a efetiva extracdo mineral.
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Estabeleceu-se, assim, que 7% dos recursos arrecadados seriam transferidos
para a Agéncia Nacional de Mineracdo; 1% para o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT); 1,8% para o Centro de
Tecnologia Mineral (Cetem); 0,2% para o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama); 15% para o Distrito Federal e os Estados
onde ocorrer a producéo; 60% para o Distrito Federal e os Municipios onde ocorrer a
producéo; e 15% para o Distrito Federal e os Municipios afetados pela atividade de
mineracgdo e a produgdo ndo ocorrer em seus territorios.

Ademais, cuidou a norma de estabelecer que Estados, Distrito Federal e
Municipios onde ocorrer a extracdo mineral devem destinar, preferencialmente, nédo
menos que 20% dos valores auferidos a titulo de CFEM para programas que busquem
a diversificacdo econdmica, o0 desenvolvimento mineral sustentavel e o
desenvolvimento cientifico e tecnolégico (BRASIL, 2017c).

Para fins de enquadramento no critério “municipios afetados pela atividade”,
consignou o legislador que esses seriam aqueles que, ndo estando ali localizada a
jazida, sejam cortados por infraestruturas de transportes ferroviario ou dutoviario de
suporte aquela atividade, que fossem afetados pelas operacdes portuarias associadas
a essa, ou ainda aqueles onde se localizassem estruturas acessorias da mina,
conforme indicado nos respectivos Planos de Aproveitamento Econdmico (tais como
barragens de rejeitos, pilhas de deposicao de estéril, dentre outras).

De modo a regulamentar a lei, foi editado, em 12 de junho de 2018, o Decreto
Federal n° 9.407/2018, que estabeleceu que o percentual de 15% a ser distribuido
aos entes afetados pela atividade seria calculado sobre o montante global de receita
de CFEM de cada substancia mineral e, por sua vez, seria dividido em: i) 2% para os
municipios que tivessem sofrido perda significativa de receitas com a entrada em vigor
da nova legislacdo de CFEM,; e ii) 13% para os municipios afetados pela atividade
(BRASIL, 2018a).

Por sua vez, a distribuicdo entre os municipios afetados se daria a razado de i)
50% para os entes cortados por ferrovias; ii) 5% para aqueles cortados por dutovias;
i) 15% para aqueles afetados por operagfes portuarias; e iv) 30% para aqueles em
gue estiverem localizadas estruturas acessérias das minas.

Por fim, o Legislador alterou também as aliquotas da CFEM, mantendo-se,

contudo, o ja consolidado esquema de faixas percentuais que variam de acordo com
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0 recurso mineral explorado, as quais passaram a estar distribuidas conforme tabela

abaixo:
ALIQUOTA SUBSTANCIA MINERAL
Rochas, areias, cascalhos, saibros e
demais substancias minerais quando
1% (um por cento) destinadas ao uso imediato na construcao
civil; rochas ornamentais; aguas minerais e
termais
1,5% (um inteiro e cinco décimos por cento) Ouro
2% (dois por cento) Diamante e demais substancias minerais
3% (trés por cento) Bauxita, manganés, niébio e sal-gema
3,5% (trés inteiros e cinco décimos por cento) Fer[o, observaga_ a pos§|bllldade . .
obtencao de beneficio de aliquota reduzida

Desde a edicao da Medida Proviséria 789/2017, especial atencao foi dada as
alteragdes que repercutiriam nos recolhimentos de CFEM decorrentes da exploragéo
do minério de ferro, “em face da sua importancia na balanga comercial brasileira e do
seu peso extraordinario na composicao do Valor da Producéo Mineral do Pais (setenta
e cinco por cento)”, conforme indicado expressamente na Exposi¢cdo de Motivos da
Medida Provisoria 789 (BRASIL, 2017d).

Em virtude disso, a Medida Provisoria 789/2017 trouxe, inicialmente, a previsao
de aliquotas variaveis para o minério de ferro, que deveriam acompanhar a oscilacédo
da cotagdo da commodity no mercado internacional, variando de dois a quatro por
cento, a depender de seu valor.

Tratou-se, contudo, de medida que recebeu fortes criticas por parte do setor
mineral, diante da imprevisibilidade orcamentaria que lhes seria gerada pela
necessidade de pagamento de uma exacdo com base em aliquotas variaveis e
impossiveis de serem definidas com antecedéncia.

Por essa razdo, apés a tramitacdo da Medida Proviséria 789/2017 no
Congresso Nacional, a aliquota aplicavel a exploracdo econdmica do minério de ferro
veio a ser fixada em 3,5%.

Diante, contudo, do aumento de cerca de 75% da aliquota do minério de ferro,
previu o Legislador que um Decreto Presidencial estabeleceria critérios para a
concesséo de beneficio de reducéo de aliquota, a qual poderia chegar a até dois por

cento, de modo a garantir a viabilidade econémica de empreendimentos que tivessem



25

por objeto jazidas com baixos desempenho e rentabilidade, o que, entretanto, néo foi
feito até o presente momento.

Passados cerca de trés anos desde a edi¢do da Medida Proviséria 789/2017,
o dia-a-dia do setor parece demonstrar que os recolhimentos de CFEM passaram a
ser feitos de forma mais simples, objetiva e sujeita a menos judicializacbes, em que
pese a dificuldade inicial de aplicacdo de novos conceitos e das novas metodologias.

Em que pese a andlise dos dados indicar que néo foi integralmente realizado o
propoésito almejado inicialmente pelo Executivo Federal de aumentar em 80% as
receitas de CFEM, verificou-se aumento de cerca de 68% entre os valores recolhidos
em 2017 e 2018 (ANM, 2020), conforme grafico abaixo:
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Gréfico 1 - Evolucéo dos valores totais pagos a titulo de CFEM. Fonte: Elaboracéo prépria, com
dados da Agéncia Nacional de Mineragéo (2020b).

Além disso, apesar de, apés a entrada em vigor da Lei 13.540/2017, os
municipios em que ocorrem as atividades de extracdo mineral terem perdido cinco por
cento (de 65 para 60%) do montante total a ser distribuido entre os diversos entes
federativos, foi possivel verificar que o aumento global das receitas decorrentes da
nova legislagéo permitiu que ndo houvesse redugao nos valores por esses recebidos.

Ao contrario, o que tem sido observado é o aumentar dos valores destinados
aos cofres publicos municipais. Veja-se, pois, 0 comparativo entre os valores
destinados aos principais municipios mineradores do pais nos ultimos quatro anos, de

acordo com as informagdes disponiveis no site da Agéncia Nacional de Mineragao.
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Gréfico 2 - Evolug&o dos valores destinados aos principais municipios mineradores. Fonte:
Elaborac¢éo propria, com dados da Agéncia Nacional de Minerag&o (2020b).

Por sua vez, o grafico abaixo demonstra a evolu¢cdo do somatério de todos os
valores pagos a titulo de CFEM ao longo dos ultimos quinze anos, em relacdo aos
valores de operacdo (receitas operacionais ligadas diretamente a exploracdo dos

recursos minerais) declarados pelas mineradoras a ANM.
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Gréfico 3 - Comparativo entre valores pagos a titulo de CFEM e valores de operagéo totais. Fonte:
Elaboracéo prépria, com dados da Agéncia Nacional de Mineragéo (2020b).
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Da andlise desse grafico, € possivel também constatar que, até 2017, as linhas
do valor de operacéo e do valor de recolhimento de CFEM caminhavam paralelamente
entre si, 0 que alterou a partir de 2018 (quando entrou em vigor o aumento das
aliquotas aplicaveis as principais substancias minerais exploradas em territério
nacional), quando houve crescimento acentuado do valor de recolhimento, que
chegou a romper, proporcionalmente, a linha da operacdo em 2019.

Nesse contexto, em que pese ter havido aumento no valor de operag&o nos
altimos anos - notadamente de 2018 para 2019 - o aumento do valor de recolhimento
cresceu em ritmo mais acelerado, o que parece demonstrar que tais tendéncias estao
desassociadas entre si.

Essa tendéncia parece ainda mais evidente ao considerar-se, isoladamente, os
valores de operacao e os recolhimentos de CFEM relacionados ao minério de ferro e
ao minério de ouro, cujas operacfes foram as mais impactadas pelas alteracbes

legislativas havidas em 2017. Veja-se:
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Gréfico 4 - Evolucao dos recolhimentos da CFEM sobre a exploragdo de minério de ferro. Fonte:
Elaboracéo prépria, com dados da Agéncia Nacional de Mineragéo (2020)
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Gréfico 5 - Evolugdo dos recolhimentos da CFEM sobre a exploragdo de minério de ouro. Fonte:
Elaboracéo prépria, com dados da Agéncia Nacional de Mineracao (2020)

Ao considerar isoladamente tais casos, mantém-se o rompimento da linha de
operacédo pela linha de recolhimento no caso do minério de ferro, ao passo que, no
caso do minério de ouro, as linhas se aproximam como nunca o haviam feito nos
ltimos dez anos.

Sendo o valor de operacao relacionado as receitas auferidas pelas mineradoras
com a venda do minério, eventual aumento da cotacdo da commodity ou do dolar,
isoladamente considerados, deveriam fazer com que ambas as linhas subissem,
mantendo-se, no entanto, paralelas, o que, contudo, ndo se verificou.

Constata-se, pois, que houve aumento do preco das principais commodities
minerarias nos ultimos anos, situacdo também vivenciada em relacdo ao dolar, que
também se valorizou em relagdo ao real, porém tais causas ndo parecem ter sido
determinantes para o aumento significativo das receitas de CFEM verificadas desde
2018.

Veja-se, pois, a alteracdo dos valores do bulhdo de ouro e do minério de ferro

ao longo dos ultimos quatro anos:



29

1600

, 1576.8¢
1550 |-

1500
1450
1400 -

1350 [

USsD f oz

1300
1250
1200

1150 F

1100

T R R R L I Ll S L T Bt

Gréfico 6 - Preco do Bulhédo de Ouro - 14 de janeiro de 2016 a 06 de janeiro de 2020. Fonte: London
Bullion Market Association (2020).
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Gréfico 7 - Evolugao cotacao do dolar e do minério de ferro. Elaboracgao propria, com dados do portal
Investing.com (2020) e da Agéncia Nacional de Mineracéo (2020)

Além do minério de ferro e do ouro, cujo aumento de arrecadacéo de CFEM foi
identificado anteriormente, também se verificou, a partir da edicdo da Medida

Proviséria 789/2017, aumento na arrecadacao relacionada a exploracdo do minério
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de cobre, aluminio, manganés e calcario dolomitico, dentre as principais substancias
minerais exploradas em territério nacional.
Por outro lado, &gua mineral, fosfato e granito tiveram redugfes nos respectivos

valores de recolhimento, conforme grafico abaixo:
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Gréfico 8 - Evolucéo dos recolhimentos de CFEM por substéancia mineral explorada. Fonte:
Elaboragéo prépria, com dados da Agéncia Nacional de Mineragao (2020)

Feita essa andlise inicial quanto aos contornos legais atribuidos pelas leis
7.990/89, 8.001/90 e 13.540/2017 a Compensacédo Financeira pela Exploracdo dos
Recursos Minerais, impende tratar, a seguir, da natureza juridica da CFEM, discusséo
de singular importancia, notadamente para definir-se a melhor forma de gestao de

suas receitas.

2.3 Discussdes sobre a natureza juridica da CFEM

Desde a edicdo das referidas leis e a criacdo da CFEM, muito se questionou a
respeito de qual seria a sua natureza juridica, sendo possivel classificar as diversas
linhas que surgiram a partir de entéo, entre aqueles que veem a CFEM como tributo,
aqueles gque a classificam como receita originaria e, por fim, os que lhe atribuem
caracteristicas de indenizacéo.

A seguir serdo explorados os argumentos que conduziram a cada uma dessas
linhas, com a indicacéao, ao final, daquele que nos parece ser o melhor entendimento

do tema.
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2.3.1 CFEM como tributo

A primeira linha interpretativa da natureza juridica da CFEM € a que a classifica
como tributo, a qual tem por principais defensores Alberto Xavier e Roque Antdnio
Carraza (apud Rubinstein, 2012).

Defendem os autores que a CFEM amoldar-se-ia ao conceito veiculado pelo
artigo 3° do Cdédigo Tributario Nacional, que indica que tributo “é toda prestacao
pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada”, o que, portanto, faria dela um tributo.

Trata-se de linha que, a nosso ver, tem o0 objetivo de “cavar’ a
inconstitucionalidade formal das leis 7.990/89 e 8.001/90, por violacdo ao principio de
reserva de lei complementar insculpido no artigo 154, inciso | da Constituicdo de 1988.

Diz-se “cavar” a inconstitucionalidade de sua cobranca, tal como posto pelas
referidas leis ordinarias, pois ja se possui, ha varios anos, o entendimento, no ambito
do Supremo Tribunal Federal, de que o fato de determinados valores serem cobrados
pelo Estado, compulsoriamente, em dinheiro, por forca de lei e de forma vinculada,
ndo seria suficiente para torna-los um tributo®.

A suposta inconstitucionalidade formal das leis 7.990/89 e 8.001/90, por afronta
aos artigos 154, inciso | e 155, 83° da Constituicdo, na linha do que defenderam
Carraza e Xavier, é, inclusive, um dos rarissimos temas relacionados a CFEM que
chegaram a ser analisados pelo Supremo Tribunal Federal, o que foi feito no ambito
do Recurso Extraordinario 228.800-5, que sera devidamente explorado no ambito do
item 2.3.3, a seguir.

Ao analisar o tema, Harada (2020) sustenta que nao € possivel configurar a
CFEM como um tributo se ela envolve uma contraprestacdo de bens que sdo da
Unido, o que faz com que a relacdo havida entre o Ente Federativo e o minerador ndo
seja de poder, mas de propriedade.

Na mesma linha, Ferraz, Godoi e Spagnol (2017, p. 107) defendem que o
Supremo Tribunal Federal teria acertado ao afastar a natureza juridica tributaria da

CFEM, uma vez que a causa dessa cobranca estaria relacionada a propriedade dos

5 Recurso Extraordinario n° 148.754/RJ
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recursos naturais pela Unido, o que a aproximaria de uma receita originaria, nao
derivada como um tributo.

Por essa razado, defende que, ainda que a CFEM se trate de prestacao
pecuniaria compulséria que ndo constitui sancao de ato ilicito, isso, por si sO, ndo é
capaz de fazer dela uma receita derivada, de natureza tributéaria.

Ao contrario, Harada defende que se trata de receita com natureza duplice:
sendo uma receita originaria de natureza patrimonial em relacdo a Unido (vez que
decorrente da exploracéo de seu patrimdnio) e “contraprestacional” em relagcado aos
entes subnacionais.

De forma similar, Rubinstein (2012) defende que o simples amoldar-se ao
conceito genérico posto pelo artigo 3° do CTN ndo seria suficiente para caracterizar
determinada receita publica como tributo, mas que seria necessario avaliar a causa
econdmica que da origem ao seu pagamento, o que afastaria a classificacao tributaria
da CFEM.

Rubinstein vai ainda além e defende que esse entendimento conduziria a
“‘insustentavel conclusdao de que foros, laudémios e pregcos publicos (quando
decorrentes de servicos publicos) também configurariam receitas de natureza
tributaria”.

De fato, em linha com o que defende Rubinstein e Harada, ndo nos parece
juridicamente correta - com a devida vénia aos defensores dessa tese — a
argumentacdo de que a CFEM possuiria hatureza juridica tributéria tdo somente por
assemelhar-se ao conceito de tributo posto no CTN, uma vez que essa linha ignora o
fato de que se trata de receita decorrente da exploracdo de recursos naturais finitos,
gue constituem patriménio nacional.

Por essa mesma razado, deixamos de concordar a risca com o argumento de
Harada de que a CFEM tem por origem uma contraprestacao pela exploracdo de um
bem mineral que é de patriménio da Unido, pois, conforme se vera a seguir, nos
parece que se trata de contraprestacdo devida pela exaustdo potencial do recurso

natural, em detrimento de geracgdes futuras.

2.3.2 CFEM como indenizacdo

Os principais defensores da natureza juridica indenizatéria da CFEM sao

Ricardo Lobo Torres e Regis Fernandes de Oliveira, que o fazem, em suma, ao
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fundamento de que a atividade de exploracao de recursos minerais causaria prejuizos
aos Entes Federados significativos, 0os quais devem ser recompostos por meio dessa
receita.

Para Torres (2018), a CFEM néo teria natureza juridica tributaria, mas
indenizatoria, justificada pelo “desfalque do patrimdnio ambiental e pelas despesas
necessarias a manutencao do bem”, o que faz citando o ja mencionado RE 228.800.

Isso porque, conforme se vera mais adiante, o Ministro Relator Sepulveda
Pertence — o Unico membro da Turma que proferiu voto quando de seu julgamento —
muito embora ter rotulado a CFEM como receita patrimonial, chega a indicar, em seu
obter dictum, que essa poderia ter por fundamento os problemas que essa exploracao
geraria, o que foi, contudo, rechagado ao final de seu voto.

Torres defende, ainda, que a compensacgao seria uma “contraprestacao pelas
despesas que as empresas exploradoras de recursos naturais causam aos poderes
publicos, que se veem na contingéncia de garantir a infraestrutura de bens e servicos
e a assisténcia as populagdes”.

Por sua vez, Oliveira (2019) entende que a CFEM seria decorrente dos
prejuizos relacionados a tomada de terrenos dos entes subnacionais, bem como de
“problemas sérios ou eventuais de impacto ambiental”, muitos deles permanentes.

Parece-nos, quanto a suposta natureza indenizatoria da CFEM, que seus
defensores se apegam — equivocadamente — & analise etimolégica do verbete
“compensacgao”, bem como a impressao de que a exploracdo de recursos naturais
geraria um significativo impacto ambiental a ser recomposto.

E o que, por exemplo, defende Paulo de Bessa Antunes (2015 apud ATHIAS,
2018, p. 82), que indicava a necessidade de que a CFEM fosse revista, para assim se
revestir como instrumento de “prote¢cdo ambiental”.

Ocorre que, como bem aponta ATHIAS (2018) a Compensacdo Ambiental se
trata de instituto juridico autbnomo, previsto na Lei do SNUC - Lei Federal n°
9985/2000, regulamentada pelo Decreto 4.340/2002 — que impde 0 seu pagamento
aqueles empreendimentos de “significativo impacto ambiental”’, com a finalidade de
implantagéo e manutencgéo de Unidade de Conservacgao de Protecéo Integral.

Além disso, existe, no ambito do licenciamento ambiental, a figura das
condicionantes, previstas desde 1997 em nosso ordenamento patrio, por meio da
Resolucéao do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA n° 237/97, como uma

espécie de clausula do ato administrativo licenciador, por meio da qual o érgéo
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ambiental competente estabelece as condicbes a serem observadas pelo
empreendedor para o desenvolvimento de atividade potencialmente poluidora.

E no ambito das condicionantes ambientais de um empreendimento que o
orgdo ambiental competente, apds analisar os estudos ambientais produzidos no
respectivo ambito do licenciamento ambiental, indicard ao empreendedor quais as
providéncias deverdo ser tomadas para prevenir, mitigar ou compensar os danos
relacionados a sua atividade.

Ademais, é cedico que outras atividades que geram impactos ambientais
similares ou até mesmo superiores — tal como a industria quimica, por exemplo — ou
gue consomem recursos naturais finitos — como a utilizacdo da agua ndo mineral para
fins industriais — ndo encontram similar tratamento constitucional.

Importante rememorar, por fim, tal como feito por Athias (2018) e Silveira
(2014), que encontram-se atualmente vigentes diversas taxas de controle e/ou
fiscalizacdo, que tém por objetivo exatamente remunerar o Estado pelo exercicio
regular do poder de policia de fiscalizagéo da atividade mineréria, dentre as quais cite-
se a TCFA, criada pela Lei Federal n° 10.165/2000, e a TFRM, criada pela Lei Estadual
MG n° 19.976/2011 e regulamentada pelo Decreto n° 45.936/2012.

A natureza juridica indenizatéria da CFEM também é afastada por Ferraz,
Godoi e Spagnol (2017, p. 107), para quem a exacdo ndo guarda “qualquer ligacéo
com a existéncia ou quantificacdo de possiveis perdas ou danos gerados aos entes
federativos”, o que afastaria a sua classificacdo como uma compensagao ou uma
indenizacao.

Afiliando-nos a esses, ndo nos parece tratar-se a CFEM de receita publica de
natureza indenizatoria, uma vez que, de fato, ndo h& qualquer relacdo entre essa
exacao e um dano sofrido por quem quer que seja, ainda que a atividade econémica
gue da origem ao seu fato gerador seja potencialmente poluidora e causadora de

certas negatividades em relacdo a Unido, Estados e Municipios.

2.3.3 CFEM como Receita patrimonial

Trata-se, atualmente, da principal corrente que trata do tema, adotada tanto
pelo Supremo Tribunal Federal e Tribunal de Contas da Unido, quanto por parte
expressiva da doutrina, como Fernando Scaff, Kiyoshi Harada, Gilberto Bercovici,

dentre outros.
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Como ja tratado anteriormente, desde a edicao das leis 7.990/89 e 8.001/90
iniciaram-se os debates sobre a natureza juridica e a constitucionalidade da referida
exacao, até que, em novembro de 2001, o Supremo Tribunal Federal decidiu, em sede
de Recurso Extraordinario, pela sua Constitucionalidade, ao fundamento de que:

O tratar-se de prestacdo pecuniaria compulsoria instituida por lei ndo faz
necessariamente um tributo da participacdo nos resultados ou da

compensacao financeira previstas no art. 20, § 1°, CF, que configuram receita
patrimonial.

(..

A obrigacéo instituida na L. 7.990/89, sob o titulo de “compensacéo financeira
pela exploragédo de recursos minerais” (CFEM) nao corresponde ao modelo
constitucional respectivo, que nao comportaria, como tal, a sua incidéncia
sobre o faturamento da empresa; ndo obstante, é constitucional, por amoldar-
se a alternativa de “participagdo no produto da exploragdo” dos aludidos
recursos minerais, igualmente prevista no art. 20, § 1° da Constituigcao.
(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2001).

Possivelmente tdo importante quanto a definicdo acerca de sua
constitucionalidade sdo as razdes ali postas para tanto, razao pela qual passa-se, a
seguir, a uma breve andlise dos principais pontos tratados aquela oportunidade.

Tratou-se, em sua origem, de acao ordinaria movida por uma mineradora em
face da Unido e do Estado e Municipio onde estava localizado o seu empreendimento,
objetivando o ndo pagamento e a restituicdo de valores ja pagos a titulo de CFEM.

Julgada improcedente a acdo em primeiro grau, igual sorte Ihe impbs o
julgamento da apelacao interposta pela empresa, oportunidade em que o0 entéao
Desembargador Relator Osmar Tognolo expds o seu entendimento de que se trata a
CFEM de “receita patrimonial do Estado, cuja origem se encontra na exploracdo do
patriménio publico, jA que os recursos minerais pertencem a Unido, por expressa
disposigao constitucional” (apud BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2001),
ao qual convergiram os demais membros da Turma Julgadora.

Interposto o competente Recurso Extraordinario, os autos foram distribuidos a
relatoria do entdo Ministro Sepulveda Pertence que votou pelo seu ndo conhecimento,
ao que seguiram os demais ministros que, a época, compunham a Primeira Turma do
Supremo Tribunal Federal: Sydney Sanches, lImar Galvao, Ellen Gracie e Moreira
Alves.

Ao analisar a constitucionalidade da CFEM, o Relator cuidou de enfrentar a

definicdo de sua natureza juridica, oportunidade em que indicou tratar-se de receita
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patrimonial da Unido, de natureza de participacédo no resultado da exploracédo. Veja-

se, naquilo mais relevante:

Essa compensacéo financeira ha de ser entendida em seu sentido vulgar de
mecanismo destinado a recompor uma perda, sendo, pois, essa perda, 0
pressuposto e a medida da obrigacao do explorador.

A que espécie de perda, porém, se refere implicitamente a Constituicao?
N&o, certamente, a perda dos recursos minerais em favor do explorador (...).
A compensagdo financeira se vincula, a meu ver, ndo a exploracdo em si,
mas aos problemas que gera.

Com efeito, a exploracdo de recursos minerais e de potenciais de energia
elétrica é atividade potencialmente geradora de um sem nimero de
problemas para os entes publicos, especialmente para os municipios onde se
situam as minas e as represas. (...)

Além disso, a concessdo de uma lavra e a implantacdo de uma represa
inviabilizam o desenvolvimento de atividades produtivas na superficie,
privando Estados e Municipios das vantagens delas decorrentes.

Pois bem. Dos recursos despendidos com esses e outros efeitos da
exploragdo é que devem ser compensadas as pessoas referidas no
dispositivo.

Se assim €, ndo se justifica que o valor a ser pago a titulo de compensacéo
financeira seja fixado em funcao do faturamento, que nada tem a ver com as
perdas a que alude implicitamente o art. 20, §1°, da Constitui¢ao.

Dai ndo advém, entretanto, a inconstitucionalidade da cobran¢a questionada.
Na verdade — na alternativa que lhe confiara a Lei Fundamental — o que a
L.7.990/89 instituiu, ao estabelecer no art. 6° que “a compensacao financeira
pela exploracdo de recursos minerais, para fins de aproveitamento
econdmico, sera de até 3% sobre o valor do faturamento liquido resultante da
venda do produto mineral”’, ndo foi verdadeira compensacao financeira: foi,
sim, genuina “participacao no resultado da exploragdo”, entendido o
resultado ndo como o lucro do explorador, mas como aquilo que resulta
da exploragéo (...).

Ora, tendo a obrigacdo prevista no art. 6° da L. 7.990/89 a natureza de
participacdo no resultado da exploracdo, nada mais coerente do que consistir
0 seu montante numa fra¢@o do faturamento.

Nada importa que — tendo-a instituido como verdadeira “participagéo nos
resultados” da exploragdo mineral, a lei Ihe haja emprestado a denominagéo
de “compensacao financeira” pela mesma exploragdo — outro termo da
alternativa posta pelo art. 20, §1°, da Constitui¢éo (...)”

(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2001, destacamos).

Verifica-se, portanto, que o Ministro Relator chegou a cogitar que a CFEM teria
natureza juridica indenizatoria (tal como Ricardo Lobo Torres pareceu entender),
porém identificou que a analise feita ndo fazia sentido, pois se tratava de cobranca
feita sobre parcela do faturamento do minerador, o que ndo guarda relacdo com os
SUpostos prejuizos apontados.

Consequentemente, apontou o Relator que a CFEM se trata, na realidade, de
uma participacédo sobre os resultados da exploracdo, conceito esse que deveria ser
entendido como sendo uma fragao do que resulta da lavra, ou seja, o produto da lavra,
aproximando a CFEM, portanto, da Participacdo do Proprietario do Solo nos
Resultados da Lavra previsto no art. 176, §2° da CF/88.
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Ao analisar o obter dicum do Ministro Pertence, Fernando Scaff (2013, p. 251)
defende que ele teria incorrido em “certa confusao terminolégica”, pois compensacéo
financeira e participagdo nos resultados seriam apenas duas diferentes bases de
calculo para a mesma exacdo patrimonial colocadas a disposicdo do legislador
ordinario pelo Constituinte.

“Participacdo nos resultados” permitiria, entdo, uma cobranca chamada ad
valorem, calculada sobre os lucros da atividade extrativa, caso houvessem, ao passo
que “Compensacao” estaria desatrelada de resultados financeiros positivos (lucro),
podendo ser cobrada sobre determinadas unidades de recursos minerais ou, tal como
inaugurado pela Lei 7.990/89, uma fracdo do faturamento liquido da operacéao.

O autor conclui, no entanto, reconhecendo tratar-se de receita original da
Administracdo Publica, que tem por origem a exploracdo dos recursos minerais que
sao de patrimonio da Unido, ressalvando a divergéncia quanto a condigado de “genuina
participacdo” apontada pelo Ministro Pertence.

Bercovici (2011) possui entendimento similar, no sentido de que a CFEM seria
uma compensacao ou retribuicdo paga em decorréncia da exploragdo de um recurso
natural que é exaurivel.

Essa concluséo encontra paralelo também na doutrina de Castro Junior e Silva
(2018), que concluem que a cobranca da CFEM ndo estaria relacionada a
recuperacdo dos danos ambientais ou sociais causados pela atividade mineraria,
como sOi concluir o cidaddo comum, mas simples contrapartida decorrente da
exploracdo de um bem que é de patriménio alheio, qual seja a Unido e seus recursos
minerais.

Trata-se, pois, a bem da verdade, de um royalty fixado pelo Estado, que
autoriza que o particular explore economicamente um bem que é de sua
dominialidade, mas exige que seja compensado por isso, a vista do interesse nacional.

Harada (2020), por sua vez, reconhece que a CFEM se trataria de receita
patrimonial da Administracéo Publica, mas indica que essa possuiria hatureza daplice,
sendo originaria para a Unido, vez que 0s recursos minerais sdo bens seus por
disposicéo constitucional e transferida para os demais Entes, entendimento do qual
comunga também Scaff(2013, p. 445-448).

Cerca de um ano apés o julgamento do daquele Recurso Extraordinario
228.800, a matéria foi novamente posta a analise do Supremo Tribunal Federal, em

decorréncia de Mandado de Seguranca impetrado pelo Tribunal de Contas do Estado
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do Rio de Janeiro, autuado sob o numero 24.312/DF, em que se discutiu a
competéncia para fiscalizar a aplicacdo dos recursos recebidos a titulo de royalties
pela exploragéo de recursos petroliferos.

Naqguela oportunidade, o Pleno do Supremo Tribunal Federal entendeu que o
Tribunal de Constas do Estado do Rio de Janeiro teria competéncia fiscalizatéria sobre
0s recursos de royalties recebidos pelo Estado, uma vez que:

Embora os recursos naturais da plataforma continental e 0s recursos minerais
sejam bens da Unido (CF, art. 20, V e IX), a participacdo ou compensacao
aos Estados, Distrito Federal e Municipios no resultado da exploracéo de
petréleo, xisto betuminoso e gas natural séo receitas originarias destes

ultimos entes federativos (CF, art. 20, § 1°). (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2003).

Possivelmente mais importante que a decisdo em si — a0 menos para o0 que
aqui se propde — séo os argumentos apresentados pelo Ministro Sepulveda Pertence®
em seu voto, que parecem complementar aqueles apresentados quando do
julgamento do Extraordinério 228.800. Sendo veja-se.

Tratou-se de julgamento iniciado com o voto da Ministra Relatora Ellen Gracie
no sentido de denegar-se a seguranca pretendida, ao fundamento de que a leitura do
artigo 20, V e IX da Constituicdo — que indicam a dominialidade da Unido sobre os
recursos minerais — conduziria a conclusdo de que é da Unido o direito originario a
participacdo nos resultados da exploracdo, que os divide com os demais entes por
disposicéao infralegal.

Aberta a divergéncia pelo Ministro Gilmar Mendes, a ela acompanharam os
demais, aos quais se juntou também a prépria Ministra Gracie, que retificou seu voto
ao final. Merecem especial destaque, no entanto, os seguintes trechos do voto do
Ministro Sepulveda Pertence:

Decidimos, na 12 Turma, até para reflexdo de V. Ex2. e dos demais Colegas, que

uma coisa é indagar de quem sdo os bens, o minério ou o petréleo; outra é a
participacdo no produto da exploracdo ou compensacéao financeira.

(...)

Examinei, sob outros aspectos, a natureza juridica desta participacdo dos entes
federados no produto ou compensacéo financeira pela exploracdo de minerais, no
RE 228.800, quando, além de negar a tese da empresa concessionaria da
exploragdo de minérios, de que se cuidasse de um tributo, sustentei tratar-se de
receita patrimonial da Unido, dos Estados e dos Municipios (cOpia junta).

6 Foi também apresentada interessante regressao histérica pelo Ministro Nelson Jobim, que indicou
que, a época da Constituinte de 1988, a inclusdo do §1° no artigo 20 da Constituicao teria decorrido
de acordo que visou neutralizar os efeitos negativos gerados a determinados Estados pela alteracdo
na sistematica de incidéncia do entédo ICM.
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Como ja enfatizado na discusséo, essa alusao, pouco técnica, no art. 20, §1°,
da Constituicdo, a distribuicdo de recursos financeiros a participagdo de
oérgaos da administragao direta da Unido, deixa claro, “a nao mais poder”, ser
inteiramente estranha a natureza de tais quotas-partes a propriedade da Unido
sobre os recursos minerais, que é indiscutivel. S6 por isso a Unido participa do
produto da exploracéo, obviamente quando a concede a terceiro, da extracéo de
recursos que sao seus. (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2003.
destacamos).

Em linha com essa dicotomia entre a titularidade dos recursos minerais e a
titularidade originaria dos recursos da CFEM, cumpre-nos destacar que a prépria
Constituicdo reconheceu, em seu art. 1767, que, em que pese as jazidas e demais
recursos minerais serem bens da Unido, a propriedade do produto da lavra é do
concessionario, que aproveita tais recursos no interesse nacional.

Ou seja: enquanto adormecidos em suas respectivas jazidas, 0S recursos
minerais sdo de patrimdénio da Unido. No entanto, uma vez lavrados, o produto da
lavra (que, portanto, ndo se confunde com o bem outrora repousante), passa a
dominialidade do concessionario. E é sobre a exploracdo econbémica desse produto
da lavra que incide a CFEM.

Assim, considerando-se que, por disposi¢cdo legal, a CFEM incide sobre o
aproveitamento econdmico do produto mineral — seja mediante venda, consumo ou
exportacdo — ndo ha que se falar que a CFEM tem por génese a transferéncia ao
particular de um bem que é de propriedade da Unido.

Isso porque, acaso fosse essa a mens legis, a CFEM incidiria sobre o valor
intrinseco do recurso mineral bruto — o chamado ROM (run out of mine, ou seja, 0
material desmontado) ou minério in situ e, ai sim, teria por origem a transferéncia ao
patrimdnio do particular de um bem que era da Unido.

Ocorre que, por si s0, a transferéncia do recurso mineral do patriménio da Unido
para o0 concessionario, uma vez lavrado e obtido o “produto da lavra”, ndo constitui
hip6tese de incidéncia da CFEM. Assim, caso o minerador faca o desmonte do recurso
mineral e, até mesmo, o beneficie, mas ndo promova a sua venda ou 0 consuma em
processo produtivo que implique a obtencdo de nova espécie, ndo havera incidéncia
de CFEM.

Nesse contexto € que, a nosso ver, a CFEM surge como uma contraprestacéo

a ser paga pelo concessionario ao Estado, ndo pela diminuicdo de seu patriménio

7 “Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais de energia
hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploracdo ou aproveitamento,
e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a propriedade do produto da lavra.”
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causada pela lavra dos recursos minerais, mas pela decisdo de dar aproveitamento
econdmico no tempo presente a um recurso natural que é finito.

Trata-se, ao fim ao cabo, de uma compensacao a ser paga, inclusive, pela
oportunidade tolhida das gerac¢des futuras de se explorar esse mesmo recurso natural,
tendo em vista a sua natureza nao renovavel.

Decidindo-se por esgota-lo na geracéo presente, nasce o dever de compensar
as geracOes futuras pela perda da oportunidade da exploracdo desse recurso que
também é de seu patriménio, nos termos do art. 225 da Constituicdo Federal, o que é
feito mediante a cobranca, pelo Estado, de uma participacdo no resultado da
exploracéo feita (BASTOS, 2018; BREGMAN, 2007).

Convergindo com esse entendimento, merece também certa atencdo a
conclusdo de Acyr Bernardes (apud MACHADO, 2011, p. 45), no sentido de que a
previsdo constitucional de que os recursos minerais sao bens da Unido néo a titula
como sua proprietaria, mas, na realidade, declara a sua soberania sobre eles.

Consequentemente, ndo ha que se falar em obriga¢édo de pagamento da CFEM
por ter havido uma reducéo do patriménio da Unido a partir de sua exploragcéo por um
particular, tendo em vista que 0s recursos minerais ndo sédo de propriedade desta,
mas, na realidade, apenas sujeitos a sua soberania.

Similar entendimento parece-nos ser possivel de ser empregado em relacao,
por exemplo, aos potenciais de energia hidraulica (que também se encontram listados
como da Unido no mesmo art. 20 da Constituicdo), considerando-se a hipotese de
ocorréncia de grande seca no pais. Caso esses sejam reduzidos em virtude da
reducdo do aporte hidrico em suas respectivas bacias, ndo estara a Unido tendo um
prejuizo decorrente da perda de um patriménio. Da mesma forma os rios, lagos e
correntes de 4gua de dominio da Uni&o.

Reconhecer os recursos minerais como bens da Unido significa, portanto,
explicitar constitucionalmente a competéncia exclusiva desse ente para deles gerir
conforme Ihe aprouver, em beneficio de seu “processo de desenvolvimento nacional
e para o bem-estar de seu povo” (BERCOVICI, 2011, p. 44; MACHADO, 2011, p. 45).

Trata-se de posicionamento ao qual parece convergir Silveira (2014, p. 85), que
o faz mediante a citacdo do Ex-Ministro Ayres Britto, para quem 0S recursos minerais
seriam “da Nacéo, esta enquanto realidade atemporal, incorporando, a um sé tempo,

a ancestralidade, a contemporaneidade e a posteridade”, o que afasta a ideia de que
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0S recursos minerais seriam de patriménio da Unido — conceito que ndo deve ser
confundido com o de nacéo.

Ao analisar o que chamou de “diade entesouramento versus exploracao”, Scaff
(2013) destaca que o recurso mineral, enquanto estiver repousante na crosta terrestre,
se constitui em ativo publico, transformando-se em receita publica apenas quando for
explorado.

Assim, se optar-se por “entesourar’ demais, ou seja, preservar demais para as
proximas geragdes, corre-se o risco de o recurso mineral perder valor de mercado por
guestdes externas e o patrimonio estatal acabar por se esvaziar. Por outro lado, ao
decidir-se pela exploracdo no momento presente, ocorre a efetiva diminuicdo do
patriménio publico, o que pode vir a se tornar prejudicial caso o valor desse recurso
aumente em momento futuro.

Essa ideia estd intrinsecamente relacionada ao conceito de equidade
intergeracional, que, a luz da doutrina de Rubinstein (2012), gera reflexos nas financas
publicas sobre dois prismas: qual o ritmo de exploracdo dos recursos naturais — deve-
se explorar tudo de uma vez, ou com parcimdnia, preservando recursos para as
préximas geracfes; e como aplicar-se as receitas publicas auferidas com tal
exploracdo, de modo que as proximas geracdes também se beneficiem (ou, ao
menos, nao sejam prejudicadas) com a exploracéo feita nos dias atuais.

Cumpre destacar que a preocupacao com a preservacao intergeracional dos
recursos minerais estd, inclusive, prevista no regramento minerario, mediante a
vedacdo a lavra ambiciosa (qual seja aquela que prejudique o ulterior aproveitamento
econdbmico da jazida), conforme previsto nos artigos 47, 48 e 65 do Cddigo de
Minerac&o.

Impende, por fim, fazer importante paralelo quanto a incidéncia da CFEM, em
relacdo ao que se tem em relacdo aos royalties do petroleo.

Em que pese ambas as exacdes possuirem matriz constitucional no ja
mencionado art. 20, 81°, seus fatos geradores divergem em algo que € de suma
importancia para a classificagéo fiscal das receitas oriundas de cada qual.

Isso porque, diferentemente da CFEM, que incide no aproveitamento
econdbmico do produto da lavra, os royalties do petrdleo incidem, nos termos dos
artigos 45 e 47 da Lei Federal n° 9.478/97, sobre a um percentual da producdo do

concessionario.
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Producao, por sua vez, veio conceituada no art. 6° da mesma lei como sendo
o “conjunto de operacdes coordenadas de extracdo de petréleo ou gas natural de uma
jazida e de preparo para sua movimentacdo”, indicando tratar-se, inclusive, de
sinbnimo de “lavra”.

Ou seja, optou o legislador por fazer incidir os royalties petroliferos ndo na
venda do petroleo e do gas, ou de sua utilizacdo na Industria do Petroleo, mas ja na
lavra do recurso mineral (momento em que esse € transferido & dominialidade do
concessionario, como produto da lavra).

Por essa razdo € que Andressa Torquato Fernandes defendeu, em sua Tese
de Doutorado em Direito Financeiro apresentada a Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo (2013), que os royalties do petréleo tratar-se-iam de
receita de capital, nos termos do art. 11, 82° da Lei 4320/1964 e art. 44 da Lei
Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — tendo em vista serem
decorrentes da alienacdo de um bem que era de patriménio publico.

De fato, parece fazer sentido a concluséo por ela posta, ao menos em relagao
aos royalties do petréleo e gas natural, tendo em vista que, em relacdo a esses, a
participacédo no resultado da lavra de que trata o art. 20, 81° da Constituicdo incide,
por forca legal, quando da transferéncia, ao patriménio do concessionario, da
dominialidade de um bem que outrora fora da Unido.

Ocorre que, como se viu, a CFEM tem por fato gerador ndo a transferéncia de
titularidade do produto da lavra da Unido para o concessionario, uma vez que nao
incide no momento da extracdo do recurso mineral, mas na alienacdo ou consumo
desse material, razao pela qual ndo ha que se falar na sua classificacdo como receita
de capital, mas como receita corrente, na espécie de “outras receitas de capital”, tal
como sera melhor tratado no tépico a seguir.

Por fim, cumpre-nos aqui encampar o entendimento de Scaff de que os
royalties incidentes sobre recursos naturais — dentre os quais a CFEM - ndo possuem
gualquer relagcdo com o impacto ambiental gerado pela atividade, ainda que possa ser
interessante a destinacdo de parte dessas receitas a mitigacdo da pegada ambiental
deixada pela atividade.

Ao contréario, conforme se viu até aqui, somos do entendimento de que a CFEM
decorre da exploracdo de um bem né&o renovavel que é integrante do patrimdnio
nacional, o que, consequentemente, inviabiliza a sua exploracdo pelas geracdes

futuras.
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2.4 Classificacado das receitas publicas no ordenamento patrio

Viu-se, até aqui, que a CFEM parece possuir natureza juridica de receita
publica patrimonial, decorrente ndo da exploracdo do patriménio da Unido, mas da
deciséo de explorar-se, em tempos atuais, recurso natural que é finito.

Impende, pois, compreender quais os desdobramentos dessa classificacdo no
ambito do orgamento publico, notadamente se isso gera reflexos na utilizagcdo das
receitas da CFEM.

Pois bem. E bem sabido que o Estado necessita de recursos financeiros
(receitas publicas) para arcar com as suas diversas obrigacfes (tais como prestacao
de servigos publicos, exercicio do poder de policia e intervencdo no dominio
econdbmico, dentre outras) e perseguir 0os seus objetivos constitucionais (garantia de
direitos fundamentais, reducdo de desigualdades, fortalecimento da democracia,
dentre outros), o que faz mediante a sua atividade financeira, consubstanciada no
orgamento publico, instrumento que estima as receitas e fixa as despesas estatais
(TORRES, 2018, p. 3).

Por sua vez, as receitas publicas auferidas pelo Estado podem ser
classificadas, dentre outros métodos®, com base em seu vinculo originador (receitas
originarias e derivadas), na sua periodicidade (ordinéria ou extraordinaria) ou na sua

natureza de receita corrente ou de capital, conforme se vera a seguir.

2.4.1 Receitas Originarias e Receitas Derivadas

Receitas originarias sdo aquelas que decorrem da exploracdo do patriménio
publico, aqui compreendidos os iméveis publicos, os recursos naturais e as empresas
publicas. Exemplos de receitas originarias sao o foro, o laudémio, os dividendos de
empresas publicas, precos publicos em geral e a compensacao financeira pela

exploracdo dos recursos minerais.

8 Diversas outras classificacdes sdo também indicadas pela doutrina (HARADA, 2020; SCAFF, 2013,
p. 103-106; TORRES, 2018, p. 181-182), porém cuidaremos aqui apenas das classificacdes quanto
ao seu vinculo originador e quanto a natureza de receita corrente ou de capital, eis que relevantes ao
tema proposto.
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A l6gica das receitas originarias € similar a de um feudo, em que as terras sao
de propriedade do monarca, que exige do particular um pagamento pela sua
utilizagéo.

Assim, a partir do momento em que o0os bens dos Estados comecgaram a
diminuir, mediante a transferéncia de protagonismo patrimonial aos particulares, que
passaram a ser ndo mais vassalos ou servos de uma figura central, mas proprietarios
de suas proprias terras e meios de producdo, também alterou-se o protagonismo dos
meios arrecadatorios estatais.

Com o nascimento do mercantilismo e, posteriormente, o desenvolvimento de
estados liberais, em que a atuacdo do Estado na Economia é medida de excecéo, a
sua principal fonte de captacdo de recursos passa a decorrer, prevalentemente, do
Poder de Império, mediante a cobranca de receitas derivadas (TORRES, 2018, p.
184).

Incluem-se no rol de receitas derivadas todas aquelas que decorrem do
exercicio da soberania estatal, tais como os tributos e as sancdes financeiras por atos
ilicitos (SCAFF, 2013, p. 103).

Diferentemente do que se vé nas receitas originarias, em que ha uma espécie
de relacéo horizontal entre o Estado-Proprietario e o Particular-Explorador (ainda que
por forca de lei e vinculada a lei), no caso das receitas derivadas o que se tem é uma
relacéo hierarquizada, em que o Estado encontra-se em posi¢éo de superioridade, no
uso de seu poder de império em relacéo aos seus cidadaos.

2.4.2 Receitas Ordinarias e Receitas Extraordinarias

A diferenciacdo das receitas em ordinarias e extraordinarias, como a sua
prépria nomenclatura nos permite concluir, tem por base a recorréncia de sua entrada
no caixa dos 6rgaos publicos, sendo as ordinarias dotadas de certa regularidade, ao
passo que as extraordinarias seriam eventuais, ou esporadicas, incertas.

Exemplos de receitas extraordinarias, na analise de Fernando Scaff (2013, p.
103), seriam aquelas decorrentes da venda de um bem do patrimdnio publico ou a
distribuicdo de dividendos por uma empresa publica (ou privada, na qual o Estado
detenha participacdo acionaria), configurando-se excec¢ao a regra geral das receitas

ordinarias.
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Em que pese, numa primeira analise, tratar-se de classificacdo que parece
gerar poucas implicacdes praticas (notadamente quando considerada num contexto
de receitas tributarias), parece-nos que se trata de ponto relevante a ser considerado
na analise da CFEM.

Isso porque, ao classificar determinada receita como extraordinaria, esta
implicitamente indicado que o Estado ndo deve “contar” com ela para fins de
financiamento de suas fungbes basicas, mas aproveita-la para realizar investimentos,
poupanca ou fazer frente a despesas igualmente extraordinérias.

Ao considerar-se que as receitas de CFEM decorrem da exploracdo de
recursos naturais finitos, cuja continuidade temporal é de todo incerta ao longo dos
anos, também por conta de evolugdes tecnolégicas, e cujos valores de mercado sao
dotados de grande volatilidade, parece-nos que tais receitas devem ser consideradas
extraordinarias, ou ao menos considera-las como dotadas de certa
extraordinariedade.

Isso porque, em que pese tratar-se de receita que entra no caixa dos Entes
Publicos com certa regularidade, més a més, é de todo imprevisivel o valor que sera
efetivamente pago pelo minerador, uma vez que atrelada a cotagéo internacional que,
em muitos casos, € extremamente volatil. Veja-se, por exemplo, a evolugcéo do preco

do minério de ferro, no porto de Tianjin — China, desde o ano 2000.
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Gréfico 9 - Evolucéo do preco do minério de ferro 62% Fe spot (CFR no porto Tianjin). Valores em
dolares americanos por tonelada métrica. Fonte: Elaboragéo propria, com dados Market Index (2020).

Além disso, em que pese 0s mineradores possuirem Planos de Aproveitamento
Econémico que devem ser observados em sua fase de lavra, os quais contém
previsdo de volume a ser lavrado anualmente, ndo ha garantia de que tais volumes
serdo integralmente lavrados, exatamente por se tratarem de previsdo, ndao de
obrigacao.

Ainda, por tratarem os recursos minerais de bem finito, a recorréncia de seu
ingresso nos cofres publicos tende a cessar ap6s determinado periodo de tempo, o
gual, contudo, é incerto.

Scaff (2013, p. 110) apresenta solucdo que, prima facie, nos parece fazer certo
sentido, pois capta a incerteza quanto ao prazo de duracao da atividade de exploracao
de determinado recurso mineral — e, consequentemente, do recebimento das receitas
de CFEM - qual seja, o de avalia-la quadrienalmente, no ambito dos Planos
Plurianuais de cada Ente.

Nessa linha, se ndo houver razdo para se considerar que determinada
exploracdo cessara nos proximos quatro anos, poderia o Ente considera-la como

ordinaria ao longo desse periodo, reavaliando-a continuamente.
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Parece-nos, contudo, que considerar as receitas de CFEM como ordinérias seja
deveras arriscado do ponto de vista de politica publica, ainda que nesse periodo de
quatro anos, uma vez que estimar o valor que sera recolhido pelos mineradores
depende de variaveis impossiveis de serem previstas com a antecedéncia necessaria
para os instrumentos orgcamentarios.

Por essa razdo, os Entes deveriam priorizar a utilizacdo de outras fontes de
receitas para arcar com as suas despesas correntes (ATHIAS, 2018), tratando como
extraordinérias as receitas de CFEM.

Além disso, sendo certa a natureza transitoria do ingresso dessas receitas nos
caixas publicos, parece-nos que a sua melhor classificacdo seria como receita
extraordindria, ainda que, por determinado periodo, possa ser dotada de certa
ordinariedade.

2.4.3 Receitas Correntes e Receitas de Capital

Noutro giro, a classificacao das receitas como correntes ou de capital encontra
fundamento na Lei Federal n°® 4.320/1964, que instituiu as normas gerais de Direito

Financeiro, que as conceitua da seguinte forma em seu artigo 11, 881° e 2°:

Receitas Correntes: “as receitas tributaria, de contribui¢cdes, patrimonial,
agropecuaria, industrial, de servi¢os e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando
destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.”

Receitas de Capital: “as provenientes da realizacdo de recursos financeiros
oriundos de constituicao de dividas; da converséo, em espécie, de bens e direitos;
0s recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados
a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do
Orcamento Corrente.”

Harada (2020, cap. 4.2) esclarece, a luz do dispositivo legal, que as receitas
correntes estariam relacionadas ao poder de império estatal (tal como as ja
mencionadas receitas derivadas), ou a exploracdo do patrimbnio publico ou de
atividades econdmicas. As receitas de capital, por sua vez, seriam aquelas
“‘provenientes de realizagdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de
dividas; as oriundas de conversdo em espécie, de bens e direitos; 0s recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado destinados a atender a

despesas de capital e, ainda, o superavit do orgamento corrente”.
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Atualmente, a CFEM esta elencada, no ambito do Ementario da Classificacédo
por Natureza da Receita Orcamentaria da Secretaria do Tesouro Nacional, sob o
codigo 1.3.4.4.02.0.0, o que indica que as suas receitas sdo consideradas, para fins
de orcamento publico da Unido, como receita corrente, de caracteristica patrimonial,
relacionada a exploracdo de recursos naturais (BRASIL. SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL, 2020; SCAFF, 2013).

Trata-se, como ja citado no subitem anterior, de classificacdo combatida por
Andressa Torquato Fernandes (2013), que defende que, como os royalties do petréleo
seriam decorrentes da transferéncia, em favor do particular, de parte do patriménio da
Unido — o petrdleo — as respectivas receitas deveriam entrar no orcamento geral da
Unido como receita de capital, o que vedaria a sua utilizagdo no financiamento de
despesas correntes (a chamada Regra de Ouro), nos termos do art. 44 da Lei de
Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar Federal n° 101/2000.

Com o posicionamento de Andressa Fernandes concorda também Fernando
Scaff (2013, p. 502), que explica que, adotando-se esse entendimento, cada ente
federativo estaria obrigado a apresentar, em cada exercicio fiscal, no minimo valores
iguais de despesas de capital (investimentos) em relacdo ao valor dos royalties
recebidos.

Rubinstein (2012, p. 228) discorda dessa classificacdo, pois entende que as
compensacgdes financeiras seriam, na realidade, “remuneragbes pela cesséo, ao
particular, do direito de exploracdo do patriménio publico”, razdo pela qual tratar-se-
iam de receitas correntes, tal como posto pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Em que pese discordarmos parcialmente de Rubinstein, pois nos parece que a
CFEM tem origem nao na outorga da Concessao de Lavra em favor do particular (uma
vez que se esse ndo promover a lavra dos recursos minerais, ndo havera
recolhimentos de CFEM), mas na efetiva exploracdo do produto da lavra,
concordamos com o autor ao classificar essas receitas como correntes, pois hdo ha
gue se falar, no caso dos recursos minerais, em relagéo direta entre a incidéncia da
CFEM e a alienacdo de um bem publico (tendo em vista a sua néo incidéncia na
extracdo do bem mineral, mas na destinacdo que o minerador d4 ao produto da lavra
— bem que, nos termos da Constituicdo Federal, constitui patrimoénio privado), o que

afasta a sua classificacdo como receita de capital.
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2.4.4 Nosso entendimento e consequéncias contabeis da classificacdo da CFEM

Somos do entendimento, portanto, de que a CFEM se trata de receita corrente,
originaria em relagdo a todos os entes federativos elencados no artigo 20, §1° da
Constituicdo Federal, patrimonial e de recorréncia extraordinaria.

Sendo, pois, uma receita corrente, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei
Geral de Direito Financeiro ndo apontam vedacdes a utilizacdo das receitas de CFEM
para determinados fins, vigorando, portanto, no ambito federal, tdo somente a ja
mencionada vedacao parcial de que trata o art. 8° da Lei 7.990/89: impossibilidade de
utilizacdo de suas receitas para pagamento da divida e folha salarial do quadro
permanente de pessoal.

Merece destaque, no entanto, o fato de que a Constituicdo do Estado de Minas
Gerais previu, em seus artigos 214, 83° e 252, caput, que as receitas que o Governo
Estadual viesse a receber a titulo de CFEM deveriam ser utilizadas para protecéo
ambiental e para auxiliar os municipios de base mineradora a se desenvolverem “em
torno de atividade mineradora, tendo em vista a diversificagdo de sua economia e a
garantia de permanéncia de seu desenvolvimento socioeconémico”.

De todo modo, conclui-se que nao ha, em ambito nacional, disposicéo legal que
imponha a utilizacdo dos recursos da CFEM em determinada finalidade, mas, tao
somente, as vedacdes jA mencionadas.

N&o se afasta, no entanto, considerando-se as caracteristicas dessa exacao
que foram até aqui analisadas, notadamente o tratar-se de receita publica
extraordinaria e “com prazo de validade”, a importancia de sua utilizacdo como

ferramenta de politica publica capaz de gerar novas riquezas a nagao.
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3 MALDICAO DOS RECURSOS E A UTILIZACAO DAS RENDAS DA MINERACAO

Que a atividade de minerag&o tem importancia singular para o desenvolvimento
socioeconémico de uma nac¢do ndo ha o que discutir. Basta ver o mundo a nossa
volta, composto praticamente em sua integridade de recursos naturais: dos
smartphones e instrumentos tecnoldgicos afins, passando pelos fertilizantes minerais,
joias e carvao mineral, aos remédios e até mesmo as residéncias, as ferrovias e
rodovias, tudo isso depende e decorre diretamente da atividade mineral.

Neste capitulo buscar-se-a, portanto, compreender em qual grau e forma a
utilizacdo dos recursos minerais como parte da matriz econdmica de uma sociedade
influencia em seu desenvolvimento socioecondémico — positiva ou negativamente —
bem como quais as ferramentas de politica publica podem (ou devem) ser adotadas
para aproveitar essa “bencao” ou para mitigar os efeitos negativos decorrentes dessa
“‘maldicao”.

Por ser a mineragdo uma atividade produtiva que causa reflexos
socioambientais significativos, tanto diretos, quanto indiretos, nas comunidades
relacionadas com as respectivas operacdes, a literatura econdmica vem se
debrucando, h& varias décadas sobre os seus impactos sobre a economia do Estado
que as abriga.

Ao longo dos anos, o mainstream econdmico variou de posi¢cao sobre o tema,
tendo passado, segundo Pamplona e Cacciamali (2018), por um primeiro periodo, que
compreendeu, principalmente, as décadas de 1950 a 1970, no qual a abundancia de
recursos minerais seria tida como vantajosa para o desenvolvimento, ao permitir que
determinado Estado obtivesse rapido crescimento econdmico com base na sua
exploragéo.

N&o ha, no entanto, um consenso na doutrina sobre o tema, havendo quem
diga que a abundancia de recursos minerais caracteriza-se como uma maldi¢cdo, uma
vez que gera mais danos e prejuizos ao Estado que os abriga, notadamente ao
retardar o seu desenvolvimento socioeconémico (LEWIS, 1984; AUTY, 1993; GLEB,
1988 e NANKANI, 1979; apud ENRIQUEZ 2007).

De um lado, os que defendem a abundancia de recursos naturais como
“‘maldi¢cao” sustentam, dentre outros aspectos econdmicos, que essa caracteristica

geomorfolégica acabaria por atrofiar outras de suas capacidades, ao desenvolver
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comportamentos rentistas em seus habitantes, além de influenciar a piora da
gualidade de suas instituicbes e baixo desenvolvimento em capital humano (TIBA;
FRIKHA, 2019).

De outro lado estdo os que veem a abundéncia de recursos naturais como
bencéo para o Estado que os abriga, para os quais a industria extrativa serviria de
trampolim para seu crescimento econdmico, ao produzir riquezas, movimentar a
economia, gerar empregos e divisas ao Estado e a particulares, bem como por induzir
a criacdo de industrias acessorias a atividade extrativa e por fornecer a matéria prima

necessaria a industrializacdo da economia.

3.1 Minerag&o como uma bencgéo

Ao questionar-se ao homem comum se a abundancia de recursos minerais
seria uma bencdo ou uma maldicdo a uma determinada nacdo, provavelmente a
resposta seria unissona: sim, pois, essa caracteristica permitiria 0 desenvolvimento
de uma industria de base e permitiria que a sua economia crescesse de forma
relativamente mais barata, ao ndo depender tanto de importacdes de matérias primas.

Os defensores da abundancia dos recursos minerais como bencéo para o pais
gue os possui defendem, nessa linha, que dita caracteristica seria positiva, ao servir
como uma espécie de trampolim para o seu desenvolvimento socioecondmico, tendo
em vista a sua capacidade intrinseca de gerar empregos, renda privada, divisas aos
entes publicos, acabando por aumentar, em geral, a renda per capita do pais como
um todo (WEBER-FAHR, 2002).

Trata-se de modelo econdmico que pode ser relacionado ao pensamento
econdmico de Adam Smith e de David Ricardo, para os quais 0s paises deveriam
basear o0 seu crescimento econémico na exploracédo dos recursos naturais, pois esse
setor teria a capacidade de fomentar a economia nacional como um todo (BADEEB,;
LEAN; CLARK, 2017).

Fundamentado no conceito neoclassico de funcéao de producéo, esse modelo
defende que as reservas minerais, pelo fato de poderem ser exploradas
economicamente, fazem parte do estoque de capital de um Estado. Por isso, a
mineracao teria fungéo primordial no desenvolvimento de uma economia, ao converter

0s recursos minerais de uma potencialidade (estoque de capital) em produto, a ser
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posto no mercado e, independentemente de sua destinacdo, fazendo girar as
engrenagens da economia daquele Estado (LEITE, 2009).

Enriquez (2007) indica o0 Banco Mundial como sendo o principal defensor desse
posicionamento, apresentando como fundamento o fato de que a atividade aquece a
Economia, gerando empregos e renda publica e privada, bem como incentiva a
criacado de industrias acessorias e o desenvolvimento de novas tecnologias, 0 que,
por sua vez, seria um pré-requisito para o desenvolvimento sustentavel e reducédo da
pobreza® (WEBER-FAHR, 2002).

A ideia defendida pelo Banco era de que o desenvolvimento econémico e a
reducdo das desigualdades ocorreriam automaticamente apos a instalacdo de
empreendimento mineiro, na medida em que, havendo oferta de recursos minerais a
serem lavrados, os investimentos externos chegariam inevitavelmente aos Estados, o
que faria girar qualquer maquina econdémica, independentemente do seu nivel de
desenvolvimento préprio.

A abundéancia de recursos minerais seria uma caracteristica positiva para os
Estados também pela sua capacidade de geracdo de efeitos ciclicos, com a
multiplicacdo de empregos e de renda, além do aumento de receitas produzidas aos
cofres publicos, o que permitiria a implementacdo de politicas publicas de
desenvolvimento regional, mediante o compartilhamento desses beneficios (benefit-
sharing) (SODERHOLM; SVAHN, 2015).

E o que parece ter ocorrido em alguns municipios mineradores brasileiros,
conforme apontam os estudos desenvolvido por Enriquez (2007), que, ao analisar a
evolucdo do PIB per capita de municipios mineradores ao longo de trés décadas com
seus similares locais (municipios vizinhos, com similares condi¢des socioeconémicas)
identificou que os municipios mineradores superaram seus pares e, em varios casos,
a propria média estadual, o que seria, para a autora, forte indicio de que a mineracao
€, sim, um potente fator de crescimento econdémico.

Essa néo parece ser, no entanto, o resultado apresentado pela maioria das
economias de forte base mineradora. Pelo contrario, a academia econémica vem
apresentando, ao longo dos anos, fortes criticas a teoria da abundancia de recursos

minerais como sendo, necessariamente, uma bengéo para os paises agraciados com

9 *Overall, economic growth per se is a well-documented prerequisite to sustainable development and
poverty reduction” (WORLD BANK e INTERNATIONAL FINANCE CORPORATION, 2002, p. 13).
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dita caracteristica, exatamente por ndo se mostrar capaz de, efetivamente,
transformar-se em desenvolvimento econémico.

Isso porque, em que pese paises como a Noruega, Reino Unido, Canad4,
Australia e Estados Unidos terem se valido de sua forte base extrativista mineral para
alcancar o desenvolvimento socioeconémico (BADEEB; LEAN; CLARK, 2017), outros
tantos, como Chad, Iraque, Venezuela, Republica Democrética do Congo, Peru e
Gana, em que pese também possuirem forte base mineral, ndo lograram 0 mesmo
éxito.

Assim é que Pegg (2006) relata que o Banco Mundial emitiu, em 2004, novo
relatorio denominado Striking a Better Balance, por meio do qual reconhece que a
atividade néo é intrinsecamente positiva, tal como advogava até entdo, mas que para
gue essa pudesse gerar as capacidades desenvolvimentistas que lhe séo intrinsecas,
trés principais condicbes devem estar presentes em determinado Estado: i)
governanca publica e corporativa favoravel a reducédo das desigualdades; ii) atencéo
as politicas publicas voltadas para as areas socioambientais; iii) respeito aos direitos
humanos.

Em que pese ndo defenderem que a exploragao de recursos minerais nao seria,
necessariamente, uma bencéo, é importante aqui citar o trabalho de Davis e Vasquez
Cordano (2013), que concluiram, ap6s analise empirica da economia de 57 paises,
desenvolvidos ou ndo, no periodo de 1967 a 1997, que ndo haveria evidéncia
estatistica capaz de indicar, de forma incontestavel, que altos ou baixos niveis de
participacdo da atividade de exploracédo de recursos minerais na economia estejam
ligados a reducédo ou aumento da pobreza e da desigualdade econdmica.

De fato, em que pese a abundancia de recursos minerais parecer ser capaz de
conduzir ao crescimento socioeconémico de uma nacgao, tendo em vista todas essas
capacidades pro-ciclicas e indutoras de crescimento citadas, a historia parece

demonstrar o contrario, salvo raras excecdes, conforme se vera a seguir.

3.2 Minerag&o como uma maldigéo

Por mais paradoxal que possa parecer aos olhos de um leigo, a abundancia de
recursos naturais, tais como o petroleo, o ouro e o ferro, pode ndo ser uma
caracteristica favoravel para o crescimento socioecondmico de um Estado mas, ao

contrario, uma espécie de maldicdo — termo posteriormente adotado pela teoria
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econbmica para indicar a tendéncia de Estados ricos em recursos naturais a
apresentar taxas de crescimento econdmico inferiores as de seus pares que nao
possuem a mesma abundancia de recursos.

Para Badeeb et al. (2017), essa teoria teve inicio no final da década de 1970,
a partir dos estudos de Alan Gelb, que teria identificado que paises produtores de
petréleo teriam experimentado uma deterioracdo significativa na sua capacidade
interna de geracao de capital durante o periodo de boom econémico de 1971 a 1983,
em relacao aos paises ndo produtores.

Ja nessa época surgiu na literatura econdmica o modelo denominado Dutch
Disease, termo utilizado pela primeira vez pela revista britanica The Economist, em
sua edicdo de 26 de novembro de 1977 e posteriormente desenvolvido pelos
professores Peter Neary e Warner Corden (CORDEN, 1984; CORDEN; NEARY,
1982).

Analisando os efeitos negativos gerados pela exploracdo de gas natural pela
Holanda nos anos 1970, quando um boom no setor mineral acabou por gerar impactos
negativos significativos nas outras atividades econémicas ja existentes, os autores
desenvolveram a teoria da Doenca Holandesa, que pretendia explicar as razdes pelas
quais ditos impactos ocorreriam.

Em suma, esse fendmeno ocorreria quando uma alta repentina na producéo de
determinados recursos naturais acabaria gerando forte pico de crescimento de renda
e de consumo internos, acarretando, consequentemente, aumento de inflagdo e de
taxa de cambio, o que, consequentemente, tornaria mais caras as exportacées de
outros bens em relacdo ao que se praticava até entéo.

Como consequéncia, investimentos financeiros, humanos e politicos em outros
setores da economia passam a ser desinteressantes, o que faz com que as demais
atividades passem a ter baixa competitividade no cenério internacional, além de baixa
atratividade da mao-de-obra qualificada para outros setores).

Ademais, a possibilidade de obter altos rendimentos com a exploracdo de
atividade econdmica primaria, com baixa ou nenhuma necessidade de aprimoramento
industrial ou tecnoldgico de seu produto final, acabaria por desestimular a economia
como um todo a investir em novas tecnologias e melhoras de processos produtivos e
gerar comportamento rentista em seus habitantes.

Ao final desse processo ciclico negativo, 0 aumento repentino da demanda por

recursos naturais teria ocasionado atrofia significativa nas demais atividades
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econdbmicas do Estado, causando uma espécie de letargia econdmica,
comprometendo a sua competitividade e retardando o seu processo de
desenvolvimento socioecondémico.

Ao longo dos anos, novas teorias econOmicas a respeito do tema foram
desenvolvidas, notadamente por Richard Auty, que apresentou o que chamou de
Resource Curse, termo cunhado para o paradoxo sofrido por paises ricos em recursos
naturais que, apesar de possuirem ditas riquezas, ndo apenas falham em transforma-
las em indicadores de desenvolvimento socioeconémico significativos, mas também
acabam por apresentar, de forma geral, resultados piores que aqueles vividos por
seus pares (Estados com similares tamanho e grau de desenvolvimento
socioecondmico) que nédo as possuem (AUTY, 1998).

Avaliando especificamente o caso do Brasil e de outras cinco economias, Auty
(1994) conclui que, quanto mais rico em recursos naturais for um pais, mais i)
tolerancia para politicas econémicas “relaxadas” ele teria; ii) menor pressao para uma
maturacédo industrial ele sofreria; iii) por maior tempo ele toleraria grupos rentistas; e
iv) maior tendéncia ele teria para apresentar crescimento econémico erratico e baixo.

No lado oposto, os paises pobres em recursos naturais tenderiam a adotar
politicas publicas mais firmes e focadas em seu desenvolvimento socioeconémico,
cientes de suas limitacdes naturais, de modo a compensar pela falta de recursos
facilmente exploraveis.

Mais que uma lei universal, a teoria econdmica da maldicdo dos recursos
minerais seria, para o autor, uma tendéncia que, embora simplista (ao reduzir diversas
variaveis a uma razao de ser), apontaria para uma causa a ser discutida.

Para Auty, a abundancia de recursos naturais seria, portanto, uma maldicao
para os Estados que os abrigam, uma vez que, além de ndo conseguirem obter
posicbes melhores a partir de suas caracteristicas naturais abastadas, esses
tenderiam a ter, na realidade, um desempenho pior do que paises com dotacdes
inferiores de recursos naturais.

A teoria de Auty foi confirmada por Sachs e Warner (1995) que, avaliando a
taxa de crescimento anual do PIB de 97 paises em desenvolvimento com ou sem
abundancia de recursos naturais ao longo das décadas de 1970 e 1980, identificaram
0 que Pamplona e Cacciamali (2018) chamaram de “uma associacdo significativa,
inversa e robusta” entre dita caracteristica geomorfolégica e o crescimento do PIB per

capita daquele Estado.
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Posteriormente, Auty (1998), em artigo elaborado para a United Nations
Univeristy — World Institute for Development Economics Research, identificou que a
renda per capita dos paises com baixas reservas de recursos naturais cresceu, no
periodo de 1960 a 1990, a taxas de 2 a 3 vezes maiores que aqueles paises ricos em
recursos naturais, situacado que se agravou significativamente a partir da década de
1970, com o boom dos precos do petréleo.

Evoluindo em sua teoria, Sachs e Warner (2001) defendem que o principal
problema da resource curse seria o fato de que ela acaba por minar a industria
manufatureira, a qual seria de importancia singular para o crescimento econémico, na
medida em que todas as forcas de capital migram para o setor extrativo, tornando a
industria local de baixa competitividade.

Ao tratar do tema, Humphreys, Sachs e Stiglitz (2007, cap. 1) apontam que,
para a compreensado das razbes da ocorréncia da maldicdo dos recursos naturais e
de suas implicacGes, deve-se ter em mente que a riqueza decorrente da exploracéo

= ”

dos recursos minerais nao € criada do zero, mas “tirada do chao”, de forma que nao
dependem de prévio investimento conjuntural complexo para que ocorra.

Em virtude disso, € comum que paises com baixos niveis de desenvolvimento
socioeconémico recebam fortes investimentos internacionais e tenham grande
crescimento econdmico em decorréncia da descoberta de uma jazida promissora de
um determinado recurso mineral estratégico, sem que o pais como um todo possua
estrutura condizente (seja em relacdo a qualidade de suas instituicdes, niveis de
desenvolvimento humano e infraestrutura puablica), o que ndo costuma ocorrer em
Estados pobres em recursos naturais.

Por sua vez, Ross (2001) acrescenta que, além dos baixos indices de
desenvolvimento econémico, Estados dependentes da atividade de exploracdo de
recursos minerais apresentariam niveis de desigualdade significativamente maiores
que seus pares ndo-mineiros, num contexto em que, quanto maior for o peso da
mineracdo na respectiva balanca comercial, menor sera a parcela da renda que
cabera ao quintil mais pobre da populagao.

Em recente revisdo do tema, Badeeb et al. (2017) indicam que a doutrina
econdmica teria apresentado duas formas da maldicdo dos recursos naturais se
manifestar, sendo uma econbmica, por meio da Doenca Holandesa, da volatilidade
dos precos das commodities, falhas na escolha de politicas econdmicas e no

desenvolvimento da educacéo.
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A segunda forma de manifestacéo da resource curse seria, para os autores, de
natureza politica, relacionada a adocdo de comportamentos rentistas, a baixa
qualidade das instituicbes e a corrupcao.

De fato, a abundancia de recursos minerais parece poder estar relacionada a
uma grande heranca, em muitos casos recebida por beneficiarios que ndo estariam
preparados para isso e que, portanto, ter-lhes-ia gerado uma espécie de acomodacao
estrutural, em que comportamentos rentistas passaram a ser tolerados e, noutro giro,
medidas impopulares de cortes de gastos e afins nao.

Por outro lado, paises com poucos recursos minerais se veriam naturalmente
impelidos a desenvolver novas tecnologias e a fomentar o crescimento de uma
industria de transformacéo, por ndo possuirem as benesses decorrentes da “facil”
geracdo da renda mineral, o que, ao final do processo, acaba agregando mais valor
ao seus produtos e gerando maior crescimento econémico.

A abundancia de recursos minerais estaria, portanto, relacionada a uma
tendéncia de baixa taxa de acumulacdo de habilidades profissionais e,
consequentemente, de aumento de desigualdades econdmicas, o que afetaria de
forma adversa o crescimento econémico e geraria um ciclo vicioso de reducédo de
taxas de crescimento e aumento da pobreza (ROSS, 2001).

Por fim, recente estudo de Davis (2020) aponta no sentido de que, em que pese
ndo ter sido possivel identificar as razdes pelas quais isso ocorre, a atividade de
mineracdo seria responsavel por aumentar niveis de desigualdade socioeconémica,

apesar da atuacédo estatal no sentido de frear esse aumento.

3.3 A teoria do meio: importancia da implementacdo de politicas publicas de

gualidade para o enfrentamento da resource curse

Em que pese a teoria da resource curse parecer fazer sentindo do ponto de
vista puramente econdmico, parece-nos que os efeitos negativos gerados pela
abundancia de recursos naturais a uma economia Nndo Sao inexoraveis - 0 que seria
deveras simplista - haja vista que existem diversos outros fatores que influenciam o
desenvolvimento de um Estado, tais como cultura, condi¢gfes climaticas e geograficas,
gualidade das instituicdes, fatores ambientais e condicdes econdmicas anteriores ao

inicio da exploracdo dos recursos minerais.
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E o que Davis e Vasquez Cordano (2013) concluiram, apds analise empirica
da economia de 57 paises, desenvolvidos ou ndo, no periodo de 1967 a 1997, qual
seja que ndo ha evidéncia estatistica capaz de indicar, de forma incontestavel, que
altos ou baixos niveis de participacéo da atividade de exploracdo de recursos minerais
na economia estejam ligados a reducdo ou aumento da pobreza e da desigualdade
econdmica.

Mais que duas posi¢cbes antagonicas (maldicdo ou bencdo dos recursos
minerais), Enriquez (2007) defende a existéncia do que chamou de caminho do meio,
que considera as potencialidades de desenvolvimento socioeconémico geradas pela
mineracdo a um Estado, o que, contudo, € possivel de ser alcancado somente
mediante a superacao de fortes entraves por parte de seu respectivo Poder Publico.

Nessa mesma linha, Pegg (2006) relata que o Banco Mundial emitiu, em 2004,
novo relatorio denominado Striking a Better Balance, por meio do qual reconheceu
que, para que a atividade de extracdo mineral possa gerar as capacidades
desenvolvimentistas que lhe sdo intrinsecas, trés principais condicdes devem estar
presentes em determinado Estado: i) governanca publica e corporativa favoravel a
reducdo das desigualdades; ii) atencéo as politicas publicas voltadas para as areas
socioambientais; iii) respeito aos direitos humanos.

Nesse contexto, a mineracao associada a boa governanca publica acarretaria
reducdo da pobreza, ao passo que, somando-se a extracdo mineral uma ma
governanga, verificar-se-ia crescimento na pobreza (LASHITEW; WERKER, 2020).

Por essa razéo a relevancia de a doutrina (ATHIAS, 2018; SCAFF, 2013) tratar
tais receitas como extraordinarias, de modo a que Estados ndo dependam de suas
entradas para a implementacao de politicas publicas, mas as utilizem, na medida de
sua efetivagdo, para fins pré-estabelecidos e de forma complementaria aos
investimentos privados (STIGLITZ; SACHS; HUMPHREYS, 2007, cap. 7).

A ma escolha de politicas publicas tende a ser, no nosso entendimento, um dos
principais efeitos negativos da maldigdo dos recursos minerais e que, portanto, deve
ser fortemente enfrentada para que a mineracao possa se configurar como trampolim
para o crescimento socioeconémico de uma nac¢ao, uma vez que, em decorréncia do
forte influxo de capital gerado pelo desenvolvimento das atividades de mineracgéo por
meio de tributos, royalties e demais receitas estatais, politicas publicas que deveriam

ser implementadas, acabam sendo relegadas.
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Isso se da ndo apenas por um erro de avaliagdo por parte dos governantes
guanto a situacdo geral da economia, como indicam Badeed et al. (2017), mas
também por interesses politicos que acabam por influenciar os governantes a
aproveitar do momento de bonanga para implementar projetos que, em situagoes
diversas, nao seriam cogitados (STIGLITZ; SACHS; HUMPHREYS, 2007, cap. 1).

E o que sera demonstrado no capitulo seguinte, no qual, por meio de auditorias
operacionais do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, se vera que 0s
recursos advindos da CFEM foram, em determinados casos, utilizados para patrocinio
a times de futebol e para a realizacdo de eventos religiosos.

Além disso, acaba sendo quase instintivo para um governante seguir investindo
para o desenvolvimento de uma atividade que lhe estad gerando grandes fontes de
receitas, em detrimento da implementacao de politicas publicas que privilegiem outros
setores, de modo a buscar a diversificacdo econdémica local.

E isso funciona, em geral, porque ha um influxo grande de recursos financeiros
decorrentes da exploracéo dos recursos naturais finitos, o que permite aos Estados
viverem anos de abundancia, sem a necessidade de preocupac¢des com investimentos
de longo prazo, como a diversificagdo econdmica, o investimento em educacao e
desenvolvimento de instituicoes.

Ocorre que, se nao forem investidos os recursos financeiros gerados pela
exploragdo dos recursos naturais, mas apenas consumidos em atividades corriqueiras
(leia-se, também, despesas correntes), esses recursos um dia acabardo e nenhuma
rigueza tera sido gerada para o Estado, tendo em vista que, por serem finitos, a
geracdo de renda pela atividade nada mais é que a conversdo de um capital natural
em um capital financeiro (STIGLITZ; SACHS; HUMPHREYS, 2007, cap. 7).

Nesse contexto, € importante citar as licdes de Heal (in STIGLITZ; SACHS;
HUMPHREYS, 2007, cap. 6), que indica que a renda de um determinado Estado rico
em recursos naturais deve ser calculada considerando ndo apenas 0s gastos
correntes, mas, também, subtraindo-se o que chamou de depreciacdo dos ativos
naturais.

Para Heal, considerar como renda os recursos advindos da exploracado dos
recursos naturais seria como aumentar a renda de uma familia mediante a venda de
suas joias: por mais que, num primeiro momento, tal medida satisfaca as suas
necessidades financeiras, ndo se trata de medida sustentavel, mas de reducao

patrimonial.
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Assim € que, na sua visado, as receitas decorrentes da exploracao de recursos
minerais somente poderiam ser consideradas como renda e, consequentemente,
acrescer a riqueza da nagéo caso sejam investidas em ativos que nao se percam, mas
gerem receitas recorrentes.

Somente com investimentos que busquem o desenvolvimento de longo prazo,
Estados ricos em recursos naturais poderdo se beneficiar efetivamente do aumento
do fluxo de capital geral pela exploracdo de tais riqguezas (STIGLITZ; SACHS;
HUMPHREYS, 2007, cap. 7), sob pena de estarem apenas consumindo e,
consequentemente, esgotando seus ativos.

Ao tratar do tema, Sachs (2007, parag. 3734) reconhece que cada Estado
possui as suas particularidades, de modo que néo é possivel estabelecer, a priori, que
determinados investimentos seriam a chave para o desenvolvimento socioeconémico
sustentavel de todos aqueles ricos em recursos minerais.

No entanto, o autor defende que alguns principios deveriam ser considerados
como regra geral por esses Estados: i) diversificagdo econ6mica, num contexto em
que os setores publico e privado contribuem para o crescimento econdémico; ii)
investimentos publicos realizados de forma estratégica do ponto de vista
macroecondémica, de modo a garantir estabilidade orcamentéaria presente e futura; iii)
compreensao de que o gasto publico deve ser compreendido ndo como substituto,
mas como complemento, do gasto privado, cada qual com as suas responsabilidades
préprias; e iv) pensamento de longo prazo em relacdo aos investimentos publicos a
serem realizados, considerando horizontes de uma década ou mais.

Especificamente, ao tratar de paises de baixa renda, o autor sugere que o ponto
chave ao tratar de destinacéo dos recursos financeiros advindos da exploracédo dos
recursos minerais seria transforma-los em investimentos publicos, como forma de
romper a cadeia causal de pobreza (STIGLITZ; SACHS; HUMPHREYS, 2007, parag.
3767).

O Banco Mundial, por sua vez, indica como politicas publicas de sucesso a
serem adotadas por paises com potencialidades minerarias: i) 0 comprometimento de
longo prazo e a adocdo de principios de gestdo macroecondmica; ii) adogdo de
variedade de modelos de gestdo financeira das rendas mineréarias, canalizando
expressiva parte desses recursos em investimentos de longo prazo; iii) op¢cao por nao
enfrentar empreitadas de gastos publicos desenfreados por longos periodos de tempo
(WEBER-FAHR, 2002).
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Nesse contexto é que, por mais tentador que possa soar, nao € interessante
para um Estado minerador de baixa renda gastar os recursos financeiros advindos da
exploragédo dos recursos minerais em despesas de pessoal, ou em medidas fiscais
indutoras de aumento de consumo, como o controle de precos ou o subsidio estatal
de parte do custo de determinados bens.

Ao contrario, devem os Estados ricos em recursos naturais (principalmente os
de baixa renda), utilizar as receitas advindas de sua exploragdo em ativos que
permitam o estabelecimento de uma cadeia causal de crescimento econdmico,
mediante a melhoria da produtividade geral do Estado, gerando o ambiente
necessario para que a atividade empresarial seja desenvolvida pelos entes privados.

E importante, no entanto, que os Estados se atentem para que os investimentos
publicos sejam realizados ndo para o desenvolvimento exclusivo do setor extrativo,
mas para que, com base nas receitas advindas dessa atividade (que podem demandar
investimentos publicos para se estabelecerem), permitir o desenvolvimento daquele
economia de forma global.

Utilizar os recursos financeiros advindos da exploragéo mineral exclusivamente
para investimentos nesse mesmo setor € tido pela literatura como perigoso indutor da
chamada Dutch Disease, tratada anteriormente.

Na mesma linha das mas escolhas no ambito das politicas publicas,
investimentos em educacao tendem a ser paradoxalmente inferiores em paises ricos
em recursos naturais, em relacdo aos seus pares que nao possuem essas
caracteristicas, uma vez que 0s incentivos para o acumulo de capital humano
(desenvolvimento de competéncias pessoais e profissionais) seriam menores, diante
da possibilidade de obtencao de rendas privadas independentemente do investimento
nesse setor.

Trata-se de consequéncia que em muito se aproxima daquela de natureza
politica da adocdo de comportamentos rentistas (rent seeking) por parte dos
habitantes de Estados ricos em recursos naturais: diante da possibilidade de captura
das rendas advindas da exploracdo desses recursos sem a necessidade de altos
investimentos de tempo, dinheiro e capital humano, esses se veem desincentivados a
empreender em outras areas — ou empreender de qualquer modo.

Além disso, as rendas “faceis” geradas pela exploragdo de recursos naturais
parecem causar uma espécie de imediatismo econdmico, priorizando-se a obtencao

de rapidos retornos advindos da exportacdo de produtos com baixo valor agregado,



63

em detrimento do investimento em novas tecnologias e no fortalecimento da industria
e do comeércio interno.

Por outro lado, os Estados que n&o possuem recursos naturais em abundancia
precisam “correr atras do prejuizo”, agregando valor a produtos primarios, extraindo
mais e melhores recursos daquilo pouco que possuem.

Exemplo do comportamento rentista pode ser observado, por exemplo, na
Venezuela, em que as grandes receitas do petroleo acabaram por desenvolver em
seus cidadaos comportamento passivo em relacdo a economia e por permitir que o
Estado néo busque o crescimento econémico mediante a diversificacdo da economia,
mas invista cada vez mais na industria petrolifera como fonte da renda necessaria
para a implementacao de suas politicas publicas (CICERO, 2015).

Por fim, paises ricos em recursos naturais tenderiam a desenvolver mas
instituicdes e a apresentar maiores niveis de corrupcado em relacdo a seus pares, dada
a grande “tentagdo” diante dos vultosos recursos financeiros relacionados a
exploracdo de recursos naturais, geralmente gerados rapidamente, em meio a
contratos sigilosos. (OTTO et al., 2006)

Abdulahi, Shu e Khan (2019), por sua vez, avaliaram o impacto das rendas
advindas dos recursos naturais (resource rents) em 14 paises da Africa Subsaariana,
ao longo de quase duas décadas (1998 a 2016), no intuito de compreender se a
qualidade das instituicbes poderia gerar impactos positivos, mitigando os efeitos da
maldicdo dos recursos naturais em suas economias.

Como conclusdo de seus estudos econométricos, os autores apontam a
qualidade das instituicbes como caracteristica capaz de transformar a abundancia dos
recursos em trampolim para o crescimento, pois permitem que politicas publicas de
maior qualidade sejam criadas e enfrentados os efeitos negativos dessa condigéo
natural. Por outro lado, mas instituicbes fariam da abundancia uma maldicéo,
permitindo o crescimento dos efeitos socioecondémicos negativos da resource curse.

De forma similar, Amiri et al. (2019) avaliaram os impactos da abundancia de
recursos naturais na producdo industrial exterior de 28 paises com essas
caracteristicas, mas com diversos niveis de qualidade de instituicbes, ao longo dos
anos de 2000 a 2016.

Para esses, a maldicdo dos recursos naturais somente é verificavel nos paises
em que as instituicdes sdo fracas, uma vez que 0s paises avaliados que possuem

boas instituicdes tiveram forte crescimento em seu setor industrial no periodo - em
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gue pese serem ricos em recursos naturais. Por outro lado, aqueles que possuem
instituicdes fracas demonstraram declinio no crescimento de seu setor manufatureiro.

Parte significativa da doutrina econdmica tem atribuido, nos ultimos anos, papel
relevante para a qualidade das instituicbes no desenvolvimento socioeconomico de
um determinado pais, na medida em que o uso dos recursos tende a ser mais eficiente
em Estados com maior qualidade institucional, o que, consequentemente, gera maior
nivel de renda per capta. (ACEMOGLU; GALLEGO; ROBINSON, 2014; ACEMOGLU;
ROBINSON, 2010; CHANG, 2004; HARADA, 2020; NIQUITO; RIBEIRO; PORTUGAL,
2016; RODRIK, 2000).

Instituicbes sdo, para a doutrina citada, o resultado do conjunto de costumes
que formam o que seria a “regra do jogo” de determinada comunidade, trazendo
previsibilidade na forma de se relacionar entre as pessoas no ambito politico,
econdmico e social, como consequéncia da evolucéao historica daguele povo e de suas
decisfes sociopoliticas tomadas ao longo do tempo.

Exemplos de instituicbes seriam a chamada rule of law (a versao inglesa do
Estado de Direito), os direitos de propriedade, direitos politicos e distribuicdo do poder
politico (teoria dos pesos e contrapesos, limitacbes ao poder Estatal,
responsabilizacdo de agentes politicos, dentre outros), bem como a forma de
organizacdo econdémica.

No entanto, como as instituicdes néo séo estruturas exclusivamente normativas
e que, portanto, podem ser definidas com “o poder de uma caneta”, mas de facto,
decorrentes da forma de tratar determinada questdo pelos membros da comunidade,
investir na melhoria de sua qualidade se trata de pensamento de longo prazo e que
nem sempre se traduz em ganho politico para aguele que o promove — em muitos
casos, 0 que se Vvé, na realidade, é a perda de popularidade em relacdo a
determinados setores, em virtude da mudanca de paradigma implementada.

Sobre o desenvolvimento das instituicbes, Rodrik (2000, 2008b) alerta que,
raramente, existem receitas prontas (blueprints) sobre o que seriam boas instituicoes
e qual seria a forma ideal de as alcancar, dado que essas estariam de alguma forma
conectadas a proépria ideia de nag¢do, de modo que os Estados — principalmente
aqueles em via de desenvolvimento - deveriam buscar ndo aquilo que poderia ser 0
“‘melhor dos mundos”, mas aquilo que for factivel em seu contexto (second-best

institutions).
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Chang (2004), por sua vez, vai além e destaca que as instituicbes que
geralmente sdo postas pelo mainstream como sendo aquelas necessarias ou
benéficas para o desenvolvimento ndo necessariamente condizem com a realidade
dos paises em desenvolvimento, o que converge com a citada teoria de Rodrik de que
esses devem buscar ndo necessariamente as melhores praticas, mas aquilo que
melhor se adeque ao seu contexto socioecondémico e cultural.

Nesse contexto, o desenvolvimento de instituicdes de qualidade n&o pode ser
tido como algo a ser importado de forma rigida e estanque de outros paises, como
relata Rodrik (2008a) ter ocorrido em ambito global em decorréncia do Consenso de
Washington!®, mas como uma tecnologia a ser implementada localmente e que,
portanto, depende de um alto grau de especificidade, decorrente das caracteristicas
proprias de cada pais.

Para o autor, em que pese as instituicdes poderem ser inspiradas em modelos
internacionais, essas devem raramente ser copiadas, de modo a que ndo se perca a
especificidade local, notadamente em relagdo a qual tipo de sociedade se deseja e
quanto as suas necessidades, capacidades e potencialidades.

Assim € que, no ambito da gestdo dos recursos da CFEM, é importante
considerar que nem mesmo a criagcdo de um fundo contabil — instrumento tido por
parte da doutrina como ferramenta capaz de conferir maior transparéncia e controle
na gestao de seus recursos (CARVALHO, 2010) - ndo é capaz. por si s6, de conferir
boa governanca no gasto do dinheiro publico, tal como pode ser observado pelo
histérico do Fundo Soberano Brasileiro que, muito embora tenha sido criado com
vistas ao cumprimento de importantes objetivos socioecondémicos, teve o seu
desenvolvimento prejudicado por ma governancga e utilizagdo politica (GARNERO,
2012).

Além da experiéncia brasileira, também a Venezuela, pais que abriga cerca de
20% das reservas provadas de petréleo do mundo (OPEC. ORGANIZATION OF THE
PETROLEUM EXPORTING COUNTRIES, 2019), possui fundo contabil que recebe

verbas decorrentes das receitas do petréleo com o objetivo de promover o

10 Documento elaborado ao final da década de 1980 pelo Fundo Monetario Internacional — FMI e outros,
por meio do qual restou definido que a obtenc¢&o de auxilios financeiros somente seriam concedidos
pelo Fundo e demais signatarios caso restasse comprovada a adogdo, pelo pais “auxiliado”, em
ambito interno, de reformas neoliberais que propiciassem a maior liberdade comercial internacional.
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desenvolvimento econdmico e social do pais, o FONDESPA, o qual, contudo, ndo
logrou o éxito pretendido quando de sua constituicdo (CICERO, 2015).

Importante, entdo, voltar os olhos as conclusées de Acemoglu (2002, apud
NIQUITO; RIBEIRO; PORTUGAL, 2016), no sentido de que a industrializagdo dos
paises atualmente tidos como desenvolvidos somente teria ocorrido, no século XIX,
em virtude da qualidade das instituicdes ali estabelecidas ao longo dos anos, que
permitiram o desenvolvimento de um contexto socioecondmico que favoreceu o
pensamento de longo prazo necessario para tanto.

Interessantes também as conclusfes de Niquito et al. (2016), no sentido de que
instituicbes que permitam uma maior participacdo social no desenvolvimento de
politicas publicas, como os Conselhos Municipais parecem gerar relevantes
resultados de desenvolvimento socioeconémico para as respectivas localidades, na
medida em que conduzem a implementacdo de politicas publicas mais alinhadas ao
interesse da populacéo e permitem maior controle social.

Avaliando especificamente o caso dos municipios bahianos no periodo de 2005
a 2016, Silva (2019) concluiu, em sentido similar, que, em que pese ter a abundancia
de recursos naturais ter impactado negativamente o seu crescimento econémico, a
gualidade das instituicbes tem o poder de amenizar ou até reverter ditas influéncias.

Bastos (2018), por sua vez, ao tratar especificamente da regulacdo do setor
mineral brasileiro, atribui especial relevancia a seguranca juridica, concorréncia e
discricionariedade dos agentes publicos, instituicdes que deveriam ser devidamente
enfrentadas — e melhoradas — pela entdo recém-criada Agéncia Nacional de
Mineracdo, como requisito ao desenvolvimento socioeconémico do setor mineral.

Em paralelo, deve ser citada também a literatura econdmica que trata do efeito
dos investimentos estatais na Economia, os quais, para Orair (2018), resultariam na
acumulacao de ativos fixos, com capacidades anticiclicas relevantes, que ampliariam
0 patriménio do setor publico, mediante a geracdo de fluxo futuro de receitas e o
estimulo da economia local.

Nesse contexto, buscar a destinacédo integral da CFEM para investimentos
publicos em infraestrutura e em projetos que busquem a melhoria das instituicdes
parece se tratar de politica publica que deveria ser implementada por municipios
mineradores, como forma de enfrentar os potenciais efeitos negativos da abundancia
dos recursos naturais e conduzi-los ao desenvolvimento socioecondémico
intergeracional (RUBINSTEIN, 2012).
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4 MELHORES PRATICAS REGULATORIAS: O QUE A DOUTRINA INDICA COMO
SENDO UMA BOA PRATICA PARA A IMPLEMENTACAO E GESTAO EFICIENTE
DE ROYALTIES SOBRE RECURSOS MINERAIS

Conforme se viu até aqui, a Compensacao Financeira pela Exploracdo dos
Recursos Minerais — CFEM, o royalty cobrado pelo Estado Brasileiro em decorréncia
da exploracao de recursos minerais, constitui uma receita patrimonial da Unido que,
embora partilhada entre os diversos Entes Federativos, ndo possui vinculacao legal
relacionada a sua destinacao.

Em paralelo a isso, foi também possivel concluir que o simples fato de um
Estado possuir grandes reservas minerais ndo é capaz, por si sO, de influenciar
negativa ou positivamente o seu “destino” socioecondmico, o que dependera de como
é feita a gestdo das rendas da mineracdo, notadamente em relacdo a quais tipos de
investimentos/gastos sdo feitos com essas.

Antes de avancar sobre o tema em si, cumpre aqui revisitar as licdes de Chang
e de Rodrik (2004; 2008b), citadas no capitulo anterior, no sentido de que a importacao
“as cegas” de instituicdes estrangeiras tende a ndo ser uma medida regulatoria eficaz,
pois acaba por desconsiderar particularidades relevantes de cada Estado.

Por essa razao, afiliando-nos a conclusdo de Otto et al. (2006), somos do
entendimento de que, muito embora seja possivel buscar na literatura internacional
exemplos de boas praticas regulatdrias aplicaveis a imposicéo e cobranca de royalties
sobre recursos minerais, ndo ha uma espécie de “receita de bolo” a ser seguida,
tampouco ha uma forma de cobranca de participacdes governamentais ideal para o
setor.

O que é possivel buscar, a nosso ver — e que sera objeto deste capitulo — € a
indicacdo de boas praticas para uma gestao eficiente dos royalties impostos sobre
recursos minerais e, em caso positivo, indicar quais seriam essas.

Nesse contexto, parece haver uma tendéncia indicativa no sentido de que o
que faz determinada politica publica de royalties ser bem-sucedida € a aplicacéo de
ferramentas de governanga e transparéncia nas fases de sua criagcdo, cobranca e
utilizacao pelo Estado.

Precisas séo, nesse sentido, as conclusdes do relatorio elaborado pelo ICMM
sobre o tema, que atribui ao aumento da transparéncia o aumento do desenvolvimento

socioeconbémico de paises com base mineradora:
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O relatorio defende claramente o aumento da transparéncia da tributacdo da
extragdo mineral, bem como o aumento da transparéncia do uso da receita da
mineracdo para apoiar o desenvolvimento socioecondmico. Aumentar a
transparéncia € um passo necessario para aumentar a conscientizagdo sobre as
contribuicdes financeiras que o setor de mineracao faz. A transparéncia por si s6
ndo promove o consenso sobre a alocacdo de receitas, nem garante que elas sejam
desembolsadas de forma eficaz. No entanto, iniciativas como a EITI contribuem
para estabelecer as bases sobre as quais instituicées e processos eficazes podem
ser construidos. A industria de mineracao e outras afins devem endossar e contribuir
ativamente para essas iniciativas. Eles também devem enfatizar que n&o apenas os
fluxos de receita, mas também os termos fiscais subjacentes sejam tornados
publicos. (INTERNATIONAL COUNCIL ON MINING AND METALS, 2009, p. 13,

traducao nossa)ll.

De fato, como bem aponta Scaff (2013), a gestdo da dicotomia perda de
riquezas estaticas x aumento de receitas patrimoniais € uma das principais
dificuldades politico-econémicas a serem enfrentada por gestores publicos, o que
somente nos parece ser possivel de ser realizado de forma a conduzir ao crescimento
socioecon6mico de um pais se for feito de forma transparente e com participacéo
social.

Sobre o tema, Otto et al. (2006) alertam para a existéncia de uma tricotomia ao
tratar-se de royalties, havendo, geralmente, o minerador, que entende que os valores
pagos sdo sempre mais altos do que o devido, o Estado, que entende que esses
valores ndo séo tdo altos e, por fim, os cidadaos, que costumam nao perceber
beneficios tangiveis advindos de seu pagamento.

J& a partir dessas consideracfes, parece-nos que a avaliacdo da CFEM sob a
perspectiva de politicas publicas deva levar em consideracdo ao menos dois pilares
fundamentais: valores pagos pelos mineradores e destinacdo dada aos recursos

arrecadados, o que sera devidamente abordado nos subitens a seguir.

11 The report argues clearly in favor of increasing transparency of the taxation of mineral extraction, as
well as increasing transparency of the use of mining revenue to support socio-economic development.
Increasing transparency is a necessary step to raise awareness of the financial contributions that the
mining sector makes. Transparency alone does not foster consensus on the allocation of revenues,
nor does it ensure these are disbursed effectively. However initiatives such as the EITI contribute to
laying the groundwork on which effective institutions and processes can be built. The mining industry
and others should actively endorse and contribute to these initiatives. They should also emphasize
that not only the revenue streams but also the underlying fiscal terms are made public.
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4.1 Quanto cobrar

Em que pese os royalties impostos sobre a exploracdo de recursos minerais
nao serem, no Brasil e em grande parte do mundo, tributos e, portanto, a sua cobranca
nao estar sujeita a principios tributarios ja bastante difundidos, como os da estrita
legalidade, vedacéo ao confisco e da capacidade contributiva, € fundamental que o
Estado considere a necessidade de bem dosar e graduar os valores a serem cobrados
a esse titulo.

Assim, apesar de, em tese, ser possivel que royalties sejam fixados e cobrados
sob altas aliquotas, n&o nos parece ser uma boa pratica regulatéria que um Estado o
faca, uma vez que o alto custo fiscal que isso acabaria por impor ao setor poderia
afastar os investimentos privados, dada a natureza capital intensiva da atividade e a
sua intrinseca busca por lucro.

Sobre o tema, convém aqui citar breve trecho do voto proferido pelo entdo
Ministro Sepulveda Pertence quando do julgamento do Recurso Extraordinario
228.800, citado no Capitulo 1 como marco fundamental para a definicdo da natureza
juridica da CFEM, no qual se verifica a preocupacdo de que nao sejam fixados os
royalties em patamares tao elevados que inviabilizem a exploracao:

A que espécie de perda, porém, se refere implicitamente a Constituicao?
N&o, certamente, a perda dos recursos minerais em favor do explorador, pois, nesse
caso, a compensacdo financeira, para compenséa-la efetivamente, haveria de

corresponder a totalidade dos recursos minerais explorados — o que inviabilizaria a
exploracdo. (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2001, p. 14).

Ademais, por mais que altos niveis de royalties gerem, num primeiro momento,
maiores receitas para o Estado que os impdés, Otto et al. (2006) advertem que, no
longo prazo, essas acabam se reduzindo, em virtude de um fen6meno de migragéo
do investimento privado para outras jurisdicdes mais favoraveis.

Por outro lado, os royalties tampouco devem ser fixados em patamares muito
baixos, a ponto de esvaziar o instituto e ndo permitir que o Estado capte parte da
renda advinda da exploracéo de tais recursos que sao, por natureza, finitos.

Por essa razdo, defendem Otto et al. (2006) que a fixacdo de royalties em
patamares intermediarios tenderia a se mostrar estratégica até mesmo sob a

perspectiva de maiores receitas estatais.
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De forma similar, relatério do ICMM (2009) indica a necessidade de que o
sistema de cobranca de participacdes governamentais seja neutro em relacdo as
decisdes de producéo, de modo a evitar-se uma espécie de guerra fiscal internacional,
em que investimentos s&o direcionados ao Estado em que se exigem menos
participacdo governamental para explorar determinada mina, ndo para aqueles em
gue haja a potencialidade de desenvolvimento de uma atividade que em si seja mais
interessante.

Em que pese a reforma promovida na CFEM pela Lei 13.540/2017 ter
acarretado significativo aumento de receitas para os cofres publicos, parece-nos que
esses continuam fixados em patamares intermediarios, de modo que o instituto
continua a gerar influéncias neutras em relacéo as decisdes de investimentos.

Isso porque, a despeito do ja relatado aumento de arrecadacdo gerado pela
reforma, conforme demonstrado no Capitulo 2, noticias de novos empreendimentos
minerarios no Brasil continuam rotineiras, a exemplo do primeiro edital de
disponibilidade langado pela ANM em outubro de 2020, cujo resultado teria
representado recorde de interessados segundo a propria Agéncia (BRASIL. AGENCIA
NACIONAL DE MINERACAO, 2020a).

Nesse contexto, apesar da avaliagcdo do “quanto cobrar” dever considerar
valores e exacfes consideravelmente amplas e que fogem ao escopo do presente
estudo, parece-nos que, considerando-se exclusivamente os valores devidos a titulo
de royalties, a legislacdo brasileira estd atualmente alinhada as boas praticas
internacionais, conforme aponta o levantamento feito por Otto et al. (2006), que indica
uma tendéncia a que esses sejam fixados entre 2 a 7%, notadamente quando na
modalidade ad valorem.

Ao considerar-se essa faixa, revelam-se acertadas as alteragbes promovidas
pela Lei 13.540/2017, ao menos quando considerada isoladamente a CFEM, seja ao
eliminar aliquotas significativamente baixas, seja por trazer 0s principais recursos
minerais mais ao centro dessa faixa.

Calha aqui destacar, por oportuno, a licdo de Acemoglu, Gallego e Robinson
(2014), similar ao que foi tratado no capitulo anterior no ambito da qualidade das
instituicdes, no sentido de que teria sido a instalacédo de colbnias extrativistas em seu
territério um fator determinante para o baixo desenvolvimento socioecondémico de

paises latino-americanos.
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Nesse contexto, a busca de Estados por investimentos privados
(principalmente estrangeiros) relacionados a instalacdo de novos empreendimentos
minerarios, por meio da reducdo dos royalties a serem pagos pelo minerador,
potencializando, assim, atividades econdmicas predatérias e que tenham como
objetivo exclusivamente a exploracédo dos recursos naturais ali existentes, deixando
pouco ou nenhum legado a comunidade, tende a ser medida desaconselhavel — tanto
do ponto de vista regulatorio, quanto histérico-econémico.

Esse é o dificil balanceamento que Otto et al. (2006) chamam de encontrar o
ponto 6timo dos royalties, o que permitiria a maximizacédo do valor presente liquido
dos beneficios sociais gerados pelo setor mineral, sem impactar significativamente a
dindmica de investimentos privados na atividade.

Importante aqui destacar que, muito embora os tributos incidentes sobre a
atividade mineréria e seus resultados econémicos nao se confundam com os royalties
— notadamente no ordenamento juridico brasileiro, conforme ja se viu — esses devem
ser considerados, sob o ponto de vista de politicas publicas, de forma conjunta, haja
vista que ambos estdo a onerar o minerador, ainda que de formas e com objetivos
diversos.

Ao buscar esse chamado nivel 6timo dos royalties, os Estados devem
considerar, portanto, ndo apenas o0s valores pagos a esse titulo, mas todo o contexto
fiscal aplicavel a atividade, avaliando, assim, os efeitos cumulativos de uns sobre os
outros (INTERNATIONAL COUNCIL ON MINING AND METALS, 2009; OTTO et al.,
2006).

Parece-nos, ainda, que, além de todo o contexto fiscal, a definicdo dos valores
a serem cobrados a titulo de royalties deve considerar, ainda, os demais custos com
0S quais devem o0s mineradores devem arcar para a Iinstalacdo de um
empreendimento naquele local, tais como condicionantes ambientais comumente
aplicaveis e investimentos em infraestrutura eventualmente necessarios.

Em que pese ndo se tratar, a primeira vista, de consideracdo ortodoxa, se 0
objetivo da cobranca de royalties sobre recursos minerais é a captura de parte da
renda gerada pela exploracdo desse bem que é finito, eventuais contribuicdes
socioeconbmicas geradas pelo minerador a comunidade local, ainda que a outros
titulos, devem também ser consideradas para fins de definicdo desse valor 6timo.

Seria 0 caso, por exemplo, de se prever algum desenho regulatério pelo qual

os royalties pudessem ser de alguma forma reduzidos temporariamente caso 0



72

minerador demonstrasse estar construindo novas escolas para atender as
comunidades impactadas, ou mesmo novas estradas, linhas férreas ou terminais
portuarios que também viessem a beneficiar a coletividade — ainda que apenas de
forma proporcional a parcela que seria destinada ao ente beneficiado por essas
intervencoes.

Interessantes também as consideracdes do ICMM (2009) no sentido de que os
regimes fiscais aplicaveis a atividade de mineracgéo (e, consequentemente, os valores
a serem pagos) devem estar em constante reavaliacdo ao longo do tempo, de modo
a verificar se as premissas que levaram o Estado a fixar os royalties em determinada
faixa se mantém.

De fato, em que pese parte da doutrina brasileira (CASTRO JUNIOR, 2019)
defender a existéncia de uma espécie de direito adquirido a um determinado regime
juridico aplicavel aos royalties da mineracdo, ndo nos parece que essa seja a
interpretacdo adequada do tema.

Além de a jurisprudéncia patria ter se fixado no sentido de que ndo hé direito
adquirido a regime juridico (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2012;
SCAFF, 2013, p. 461 e 462), a propria natureza juridica dos royalties, de uma exacao
cobrada pelo Estado com base em seu Poder de Império, conduz a concluséo de que
a este é facultado rever os seus valores a qualqguer momento - desde que,
naturalmente, sejam respeitados 0s demais principios constitucionais da legalidade,
irretroatividade, seguranca juridica, livre iniciativa, dentre outros.

Note-se, por oportuno, que, diferentemente do setor do petrdleo, em que o
direito a exploracéo do recurso natural se da mediante a assinatura de um contrato de
concessao, no qual sdo postas as bases para o desenvolvimento da atividade, no
sistema juridico minerario a concessdo de lavra se consubstancia num ato
administrativo proferido pelo Estado.

N&o ha, portanto, no caso da exploracdo dos recursos minerais, a prévia
definicdo em contrato das obrigacdes a serem observadas pelo concessionario — o
gue poderia fundamentar eventual entendimento de direito adquirido a determinado
tratamento fiscal em caso de clausula especifica nesse sentido — mas a sua sujeicédo
as normas vigentes tanto no momento da outorga da concessado de lavra, quanto
aguelas vindouras.

Concordamos que existe um nucleo central do Direito Minerario (CASTRO

JUNIOR, 2019) e que esse é composto das regras basicas que norteiam a atividade
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de exploracdo de recursos minerais em territorio nacional - dentre os quais a
obrigatoriedade do pagamento de royalties e a exigéncia de que a lavra seja
economicamente viavel, considerando, inclusive o pagamento da participacdo
governamental.

A existéncia desse nucleo central ndo impede, no entanto, a n0sSso ver, que 0
Estado, com base em seu Poder de Império, altere alguma das normas incidentes
sobre a atividade.

A definicdo de quanto cobrar a titulo de royalties depende, portanto, do contexto
socioecondémico de cada Estado, bem como de quais outras exac¢des ja incidem sobre
a atividade de exploracdo de recursos minerais naquele local, ndo havendo como
precisar, a priori, um valor especifico.

E fundamental, no entanto, que haja alguma espécie de cobranca feita a titulo
de royalties, de modo a que nao se estabelecam atividades puramente extrativas que
nao contribuam para o desenvolvimento socioeconémico da localidade.

Como se viu, desconsiderando-se as demais exa¢0Oes cobradas da atividade
de mineragédo (que, dada a sua amplitude, ndo foram aqui avaliadas, por fugir ao
escopo deste trabalho), os valores cobrados a titulo de CFEM encontram-se
atualmente alinhados as melhores praticas regulatérias, situacdo que se consolidou
apos a reforma promovida pela Lei 13.540/2017, ainda que pairem incertezas quanto

a forma de definicdo de sua base de calculo em diversas hipoteses.

4.2 Regime juridico dos royalties: contratual ou legal

Muito embora alguns paises tenham optado por utilizar regime juridico
contratual aplicavel a exploracdo de recursos minerais, o qual possibilita a negociagéo
entre particular e Estado acerca das condi¢cdes que regerdo o instrumento a ser
firmado, parece-nos que dito regime deva ser tratado como excec¢ao do ponto de vista
de boas préaticas.

Isso porque, de inicio, parece-nos se tratar de regime potencialmente violador
de principios fundamentais do direito reconhecidos em grande parte dos sistemas
normativos mundiais, tais como isonomia e livre concorréncia, ao conceder a
determinado minerador condicdes fiscais melhores que a de seus concorrentes, o que

pode, inclusive, criar reservas de mercado.
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Ademais, possibilitar que Estado e particular definam conjuntamente — e, em
muitos casos, a portas fechadas - os valores a serem pagos a titulo de royalties acaba
por facilitar a pratica de atos de corrupcao, além de se mostrar um regime com maior
grau de incerteza quanto a sua duracdo e efetividade futura (INTERNATIONAL
COUNCIL ON MINING AND METALS, 2009).

Por essa razéo, a definicdo da matriz de incidéncia dos royalties deve se dar
de forma genérica e, preferencialmente, por meio de instrumento normativo aplicavel
a todos os demais mineradores — ainda que com a possibilidade de se prever
diferenciacbes a depender da substancia mineral ou da localidade explorada —
especialmente em paises com instituicbes de controle fracas (INTERNATIONAL
COUNCIL ON MINING AND METALS, 2009).

Sobre o tema, Otto (2017) destaca que, muito embora o sistema contratual
tenha tido a sua importancia no passado para varios paises, a maioria desses migrou,
ao longo dos anos, para o sistema legal, a medida em que as suas respectivas
instituicdes também evoluiram. Os demais, na opinido do autor, deveriam focar suas
energias em desenvolver um sistema juridico robusto, ao invés de gasta-las em
extensas negociacfes contratuais sobre o tema.

Em se tratando a CFEM de royalty previsto em lei, com pouca ou nenhuma
discricionariedade administrativa que permita a sua variagdo para cada caso, nos
parece que essa esteja bem alinhada as boas praticas aplicaveis quanto a esse
aspecto.

4.3 Tipos de royalties (ad valorem, por unidade ou sobre o lucro)

Tendo definido quanto cobrar e com base em qual regime juridico isso sera
feito, devem os Estados definir sobre qual Base de Calculo a sua apuracao se dara,
para o que tém a sua disposi¢cao, em linhas gerais, trés métodos diversos: royalties
ad valorem, por unidade ou sobre o lucro.

Mais que uma definicdo conceitual, trata-se de um trade-off econémico, na
medida em que o modelo que tende a ser de mais simples apuracao e controle acaba
por gerar distor¢des antag6nicas em relagdo as rendas capturadas. Por outro lado, o
modelo que melhor se amolda a uma captura “justa” das rendas minerarias tende a

impor um custo fiscal elevado tanto ao minerador quanto ao Estado.
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A definicdo de qual modelo de royalties utilizar ndo deve considerar, pois,
apenas o custo fiscal a que estara sujeito o minerador (ainda que se trate de avaliacéo
relevantissima), mas também a capacidade da estrutura de fiscalizacdo daquele
Estado de lidar com um sistema complexo.

Nesse contexto, parece-nos que uma medida de boa-pratica seria a de que
paises com estruturas de fiscalizacdo mais enxutas, ou menos desenvolvidas,
priorizassem a utilizacdo de bases de calculo mais amplas e com menos deducdes,
de modo a facilitar a fiscalizacdo Estatal, ao passo que paises com estruturas mais
bem desenvolvidas podem buscar sistemas mais complexos (INTERNATIONAL
COUNCIL ON MINING AND METALS, 2009; OTTO et al., 2006; OTTO, 2017).

Volta-se aqui, portanto, ao conceito de second-best institutions de Rodrik
(2008b), para quem os Estados devem buscar implementar ndo as melhores
instituicdes existentes num plano abstrato, mas aquelas que melhor se amoldem as
suas condicdes e caracteristicas préprias.

Muito embora n&o haja aqui um modelo que deva prevalecer sobre os demais,
Boadway e Keen (2010) alertam que cada qual possui a capacidade de influenciar
decisbes empresariais diversas, tendo em vista o impacto financeiro gerado pelo
royalty em um ou outro caso.

Assim € gue os autores apontam, por exemplo, que royalties cobrados em
valores fixos em relacdo a determinada quantidade extraida tendem a diferir a
extracdo no tempo, tendo em vista que o valor pago a esse titulo no futuro sera
relativamente menor que o atual caso ndo seja atualizado constantemente.

Por outro lado, royalties ad valorem tenderiam a influenciar uma extracdo mais
intensa e rapida caso os precos do minério a ser extraido estejam para aumentar
numa velocidade mais rapida que a taxa de juros.

Nao ha, pois, também aqui, um modelo que seja “0 melhor’, mas modelos
diversos a serem avaliados por cada jurisdicdo, conforme as suas capacidades
institucionais e considerando, ainda, a sua matriz mineral preponderante, com o0
objetivo de se formar o sistema que sera aplicavel de forma geral e irrestrita.

Em que pese haver relatos na literatura de paises que adotam sistemas
distintos para situacdes distintas (como, por exemplo, royalties ad valorem para
determinadas substancias e royalties por unidade para outras), ndo se trata de medida
de boa-prética, pois torna o arcabouco regulatério aplicavel a atividade

significativamente mais complexo (OTTO et al., 2006).
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Conforme se vera a seguir, a CFEM — tanto antes da reforma de 2017, como
depois - parece amoldar-se ao modelo dos royalties ad valorem, uma vez que esses
incidem sobre o valor do recurso mineral, seja na forma de faturamento liquido, com
deducéo de impostos, despesas de transportes e seguros (tal como se tinha até 2017),
seja na forma de receita bruta (como se tem a partir de 2017, nas suas diversas

modalidades).

4.3.1 Royalties incidentes sobre o valor do recurso (ad valorem)

Forma mais comum de royalties ao redor do mundo, os royalties ad valorem
consistem na aplicacdo de uma aliquota (fixa ou variavel conforme critérios definidos
pelo Estado) sobre o valor do recurso mineral explorado (OTTO et al., 2006).

Constituem as principais formas de apuracdo do valor do recurso mineral,
segundo 0s mesmos autores, a receita bruta de sua venda (com ou sem deduc¢des de
custos de transporte, seguro e afins), ou o valor do mineral contido na boca da mina,
no momento da venda ou no seu consumo industrial.

E aqui, inclusive, que se insere a CFEM — seja originalmente, seja atualmente,
apos a reforma promovida pela Lei 13.540/2017 - uma vez que, em todos 0s casos,
pretendeu o legislador fazé-la incidir sobre o valor do bem resultante da operacédo
(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2001).

Muito embora atualmente existam cinco bases de célculo distintas, cada qual
aplicavel a uma hipétese de incidéncia especifica (venda, consumo, exportacao,
aquisicdo em hasta publica ou bem extraido sob o regime de permissdo de lavra
garimpeira), todas fazem incidir a aliquota correspondente sobre o valor intrinseco que
0 bem mineral possuia no momento da ocorréncia do critério temporal definido na lei.

Essa modalidade ganhou grande importancia internacional por permitir certa
previsibilidade quanto as receitas futuras que serdo percebidas pelo Estado a esse
titulo, mas, ao mesmo tempo, flutuar em caso de variacdo dos precos das
commodities, além de serem de relativamente baixo custo fiscal tanto para o Estado
fiscalizar, quanto para o particular calcular e pagar (HOGAN; GOLDSWORTHY,
2010).

Por sua vez, os principais pontos negativos dessa modalidade séo decorrentes

do fato de sua base de calculo ser a receita auferida na operacéo, o que acaba por



77

gerar efeitos regressivos, impondo maior fardo para as atividades com menores
margens de lucro.

Trata-se, ainda, de sistema que se sujeita a arranjos fiscais como o de vendas
feitas abaixo do valor de mercado, para que a base sobre a qual incidiréo os royalties
seja reduzida e, consequentemente, reduzidos os valores a serem pagos (transfer
pricing em venda a partes vinculadas, contratos de longo prazo com descontos no
valore de venda, dentre outras).

Estando a CFEM atualmente sujeita a base de célculo ad valorem, é possivel
identificar diversos arranjos fiscais feitos por mineradores, que, em suas operacdes
de exportacdo, vendem o minério inicialmente a subsidiarias suas sediadas em
paraisos fiscais para, num segundo momento, concluir a operacdo de exportacao e,
assim, reduzir os royalties a serem pagos.

De modo a coibir essas operacdes, cuidou o Legislador de trazer para a CFEM,
a partir da reforma realizada por meio da Lei 13.540/2017, base de calculo ficta para
exportacao, que deve considerar, no minimo, o preco parametro definido pela Receita
Federal, ou, na hipdtese de sua inexisténcia o valor de referéncia daquele bem mineral
(BRASIL, 2017c).

Assim, independentemente do valor praticado na transacdo entre partes
relacionadas, a CFEM devera incidir sobre o preco parametro ou o valor de referéncia.

Vislumbra-se, ainda, como ponto negativo dessa modalidade, o fato de que a
incidéncia sobre a receita ndo considera eventual fluxo de caixa negativo que
mineradores costumam experimentar em fases iniciais e finais de seus
empreendimentos, na medida em gue os royalties serdo devidos, independentemente
de lucro do empreendedor.

Diante dessas “ineficiéncias”, a literatura (HOGAN; GOLDSWORTHY, 2010;
OTTO et al., 2006) indica que algumas ferramentas vém sendo implementadas para
mitiga-las, o que, contudo, acaba por gerar maior complexidade ao sistema.

Sdo exemplos dessas ferramentas a introducdo de aliquotas especificas e
reduzidas para minas com baixa produtividade ou economicidade, aliquotas variaveis
em relagdo ao volume de producéao, receitas, custos operacionais e precos correntes,

bem como possibilidades de deducdes da base de célculo.

4.3.2 Rovalties incidentes sobre unidade extraida
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Trata-se de sistema no qual os royalties incidem, a valor fixo, sobre
determinada quantidade de recursos minerais em determinado ponto (como, por
exemplo, R$/t na saida da mina), aplicavel, geralmente, para minérios de baixo valor
agregado, com pouca diferenca de qualidade entre si e que dependem de grandes
volumes de extracéo, tais como areia, argila e brita (HOGAN; GOLDSWORTHY, 2010;
INTERNATIONAL COUNCIL ON MINING AND METALS, 2009).

Esta €, para Otto et al. (2006), a forma mais antiga de definicdo dos valores a
serem pagos a titulo de royalties e 0 modelo de mais simples apuracdo, uma vez que
depende exclusivamente da afericdo da quantidade de material extraida (medida em
volume, peso ou unidade afim), ndo havendo espaco para discussfes quanto a
custos, valores de venda, deducdes ou afins.

No entanto, por se tratar de um valor fixo em relacdo a determinada quantidade
extraida, esse deve ser constantemente atualizado pelo agente estatal responsavel,
sob pena de se esvaziar ao longo do tempo, ou se mostrar desalinhado em relacéo a
flutuacbes de preco positivas ou negativas.

E 0 que ocorre no Brasil em relag&o, por exemplo, & Taxa Anual por Hectare
prevista no Codigo de Mineracao que, muito embora nao se trate de um royalty, tem
os seus valores fixos em relagcédo a cada hectare objeto de Alvara de Pesquisa (R$/ha),
anualmente atualizados pela Agéncia Nacional de Mineracéo.

Além disso, Otto et al. (2006) alertam para o fato de que os royalties calculados
sobre valores unitarios tendem a se mostrar complexos em relagdo a minerais
beneficiados em forma de concentrado, ou que passem por processos de
desaguamento, pois esses acabam por ser significativamente reduzidos em volume e
peso, algo que deve ser considerado pelos Estados ao optarem por esse sistema.

Além disso, mesmo a sua utilizacdo em relagdo aos minérios de baixo valor
agregado, com pouca diferenca de qualidade entre si e que dependem de grandes
volumes de extracdo, deve se dar com cautela, uma vez que essa modalidade de
royalties acaba por penaliza-los sobremaneira, tendo em vista o seu menor valor
agregado (BERCOVICI, 2011, p. 329)

Por fim, os autores também apontam a possibilidade de que sejam adotados
valores/unidade diversos em relacdo a pequenos e grandes produtores, de modo a
gue haja progressividade em relacdo aquelas operagdes menos eficientes e com

menor margem, as quais seriam mais afetadas por um valor linear.
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4.3.3 Royalties incidentes sobre o lucro

Trata-se da modalidade que, para Otto et al. (2006), seria a preferida de
investidores e mineradores em geral, por ser devida apenas em caso de lucro
operacional, afastando a sua incidéncia em momentos em que ha producdo, mas nao
ha lucro, como nas fases de inicio da operacdo (rump-up) e de fechamento de mina.

Nesse sistema, o Estado cobra uma aliquota sobre o lucro liquido auferido pelo
minerador em decorréncia da operacdo de uma mina especifica — que ndo se
confunde, ainda, com o lucro liquido da companhia como um todo — conceito que se
aproxima ao das rendas ricardianas (HOGAN; GOLDSWORTHY, 2010; OTTO et al.,
2006)

Tilton (apud ENRIQUEZ, 2007, p. 331), no entanto, critica a incidéncia dos
royalties sobre o lucro do minerador, pois seria a prépria extracdo do bem mineral
exaurivel e ndo renovavel o fato gerador para o pagamento dos royalties,
independentemente de o produtor obter lucro ou néo, razdo pela qual ndo deveria
haver qualquer vinculo entre resultado operacional e royalties.

De fato, fazer incidir os royalties sobre o lucro do minerador ndo nos parece se
tratar de medida de boa-pratica que se alinhe a esséncia do instituto, em que pese se
aproximar do conceito de resultado da operacdo de que trata o Ministro Sepulveda
Pertence no voto que proferiu quando do julgamento do Recurso Extraordinario
228.800, de que tratamos no capitulo 1 deste trabalho.

Isso porque, a hosso ver, 0s royalties ndo sao devidos pelo fato de o particular
obter lucro com a exploracdo econémica do recurso mineral, mas pela sua exploracao
em si, sendo irrelevante, portanto, o resultado econdmico da atividade para fins de
sua incidéncia.

A incidéncia dos royalties sobre o lucro auferido pelo minerador pode gerar, no
entanto, efeitos extrafiscais de inducdo de comportamentos econdmicos que vao além
da avaliacdo da natureza juridica do instituto, mas que podem acabar justificando a
sua utilizacéo.

Assim é que desonerar o minerador do pagamento dos royalties durante fases
de inicio da operacéo ou de fechamento de mina, em que, como tratado anteriormente,
geralmente ndo ha lucro operacional, pode se mostrar como interessante ferramenta
de politica publica que objetive incentivar o fechamento de mina ou a instalacdo de

novos empreendimentos.
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Esse €, no entanto, regime que apresenta a base de céalculo de mais complexa
de apuracdo, ndo apenas para o minerador, mas, principalmente, para a fiscalizacéao
estatal, pois depende da avaliagcéo do resultado operacional de cada mina para, entao,
fazer incidir os royalties.

Nesse sistema, o Estado acaba por ter de auditar os balancos e demais meios
de divulgacdo de resultados empresariais como forma de apurar se a quantia
recolhida é, efetivamente, aquela devida, o que impde significativos custos
administrativos.

Ademais, ha aqui baixa previsibilidade em relacdo a arrecadacao futura, na
medida em que esta sujeita a uma série de variaveis, muitas delas desconhecidas do
agente regulador (assimetria de informacdes), notadamente em relacédo a custos e
demais despesas auferidas pelo minerador.

Por essa razao, a sua utilizacdo é, atualmente, restrita a paises desenvolvidos
e com robustas estruturas administrativas, como Estados Unidos e Canada, sendo,
consequentemente, ndo recomendada a paises como o Brasil, em que a capacidade

fiscalizatéria da Agéncia Nacional de Mineracgéo ainda é incipiente (BASTOS, 2018).

4.4 Distribuicdo das receitas entre 0s entes subnacionais

A temética da distribuicdo das receitas publicas entre os entes subnacionais é
apresentada por Rubinstein (2012, p. 113) como “‘um dos problemas centrais do
federalismo fiscal’, ao passo que, para Otto (2001), definir boas praticas sobre
descentralizacao fiscal seria um tema central no estudo das Ciéncias Politicas.

De fato, uma vez que diferentes paises possuem diferentes estruturas de
governo e diferentes regimes de exploragdo dos recursos minerais, inUmeros sao 0s
fatores que influenciam diretamente na definicho de como e em qual medida as
receitas devem ser distribuidas aos entes subnacionais — se é que o devem ser
(INTERNATIONAL COUNCIL ON MINING AND METALS, 2009, p. 54).

Nesse contexto, convém apontar que, muito embora 0S recursos minerais
existentes em determinado territdrio estejam intrinsecamente relacionados a
soberania do Estado respectivo (ATHIAS, 2018, p. 43-45), cabe a cada qual definir o

regime juridico aplicavel a sua exploragéo econémica.
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Por essa razdo, a dominialidade dos recursos minerais varia de pais a pais,
conforme a sua tradicdo juridica, sistema politico, cultura e histérico minerador
(FERNANDES, 2013, p. 136).

Convém aqui citar, por oportuno, a existéncia de paises em que 0S recursos
minerais sdo bens dos entes provinciais, 0s quais possuem amplos poderes de legislar
sobre a sua exploracéo e cobranca de royalties/tributos, como € o caso da Malasia.

Outras nac¢des, por sua vez, conferem ao proprietario do solo o dominio sobre
0s recursos minerais localizados em seu imovel, tal como ocorre de certa forma em
relacdo a Inglaterra (RUBINSTEIN, 2012, p. 57) e ocorria no Brasil a época da vigéncia
da Constituicdo de 1891 (BRASIL, 1891).

Ha ainda paises em que, apesar de a dominialidade dos recursos minerais ser
da Uniéao (ou governo central), os Estados possuem certo poder de legislar, inclusive
guanto a tributacdo e imposicao de royalties sobre a sua exploracdo, como é o caso
dos Estados Unidos e do Canada (FERNANDES, 2013, p. 138).

Por fim, h4 paises em que, além de os recursos minerais serem bens da
Unido/Nagao, compete exclusivamente a esse ente instituir royalties/tributos sobre a
sua exploracéo, bem como arrecada-los e, se for o caso, distribuir aos demais entes
subnacionais, tal como se vé no Brasil.

Essa pluralidade de jurisdicGes, sistemas de governo e caracteristicas
nacionais torna impossivel, portanto, estabelecer uma forma como as receitas
decorrentes da exploracdo de recursos naturais devem ser distribuidas entre os entes
subnacionais (RUBINSTEIN, 2012).

Estabelecer, a priori, que os royalties deveriam ser distribuidos, por exemplo,
aos Municipios, ndo sera aplicavel a um Estado cujos royalties sdo instituidos e
cobrados diretamente por esses entes, como a Malasia (OTTO, 2001), tampouco a
um Estado cujo sistema de governo ndo contemple a existéncia de unidades
administrativas locais com autonomia administrativo-financeira.

Por outro lado, a definicdo de que os royalties devem ser arrecadados em nivel
federal (ou nacional, conforme cada sistema juridico), sem qualquer distribuicdo entre
0s entes subnacionais ignora, por exemplo, relevantes discussbes sobre pacto
federativo, aplicaveis a grande parte das federa¢cdes mundo afora.

Em paralelo a isso, ndo nos parece fazer sentido a distribuicéo das receitas dos
royalties para entes subnacionais — ou qualquer ente estatal, na realidade - em

jurisdicbes em que os recursos minerais sado de patriménio do proprietario do solo,
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sob pena de desvirtuamento do instituto dos royalties, caso em que, a n0sSSso ver, um
tributo seria mais adequado.

A descentralizagdo integral dessas receitas em favor dos entes subnacionais,
por sua vez, tende a diminuir a potencialidade dos royalties como ferramenta indutora
do desenvolvimento nacional, na medida em que poucos recursos acabam sendo
transferidos para cada ente (SERRA e GOBETTI, 2012 apud SCAFF, 2013).

Rubinstein (2012), ao tratar do tema, aponta a rigidez locacional como fator a
agravar a dificuldade intrinseca ao tema, na medida em que, por mais que 0S recursos
minerais sejam, em territorio brasileiro, bens da Unido, a sua exploracdo somente &
possivel no local onde esses houveram por aflorar, sendo impossivel, portanto, a sua
exploragédo em local diverso, a ser definido pelo minerador ou pelo Estado.

Em virtude disso, a distribuicdo das receitas dos royalties aos entes
subnacionais onde ocorre a extracdo mineral teria o conddo de agravar,
indevidamente, disparidades inter/intrarregionais, ao beneficiar em excesso
determinadas regi6es com fortes potenciais minerais (Minas Gerais e Para para a
mineracdo e Rio de Janeiro para o setor de Oleo e gas), em detrimento de
Estados/Regifes ndo produtores.

No entanto, privilegiar-se a distribuicdo das receitas dos royalties a entes
subnacionais onde ndo ha atividade extrativa acaba, de certa forma, por esvaziar as
potencialidades extrafiscais do instituto, seja por entregar uma parte menor do bolo
para cada ente, seja por privilegiar a sua destinacdo a entes cuja economia ndo é
diretamente impactada pela atividade (e que, portanto, ndo necessitam dos royalties
como ferramenta de politica publica para enfrentamento das externalidades negativas
apontadas no capitulo anterior).

Parece-nos, portanto, que o estabelecimento de alguma medida de distribuicao
das receitas publicas decorrentes da exploracdo dos recursos minerais aos entes
subnacionais onde se realiza a atividade extrativa se trate de medida de boa-pratica
regulatéria, notadamente em Estados organizados sob a forma de uma Federacéo.

Ao fazé-lo, permite-se que o0s entes impactados diretamente pelas
externalidades negativas da atividade tenham resultados financeiros diretos em seus
respectivos cofres publicos, bem como facilita-se o accountability do uso dessas
receitas.

Nesse linha, Otto (2001) indica que, muito embora ndo haja consenso tedrico

ou empirico sobre como a distribuicdo das receitas entre 0s entes subnacionais deve
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se dar, todas entre as 100 na¢des com base mineradora por ele avaliadas praticariam
alguma espécie de descentralizacdo fiscal das receitas publicas decorrentes da
exploracdo dos recursos minerais.

De fato, a distribuicdo das receitas aos entes subnacionais e, principalmente,
aos municipios (territorios ou distritos, conforme aplicavel), permite a populacéo
diretamente impactada ndo apenas ver de perto o0s beneficios financeiros
relacionados a exploracdo dos recursos naturais, como também influenciar a sua
destinacdo, mediante a sua participacéo social na definicdo de politicas publicas.

A destinacdo das receitas dos royalties a entes subnacionais, quer de forma
direta, quer por meio de transferéncias feitas pelos governos centrais em favor dos
locais, é evidenciada em paises como Peru, Filipinas, Argentina, Australia, Canada,
China e Estados Unidos (OTTO et al., 2006).

Muito embora em alguns desses paises 0s royalties sejam pagos diretamente
aos governos locais (e ndo, como no Brasil, aos entes centrais, a quem compete
transferir parte aos entes subnacionais) em virtude de suas competéncias para instituir
royalties proprios, parece-nos evidente a tendéncia de as rendas da mineragao serem
direcionadas diretamente as localidades diretamente impactadas pela atividade.

Parece-nos, portanto, que a CFEM se encontra de alguma forma inserida no
contexto das melhores praticas aplicaveis, ainda que com ressalvas quanto a
destinacdo de receitas a entes federativos ndo impactados diretamente pelas
atividades de lavra, mas por operacdes acessorias da cadeia produtiva, tais como

portos, ferrovias e minerodutos.

4.5 Destinacao das receitas

Ao tratar de boas praticas relacionadas a destinacdo das receitas arrecadadas
a titulo de royalties, a literatura parece apontar para dois sentidos complementares
entre si: a sua utilizacdo em investimentos que gerem beneficios intergeracionais (e,
portanto, ndo em despesas correntes) e utilizacao para a melhoria da qualidade das
instituicdes (tal como tratado no Capitulo 3).

A preocupagdo quanto a necessidade de se considerar os beneficios
intergeracionais na exploragéo de recursos minerais teve inicio a partir dos estudos
de Harold Hotelling, que desenvolveu a chamada Renda de Hotelling, por meio da

gual buscou compreender qual seria 0 custo de oportunidade intertemporal de se
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explorar dado recurso mineral em dado momento, em detrimento de sua exploracao
futura (1931, apud BREGMAN, 2007).

Scaff relata, no entanto, que, dado o seu enfoque estritamente econdmico,
Hotelling deixou de avaliar critérios de justica, 0 que veio a ser posteriormente
trabalhado por John Rawls, em seu conhecido Uma Teoria da Justica, para quem cada
geracdo deve cuidar de poupar capital efetivo para as proximas (1997, apud SCAFF,
2013).

Na mesma linha, Athias (2018, p. 201-202) defende que, para fins de uso das
receitas dos royalties, deveria ser evitado o gasto “desenfreado” e priorizada a
formacéo de poupanca, de modo a deixar as proximas geracfes um legado positivo
de instituigbes, num contexto de desenvolvimento intergeracional.

Assim € que, a nosso ver, constitui boa-prética relacionada a destinacdo das
receitas dos royalties, o seu “investimento (...) de modo a aumentar a capacidade
produtiva e elevar os padrées de vida da geracdo atual, assim como das futuras
geragdes.” (BERCOVICI, 2011, p. 346).

Grande discussado ha na doutrina sobre a destinacao das receitas dos royalties
da mineracao, notadamente se isso deveria se dar de forma vinculada, ou se caberia
ao Administrador Publico discricionariedades amplas ou restritas quanto a qual politica
publica deveria ser beneficiada (FERNANDES, 2013; RUBINSTEIN, 2012; SCAFF,
2013, p. 492-502).

Nesse contexto, Rubinstein indica que grande parte das legislacdes globais
prevé certa forma de vinculacdo das receitas dos royalties, como é o caso dos Estados
Unidos e da Colémbia, que estabelecem a sua destinacdo a determinados programas
e projetos (respectivamente programas de conservagao do patrimonio ambiental e
historico e projetos que visam o desenvolvimento da educacdo, saneamento basico,
saude e fornecimento de agua), e do Equador, que vincularia as receitas dos royalties
ao exeército. Outro exemplo relevante de destinacéo vinculada € o da Noruega, cujas
receitas dos royalties petroliferos devem ser direcionados ao seu Fundo Soberano
(RUBINSTEIN, 2012, p. 208-215).

A respeito do tema, Aloise de Seabra et. at. (2015), ao avaliarem a situacéo da
utilizag&o dos recursos dos royalties do petroleo, parecem indicar que vinculagéo legal
de suas receitas a investimentos determinados seria uma boa-pratica regulatoria, ao

nao permitir que as potencialidades dos recursos se percam.



85

Esse parece ser também o posicionamento de Fernandes (2013, p. 173), para
guem os royalties (naquele caso, petroliferos) deveriam ser considerados receitas de
capital e, consequentemente, a sua destinacao deveria ser vinculada investimentos e
inversdes financeiras, 0 que permitiria que o Estado ndo sofresse uma diminuigéo
patrimonial decorrente da exploracdo de seus recursos naturais.

Na mesma linha também se posiciona Scaff (2013, p. 501-502), para quem o
“minério ndo da duas safras”?, razdo pela qual as receitas auferidas pelos entes
estatais a titulo de royalties deveriam corresponder ao minimo de investimentos de
capital que esses deveriam realizar no mesmo periodo, de modo a reconstituir o
patrimdnio publico.

Rubinstein (2012), no entanto, defende que a melhor destinagdo das receitas
de royalties deve ser alcangada ndo com a sua vinculagéo a determinado gasto, dado
que isso acabaria por engessar o Administrador Publico, mas via melhores
instrumentos de controle e participacao social a respeito do tema.

De fato, parece-nos que a vinculacdo absoluta de todas receitas fiscais
(tributérias ou n&o), além de encontrar barreiras de constitucionalidade no @mbito do
federalismo fiscal e da triparticdo de poderes (0 que ndo convém aqui adentrar), limita
a autonomia administrativa dos entes estatais, tal como defendido por Rubinstein, o
gue ndo convém.

No entanto, determinar a vinculacdo de parte das receitas, como as dos
royalties, nos parece que pode se tratar de medida de boa-pratica, notadamente em
jurisdicdes com instituicdes de controle e participacéo fracas, como forma de facilitar
a fiscalizacao de sua utilizagao “correta”.

De forma a garantir a autonomia administrativa e financeira dos entes estatais,
essa vinculacdo deveria se dar, no entanto, de forma genérica, indicando-se tédo
somente que a sua destinacdo devera se dar exclusivamente em favor de
investimentos e inversdes financeiras que promovam a melhoria das condicdes
socioecondmicas locais (IMF, 2009) e das instituicbes (tal como apresentado no
capitulo anterior).

Essa, no entanto, ndo parece ser a linha norteadora adotada pelo Legislador

patrio, uma vez que a Lei 12.858, de 09 de setembro de 2013, vinculou os gastos dos

12 Expressao originariamente atribuida ao ex-Presidente da Republica Arthur Bernardes.
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royalties do petréleo, por parte da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a
saude e educacao, conforme se Vvé:
Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do
art. 214 e no art. 196 da ConstituicAo Federal, serdo destinados

exclusivamente para a educacédo publica, com prioridade para a educacao
basica, e para a saude, na forma do regulamento, os seguintes recursos:

| - as receitas dos érgéos da administracéo direta da Unido provenientes dos
royalties e da participacéo especial (...);

Il - as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios provenientes
dos royalties e da participagdo especial (...);

Il - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de
gue trata o art. 47 da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que
sejam cumpridas as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacao; e
IV - as receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizagdo da
producéo de que trata o art. 36 da Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010.
(BRASIL, 2013).

Quanto a quais gastos priorizar, Humphreys, Sachs e Stiglitz (2007a, se¢. 7027)
sugerem o direcionamento das receitas auferidas pela exploracdo de recursos
minerais a investimentos publicos, inclusive de forma a evitar os efeitos negativos da
Dutch Disease que se verificam quando ha um forte aumento do consumo interno em
decorréncia do influxo de tais receitas.

Hartwick (1977 apud BREGMAN, 2007), de forma similar, ja defendia que, em
se tratando de receitas auferidas pelo Estado em decorréncia da exploragao
econOmica de recursos naturais finitos, a renda mineral deveria ser aplicada em
diversificacdo econémica, de modo a que as futuras geracdes pudessem ser também
beneficiadas — 0 que a doutrina costuma chamar de justica intergeracional.

Postali e Nishijuma (2011), por sua vez, ao avaliarem a destinacéo das receitas
de royalties petroliferos, destacam a sua natureza transitdria e temporal, relacionada
ao custo de uso da exploracéo dos recursos naturais finitos (como a utilizacéo do bem
no momento presente impede a sua utilizacdo futura, deve ser avaliado o custo de
oportunidade de explora-lo em dada situacéo temporal).

Por essa razdo, os autores indicam que, para que a exploracdo desses
recursos finitos ndo signifique uma reducéo dos estoques de capital de um dado pais,
as receitas auferidas pela atividade deveriam ser direcionadas a ativos fisicos,
humanos e sociais que fossem capazes de, com o declinio das reservas naturais,
manter as possibilidades de consumo daquela economia e, consequentemente, o seu

nivel de bem-estar.
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Enriqguez (1998), por fim, sugere que os royalties sejam direcionados a
investimentos voltados a gastos que melhorem a situacdo de desenvolvimento
humano local, como salde, educacgéo e saneamento, bem como que sejam utilizados
como forma de melhoria da renda da populagcéo mais carente e fomento de pequenas
empresas.

Singular relevancia possui também, a nosso ver, o desenvolvimento da
qualidade das instituicbes de Estado responsaveis pela arrecadacdo, controle e
fiscalizagédo dos royalties e da atividade de exploracdo dos recursos minerais em si —
competéncia atribuida, em territorio brasileiro, a Agéncia Nacional de Mineracéao pelas
leis 8.001/90 (BRASIL, 1990, art. 2°-F) e 13.575/2017 (BRASIL, 2017b, art. 2°, XII).

Sobre o tema, impOe destacar que reiteradas auditorias realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido apontam que as limitagBes estruturais e orcamentéarias
experimentadas pela Agéncia Nacional de Mineracdo (e de seu antecessor
Departamento Nacional de Producdo Mineral) seriam responsaveis pela baixa
arrecadacgéo de CFEM, ao impedir a devida e efetiva fiscalizag&o por parte da Agéncia
(BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2019).

A efetiva destinacdo dos recursos da CFEM sera tema do préximo capitulo,
mas 0s problemas orcamentérios vividos pela ANM parecem ilustrar muito bem a
necessidade de destinacdo de mais recursos dos royalties para o desenvolvimento
institucional das agéncias estatais de controle e fiscalizagdo da atividade, de modo a,
inclusive, melhorar a arrecadacéo?s.

A par disso, imp&e também rememorar as licdes ja postas no capitulo anterior
a respeito da relevancia da destinacdo das receitas publicas para a melhoria da
qualidade das instituicbes como forma de se obter resultados de desenvolvimento
socioecondmico.

Parece-nos, portanto, que a destinacdo dada as receitas da CFEM nao se

encontra alinhada as melhores praticas regulatérias aplicaveis ao tema.

4.5.1 Destinacao das receitas a Fundos

13 Conforme se vé do Acorddo 343/2019 (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2019), estima-
se que a arrecadacdo anual de CFEM seria cerca de 50% maior caso a ANM tivesse condi¢cfes de
fiscalizar efetivamente a sua sonegacéo e a pratica de lavra ilegal — com destaque para os setores
de pedras e metais preciosos.
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Parte da literatura aponta como ferramenta de boa pratica a destinacdo das
receitas dos royalties a fundos criados com finalidades intergeracionais e/ou fiscais,
tais como formar poupancga de longo prazo e garantir ferramentas de estabilizagéo
econdmica (BERCOVICI, 2011, p. 346; ENRIQUEZ, MARIA AMELIA RODRIGUES
DA SILVA, 2007; FERNANDES, 2013; RUBINSTEIN, 2012; SCAFF, 2013, p. 514—
520).

Embora ndo haja uma definicdo genérica sobre as caracteristicas basicas
desses fundos, a literatura costuma dar-lhes a nomenclatura de Fundos Soberanos
de Investimento (no inglés Sovereign Wealth Fund), diante de sua natureza de fundo
de propriedade estatal, a diferencia-los dos fundos privados.

Cada Fundo Soberano devera possuir caracteristicas proprias, a depender do
sistema juridico de seu respectivo Estado proprietario, mas, de forma geral, esses
possuem patriménio proprio e desvinculado do respectivo Tesouro Nacional,
geralmente com origem em recursos oriundos de superavit fiscal, gestédo
administrativa com certo grau de independéncia, bem objetivos e politica de
investimentos definida previamente pelo seu 6rgéo gestor, geralmente, com o objetivo
de retorno do capital investido para fins de consecucdo de politicas publicas
especificas (FIALHO; MELO, 2017; IMF, 2008).

Especificamente no ambito da gestdo das rendas auferidas pela exploracao
dos recursos naturais, a criacdo de tais fundos seria uma boa forma de se evitar os
efeitos da maldicdo dos recursos e garantir que as préximas geracbes possam
também se beneficiar de ganhos de bem-estar decorrentes da exploracdo desses
recursos, finitos por natureza (ENRIQUEZ, 2006; MACHADO E SILVA; MEDEIROS
COSTA, 2019).

De fato, existem, mundo afora, belos exemplos de Fundos Soberanos de
Investimento que utilizam as rendas minerais para fazer poupanca e promover a
justica intergeracional, tais como o da Noruega e dos Estados do Alaska (Estados
Unidos da América) e de Alberta (Canada).

Nesse sentido, Gouett (2020) indica que haveria uma tendéncia de criar Fundos
Soberanos por parte de paises dependentes da exportacdo de recursos naturais,
decisao que derivaria, em grande parte dos casos, da Hipotese da Renda Permanente
de Milton Friedman, qual seja que um governo, como prestador de servigo aos seus
cidadaos, deveria poupar as rendas transitorias, de modo a garantir um certo nivel de

servigos estatais para os seus cidadaos ao longo do tempo.
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Segundo ele, como todo 0 mercado de recursos naturais é extremamente
volatil, os Estados que dependem dessa matriz econbmica encontram-se
significativamente vulneraveis aos ciclos econémicos, suas quedas de demanda e de
precos, o que teria um significativo efeito negativo no seu crescimento econémico.

Por essa razéo, as rendas decorrentes da exploracdo de recursos naturais nao
deveriam ser utilizadas como fonte de financiamento estatal, mas como poupanca
para o futuro, na forma de investimentos.

Fator importante para o sucesso, ou ndo, de um Fundo Soberano de
Investimento parece ser a existéncia de um arcabouco de governanca bem
consolidado no ambito local (MACHADO E SILVA; MEDEIROS COSTA, 2019), de
modo a que nao ocorra 0 seu desvirtuamento em prol de medidas de curto prazo
(ATHIAS, 2018; HUMPHREYS; SANDBU, 2007).

Nesse contexto, em que pese a criacao de Fundos Soberanos de Investimento
poder tratar-se de medida de boa-pratica para a gestédo das receitas dos royalties, &
importante que o Estado avalie preliminarmente a qualidade de suas instituicdes, de
forma a verificar se estaria “apto” a constituir e bem gerir ditos Fundos.

Convém destacar, por oportuno, que o Fundo Soberano Brasileiro, muito
embora tenha sido criado com vistas ao cumprimento de importantes objetivos
socioeconbémicos, teve 0 seu desenvolvimento prejudicado por ma governanca e
utilizacéo politica (GARNERO, 2012).

Conforme se vera mais a fundo no capitulo seguinte, em que pese o Fundo
Soberano Brasileiro ter recebido aportes bilionarios quando de sua constituicao,
apenas duas operacdes financeiras foram realizadas, quais sejam a compra de a¢cées
do Banco do Brasil e da Petrobras. Pouco tempo depois, com vistas a cumprir metas
de superavit priméario, o Fundo foi sendo paulatinamente esvaziado, com 0s seus
recursos sendo vertidos ao Caixa Unico do Tesouro Nacional, até a sua extincdo em
20109.

Por sua vez, o Fundo Social que deveria receber parte das receitas da
exploragéo do petroleo em territorio brasileiro, apesar de ter sido criado formalmente
pela Lei 12.351 (BRASIL, 2010) e vir, desde entdo, recebendo aportes financeiros,
esse ainda nao “saiu do papel”.

Embora passados quase dez anos desde entdo e ja ter recebido quase
quarenta bilndes de reais em aportes contabeis (SCAFF, 2020), ndo se tem noticias
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de que o Fundo Social tenha destinado quaisquer recursos as finalidades que
ensejaram a sua criacao.

Os motivos para tanto, especulamos, parecem estar relacionados ao fato de
que, salvo melhor juizo, ndo foram constituidos, até o presente momento, o Comité
de Gestéo Financeira do Fundo Social — CGFFS e o Conselho Deliberativo do Fundo
Social, que teriam competéncia de, respectivamente, dentre outras, definir a sua
politica de investimentos e propor ao Poder Executivo a prioridade e a destinacdo dos
recursos resgatados do Fundo Social, tal como previsto em sua norma instituidora
(BRASIL, 2010).

Em paralelo a isso, cumpre também trazer luz ao alerta feito por Scaff (2020),
no sentido de que tais receitas s&o continuamente sujeitas a limitagdes de empenho,
que fazem com que o gestor publico fique impossibilitado de dar-lhes a destinacao
prevista inicialmente na Lei Orcamentéria, tendo em vista a necessidade do Governo
de fazer frente a outros gastos mais urgentes.

Em virtude disso, embora contabilmente existente, esse dinheiro tende a néo
existir “realmente”, pois ja teria sido utilizado para outras finalidades, de forma que
dependeria de transferéncias orcamentarias para ser dotado de liquidez e, assim,
poder ser destinado a alguma de suas finalidades legais.

Além da experiéncia brasileira, impende também destacar que a Venezuela,
pais que abriga cerca de 20% das reservas provadas de petroleo do mundo (OPEC.
ORGANIZATION OF THE PETROLEUM EXPORTING COUNTRIES, 2019), possui
fundo contabil que recebe verbas decorrentes das receitas do petrdleo com o objetivo
de promover o desenvolvimento econdmico e social do pais, o FONDESPA, o qual,
contudo, nao logrou o éxito pretendido quando de sua constituicdo (CICERO, 2015).

Parece-nos, portanto, que a destinacdo das receitas dos royalties a Fundos
Soberanos de Investimento se trata de ferramenta de boa-pratica regulatoria que,
contudo, deve ser tratada com cautela e, potencialmente, em conjunto com
investimentos na melhoria das instituicdes, notadamente aquelas de controle e
participacédo social, de modo a que aqueles possam ser duradouros e alcancar os

objetivos que levaram a sua criacao.

4.6 Transparéncia e Controle Social
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Unanimidade ao se tratar de melhores praticas regulatorias aplicaveis a gestéao
dos royalties incidentes sobre recursos minerais € quanto a extrema importancia da
transparéncia e do controle social para que paises possam transformar a abundancia
de recursos minerais em efetivo desenvolvimento sustentavel (WORLD BANK
GROUP, 2011).

Nas palavras do Fundo Monetéario Internacional, “transparéncia € um pré-
requisito para o bom funcionamento de qualquer elo da cadeia de valor que busque
transformar as riguezas dos recursos naturais em desenvolvimento sustentavel e
reducao de pobreza” (IMF, 2008, p. 13, traducdo nossa)

Trata-se, contudo, de assunto espinhoso, seja por expor informacdes sensiveis
quanto a faturamento e custos operacionais de uma mineradora para o mercado, 0
que pode lhe gerar prejuizos competitivos (OTTO, 2017), seja pela sua natureza de,
geralmente, constituir-se como receita patrimonial gerada ao Estado com baixa
vinculacao e fiscalizagdo social, o que favoreceria atos de corrupcdo (OTTO et al.,
2006).

Implementar a transparéncia na industria mineral é, portanto, uma
responsabilidade conjunta de Administradores Publicos, sociedade civil e industria,
cada qual com as suas responsabilidades e beneficios a serem gerados pela sua
implementagcdo (EXTRATIVE INDUSTRIES TRANSPARENCY INICIATIVE - EITI,
2019; OTTO et al., 2006).

Compete a industria dar transparéncia aos valores pagos a titulo de royalties,
as reservas que possuem e aos efetivos impactos dos royalties e demais instrumentos
fiscais na atividade produtiva, de forma a nivelar a assimetria de informac¢des (OTTO
et al., 2006).

Ja4 o Estado deve ndo apenas ser transparente em relacdo aos valores
recebidos a titulo de royalties (o que € o minimo a ser feito), mas sé-lo desde as a
criacao do royalty, assim como durante a sua cobranca, distribuicdo e aplicacdo das
respectivas receitas.

E fundamental, portanto, que o Estado ouca a sociedade civil e a industria antes
de implementar a cobranca de royalties sobre recursos minerais, de modo a que o
instituto esteja tanto em linha com as expectativas e capacidades financeiras do setor,
guanto com os desejos da comunidade.

Por sua vez, a cobranca deve ser feita de forma transparente, para que o

minerador saiba exatamente quanto, como, quando e porque deve pagar os royalties,
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reduzindo, assim, o contencioso e o custo fiscal relacionado a sua arrecadacéo, além
de fomentar o interesse do minerador no compliance fiscal, bem como fomentando
ambiente de negdcios favoravel, com seguranca juridica para investidores internos e
externos.

A distribuicdo e aplicacdo das receitas arrecadadas, por fim, deve ser feita de
forma a possibilitar o controle e a participacdo social em relagcdo a sua destinacéo,
reduzindo, assim, o uso indevido (aquele que nado se alinha as boas praticas tratadas
h& pouco) e ilegal das rendas dos royalties (OTTO et al., 2006; SACHS, JEFFREY D.,
2007).

Sobre o tema, vem se mostrando de relevancia impar o trabalho feito pela
Extrative Industries Transparency Iniciative — EITI, organizacdo supranacional** que
busca promover, por mecanismos de softlaw, politicas publicas globais de
transparéncia e governanca no ambito das industrias extrativas.

Em seu Padrdo Global (2019), a EITI fixa a exigéncia de que aos paises que
optarem por aderir & iniciativa devem promover a divulgacdo de todas as receitas
recebidas pelo Estado a titulo de royalties (dentre outras exa¢des), dos valores pagos
por cada minerador a esse mesmo titulo e, por fim, quais foram os gastos suportados
por esse dinheiro, dentre outros principios.

Convém aqui citar um dos principios-base da EITI, eis que relevantes para
demonstrar o que entendemos ser a centralidade da transparéncia na gestdo dos

royalties sobre recursos naturais:

Compartilhamos a crenca de que o uso prudente da riqueza proveniente dos
recursos naturais deve ser um vetor importante para um crescimento
econdmico sustentavel que contribua para o desenvolvimento sustentavel e
para a reducé@o da pobreza. No entanto, se ndo for gerido corretamente, o
uso dos recursos naturais pode gerar impactos sociais e econdmicos
negativos. (EXTRATIVE INDUSTRIES TRANSPARENCY INICIATIVE - EITI,
2019, p. 8).

De forma similar, relatério do ICMM (2009) aponta o influxo de receitas em
direcdo a economia de uma nacdo como um dos principais beneficios da atividade de

mineracgao, o que, contudo, ndo costuma ser percebido pela sociedade civil.

14 Sdo membros do EITI paises como Noruega, Estados Unidos, Reino Unido, Alemanha, Canada e
Austrdlia, mineradoras como Anglo American, Vale, AngloGold Ashanti, BHP Billiton, Rio Tinto e
Kinross, além de organiza¢des da sociedade civil como Oxfam, Transparéncia Internacional e Natural
Resource Governance Institute.
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A adocéao de ferramentas que garantam transparéncia em relacdo aos valores
pagos a titulo de royalties e a destinacdo dada a esse dinheiro serviria, portanto, nao
apenas para conferir maior controle em relacao a arrecadacao e, assim, garantir que
0s seus beneficios ndo sejam capturados por grupos de interesse, mas também como
ferramenta de melhoria institucional da imagem da atividade (INTERNATIONAL
COUNCIL ON MINING AND METALS, 2009; RUBINSTEIN, 2012).

Por fim, o estabelecimento de medidas regulatérias que permitam a
participacdo social na definicdo da destinagdo a ser dada as receitas dos royalties,
bem como que lhes permita exercer o controle social dos pagamentos feitos pelos
mineradores e da destinacdo dada pelo Estado aos recursos dos royalties, €
igualmente importante para o seu sucesso como politica publica (ENRIQUEZ, MARIA
AMELIA et al., 2018).

A autora defende, inclusive, a implementacdo de Conselhos Municipais,
formados pelos representantes organizados da sociedade civil, com o objetivo de
participar da definicdo das iniciativas a serem priorizadas pelo Poder Publico, bem
como fiscalizar a sua efetiva implementacdo, somente com o que “os minérios
poderdo continuar sendo explorados sem que haja preocupacdo com a finitude de
seus estoques e as futuras geracdes nao ficardo com suas rendas comprometidas”
(ENRIQUEZ, 1998, p. 12).

Parece-nos, portanto, devem ser evitadas medidas como a destinacdo dos
recursos ao “Caixa Unico”, que, ao misturar as receitas de royalties com as demais
auferidas por determinado ente, dificultam o controle social da destinacéo que foi dada
a cada qual (RUBINSTEIN, 2012).

E, inclusive, o que também defende Enriquez, para quem o “caixa Unico” serve
como armadilha para os gestores publicos, que acabam utilizando as receitas de
CFEM em necessidades imediatas relacionadas a gastos correntes, desperdicando
as suas oportunidades transformadoras (ENRIQUEZ, MARIA AMELIA RODRIGUES
DA SILVA, 2007).
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5 CONDICOES ATUAIS DA ARRECADAGCAO E UTILIZACAO DAS RECEITAS DA
CFEM: EVIDENCIAS E PROPOSICOES DE MELHORIA

Definidas, no capitulo anterior, as melhores praticas internacionais a respeito
de royalties sobre recursos minerais, este capitulo buscara avaliar como tem ocorrido,
nas ultimas décadas, a arrecadacdo da CFEM e a utilizagdo das suas receitas pelos
principais entes federados, apresentando proposi¢cdes de melhoria com o objetivo de
gue essa se alinhe a tais praticas.

Para tanto, serdo avaliadas as posicdes do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais (externada por meio dos Balancos Gerais do Estado e de auditorias
realizadas sobre as contas dos principais municipios mineradores do Estado) e do
Tribunal de Contas da Unido (a respeito da atuacdo da Agéncia Nacional de
Mineracdo como ente arrecadador da CFEM).

Ao final, serdo apresentadas proposicdes de melhoria que, a nosso ver,
poderiam ser implementadas, para fins de que a CFEM fosse utilizada como
ferramenta de politica publica mais eficaz em prol do desenvolvimento
socioecondémico.

Para tanto, cumpre aqui rememorar que, sendo a CFEM uma receita corrente,
a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000) e a Lei Geral de Direito Financeiro
(BRASIL, 1964) ndo apontam vedacdes adicionais a sua utilizacdo para determinados
fins, vigorando, portanto, no ambito federal, tdo somente a j& mencionada vedacéo
parcial de que trata o art. 8° da Lei 7.990/89: impossibilidade de utilizacdo de suas
receitas para pagamento da divida e folha salarial do quadro permanente de pessoal.
A saber:

Art. 8° O pagamento das compensacfes financeiras previstas nesta Lei,
inclusive o da indenizagdo pela exploragdo do petréleo, do xisto betuminoso
e do géas natural serd efetuado, mensalmente, diretamente aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios e aos 6rgdos da Administracdo Direta da
Unido, até o ultimo dia Gtil do segundo més subsequente ao do fato gerador,
devidamente corrigido pela variagdo do Bdnus do Tesouro Nacional (BTN),
ou outro parédmetro de correcdo monetéria que venha a substitui-lo, vedada
a aplicacéo dos recursos em pagamento de divida e no quadro permanente
de pessoal.

§ 1° As vedacgbes constantes do caput ndo se aplicam:

| - ao pagamento de dividas para com a Unido e suas entidades;

Il - ao custeio de despesas com manutencéo e desenvolvimento do ensino,
especialmente na educacgdo bésica publica em tempo integral, inclusive as

relativas a pagamento de salarios e outras verbas de natureza remuneratéria
a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede publica.
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§ 20 Os recursos originarios das compensacodes financeiras a que se refere
este artigo poderdo ser utilizados também para capitalizagdo de fundos de
previdéncia. (BRASIL, 1989)

Em ambito estadual, no entanto, ha que se apontar que a Constituicdo do
Estado de Minas Gerais (EMG) (MINAS GERAIS, 2020) previu, em seus artigos 214,
83° e 252, caput, que as receitas que o Governo Estadual viesse a receber a titulo de
CFEM deveriam ser utilizadas para protecdo ambiental e para auxiliar os municipios
de base mineradora a se desenvolverem “em torno de atividade mineradora, tendo
em vista a diversificagdo de sua economia e a garantia de permanéncia de seu
desenvolvimento socioeconémico”.

Trata-se, a nosso ver, de disposicdo parcialmente acertada do Constituinte
mineiro, uma vez que, muito embora seja positiva a destinacéo das receitas da CFEM
a medidas que promovam a diversificagdo econOmica e a permanéncia do
desenvolvimento socioecondémico dos Municipios mineradores, a sua destinacao para
obras e atividades que tenham por objetivo a protecdo ambiental nos parece
equivocada, conforme tratado no capitulo anterior.

Ocorre que, por nao ter sido ainda criado (em que pese passados mais de trinta
anos da promulgacao da constituicdo estadual) o plano de integracéo e de assisténcia
aos Municipios mineradores de que trata o art. 253, 83° da Constituicdo Estadual, a
referida disposicdo Constitucional vem sendo reiteradamente ignorada pelas
Administragbes Estaduais, conforme anualmente conclui o Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, no ambito do julgamento do Balanco Geral do Estado
(MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2018a,
2019d, 2020c).

De todo modo, por se tratar de norma estadual, direcionada para a forma como
0 EMG deve direcionar os recursos de CFEM por ele auferidos, ndo nos parece se
tratar de norma vinculante a outros entes federativos, além do Estado de Minas Gerais
em si.

Ademais, deve ser também citada a Instrucdo Normativa (IN) do Diretor-Geral
do Departamento Nacional de Producao Mineral n° 06, de 09 de junho de 2000, que
apresenta, em seu preambulo, uma série de “considerandos” que servem de
interessante farol em direcdo a forma como os recursos da CFEM deveriam ser

empregados pelos gestores publicos. Veja-se:

(.)
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Considerando que o desenvolvimento sustentavel impde critérios de
avaliagéo do setor mineral que transcendem a mera contabilidade econdmica
dos fluxos de oferta e demanda de bens minerais, especialmente no tocante
a geragdo de beneficios permanentes ou de longo prazo, que atendam,
inclusive, a responsabilidade pelo bem-estar das gerag@es futuras;
Considerando que o carater finito das reservas minerais e a inexoravel
exaustdo decorrente de seu aproveitamento apontam para necessidade de
usar parte da CFEM gerada, no suporte ao desenvolvimento de outras
atividades econ6micas;

Considerando que esse reinvestimento € mais premente nos municipios onde
se situam as minas, pois estes, em algum momento, arcardo com as
consequéncias (sic) do fim da atividade;

Considerando que o padrdo de consumo e de bem-estar exigido pela
sociedade moderna impde o aproveitamento dos recursos minerais e que
esse aproveitamento tem um custo e que a CFEM é parte desse custo e deve
ser internalizada pela sociedade e;

(.)
(BRASIL. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PRODUCAO MINERAL, 2000)

Muito embora a referida IN possua, a nosso ver, diversos equivocos e
inconstitucionalidades pontuais (os quais, contudo, ndo devem ser aqui abordados,
por fugirem do escopo deste trabalho), tampouco possua competéncia para impor aos
gestores publicos a forma como devem destinar as receitas da CFEM — notadamente
em nivel municipal — trata-se de interessante diretiva sobre o tema.

Ademais, também no contexto de norma diretiva, cumpre-nos destacar que o
Decreto 01, de 11 de janeiro de 1991, trouxe a previsdo, em seu art. 24, de que 0s
Estados e Municipios devem aplicar as receitas auferidas a titulo de compensacao
financeira pela exploracdo do petrdleo, xisto betuminoso e gas natural
“‘exclusivamente em energia, pavimentacéo de rodovias, abastecimento e tratamento
de agua, irrigacao, protecdo ao meio ambiente e em saneamento basico.” (BRASIL,
1991), ndo havendo, contudo, disposicao similar em relagcdo aos demais recursos
minerais.

Assim, em que pese haverem diversas indicagdes normativas sobre formas
como as receitas da CFEM deveriam, preferencialmente, ser empregadas, ndo ha, em
ambito nacional, disposicao legal que imponha a utilizacdo dos recursos da CFEM em
determinada finalidade, mas, tdo somente, as vedacfes constantes da Lei 7.990/89,
supramencionadas, sendo esse 0 ponto que nos parece ser nevralgico para o
enfrentamento da matéria sob a perspectiva de politicas publicas.

Isso porque, conforme ja antecipado anteriormente, viu-se, ao longo dos cerca
de trinta anos de vigéncia da CFEM, que, por se tratar de receita ndo vinculada, os
seus destinatarios acabam por dar-lhe destinacdo ordinaria, ignorando a sua

intrinseca extraordinariedade — haja vista que, por natureza, 0s recursos minerais sao
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finitos, de modo que, cessada a sua exploracdo, cessardao também as receitas de
CFEM.

Assim é que, muito embora as receitas de CFEM sejam transferidas pela Unido
aos entes beneficiarios, por disposicdo normativa (BRASIL, 1991), para conta
especifica criada para essa finalidade, o que se vé é que grande parte dos municipios
beneficiarios acaba por transferi-los posteriormente para o0 caixa Unico, 0 que
prejudica a fiscalizacéo de sua destinacao.

Auditorias Operacionais e de Conformidade realizadas pelo Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais identificaram ditas irregularidades ao menos em Itabira,
Nova Lima, Sdo Goncalo do Rio Abaixo (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2016c, d, 2020b), conforme sera a seguir relatado.

Também identificou a Corte de Contas que as verbas recebidas pelos principais
municipios mineradores do Estado de Minas Gerais foram utilizadas, ao longo dos
anos, para o pagamento de atividades como de veldrios publicos, festividades
publicas locais, publicidade, despesas com locacgdo de veiculos, pagamento de contas
telefbnicas e energia elétrica, despesas com correios, patrocinio a equipes de futebol,
pagamento de vale-transporte a funcionarios publicos, dentre outros (MINAS GERAIS.
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2019a, 2020b).

Muito embora ndo haja vedacdo legal expressa a utilizacdo dos recursos
advindos da CFEM em grande parte dessas atividades, salta aos olhos como néo h4,
de forma geral, nos principais municipios mineradores do Estado de Minas Gerais,
destinacdo que busque enfrentar os efeitos adversos da abundéancia dos recursos
naturais, notadamente via investimentos em infraestrutura, diversificacdo econémica
e melhoria da qualidade das instituigdes.

Essa cultura se torna ainda mais evidente ao avaliar-se as razdes de defesa
apresentadas pelos Gestores Municipais no ambito das Auditorias Operacionais e de
Conformidade realizadas pelo TCE/MG, das quais se extrai, em suma, que “ndo ha
vedacéo legal a destinagcédo dos recursos da CFEM” a essa ou aquela atividade.

Ocorre que, considerando-se as caracteristicas dessa exacdo que foram até
aqui analisadas, notadamente o tratar-se de receita publica extraordinaria e “com
prazo de validade”, parece-nos que a sua destinacao a finalidades outras que ndo a
diversificacdo econdémica, melhoria da qualidade das instituicbes e de infraestrutura
publica acaba por vilipendiar o instituto e que, ao fazé-lo, estariam os Gestores

Municipais caminhando, a passos largos, ao encontro da Doenca Holandesa.
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5.1 Evidéncias da utilizacdo das receitas da CFEM pelos principais entes
federados

Em interessante trabalho econométrico sobre a correlacao entre o impacto do
aumento da arrecadacdo da CFEM sobre os gastos dos municipios mineradores do
Estado de Minas Gerais, Leite (2009) trouxe algumas constatacfes dignas de nota.

Segundo o modelo econométrico desenvolvido por Leite, para cada R$ 1,00 a
mais arrecadado por um municipio a titulo de CFEM, R$ 0,21 seria destinado a
educacao — em especifico pré-escola e ensino basico — 0 que o autor justifica a luz da
alta flexibilidade orcamentaria conferida pelo legislador a CFEM.

Por essa razado, defende ele, o administrador municipal preferiria destinar a
educacdo aquelas receitas que ja Ihe sdo vinculadas, priorizando a destinacdo da
CFEM para outros gastos.

A par disso, Leite indica que seus estudos econométricos concluiram pela falta
de correlacdo entre aumento de receitas de CFEM e maiores gastos com o que
chamou de promoc&o do desenvolvimento econdmico, englobando a agricultura, o
comeércio e servicos e a indastria.

Ainda na mesma linha, Leite indica que para cada R$ 1,00 a mais recebido
pelos municipios mineradores, cerca de R$ 0,50 seria destinado a gastos com a
administracdo — despesas correntes que tém por objetivo manter o funcionamento da
maquina publica.

Rubinstein (2012) aponta na mesma linha, concluindo que os entes
beneficiados pelas receitas de royalties acabam apresentando gastos
significativamente maiores com despesas correntes, notadamente o pagamento de
pessoal, fendmeno esse que teria origem, para o autor, na falta de vinculagdes legais
e no que chama de armadilha do caixa unico.

Na medida em que as receitas de CFEM possuem apenas “vinculagdes
negativas” (quais sejam as proibi¢des de gasto com pagamento de divida e quadro
permanente de pessoal) e que tais recursos sao incorporados a demais entradas no
caixa Unico do ente correspondente, a CFEM perde o seu carater de justica

intergeracional e passa a se configurar como mera ferramenta arrecadatoria.
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Some-se a isso a baixa instrugcdo de muitos gestores publicos municipais
(ENRIQUEZ, MARIA AMELIA RODRIGUES DA SILVA, 2007), que, em muitos casos,
sequer compreendem a origem e as potencialidades extrafiscais da CFEM, o que faz
com que suas receitas sejam destinadas a atividades e politicas publicas muitas vezes
contrarias a sua natureza, sem um planejamento efetivo.

Netto, por sua vez, defende que a existéncia de vinculagdes constitucionais
para determinadas receitas em gastos com saude e educacao acaba por gerar um
efeito reverso nas demais que, como a CFEM, conferem ao administrador maior
liberdade em seus gastos, permitindo-lhe direciona-las para “atividades meramente
ostentatorias, que ndo aumentam a utilidade dos cidadéos, e que o percentual de
recursos de aplicacdo livre seria superior a 50% das receitas préprias e das
transferéncias” (NETTO, 2011, p. 61).

Em andlise que compreendeu quinze dos principais municipios mineradores do
pais, Enriquez (2007, p. 351) aponta que, a época, apenas Itabira/MG e
Forquilhinha/SC possuiam um plano municipal que compreendesse a destinacédo dos
recursos da CFEM a finalidades especificas e compativeis com a sua natureza.

Por sua vez, muito embora ndo possuissem planos formalmente elaborados,
Paracatu/MG, Rosério do Catete/SE e Minacu/GO destinavam suas receitas de CFEM
a gastos publicos especificos, como o desenvolvimento da infraestrutura local e a
diversificacdo econdmica.

Todos os demais, no entanto, priorizavam gastos em despesas correntes, Como
salarios indiretos a servidores publicos, ou destinavam as receitas da CFEM ao caixa
Gnico do municipio, o que tornava dificil o trabalho de rastrear a destinacdo que Ihes
fora dada.

Nesse contexto, Enriquez alerta que:

(...) os gestores publicos ainda nao foram capazes de perceber o potencial
da CFEM, enquanto recurso extra que, se utilizado produtivamente,
desenvolva oportunidades de geracdo de emprego e renda, atacando um dos
mais sérios problemas que municipios de base mineradora enfrentam e,
dessa forma, reduza a pobreza e amplie a base de arrecadacdo municipal.
Os recursos da CFEM entram nos caixas Unicos das prefeituras e séo
“‘engolidos” pelas necessidades imediatas e ilimitadas que todos os
municipios apresentam. (ENRIQUEZ, MARIA AMELIA RODRIGUES DA
SILVA, 2007, p. 360).

Interessantes séo também os depoimentos que Enriquez colheu de gestores

publicos municipais sobre a razdo pela qual ndo é dada destinacdo sustentavel das



101

receitas de CFEM em programas que promovam o desenvolvimento socioecondmico

intergeracional do municipio. A saber:
Uns afirmam que os recursos sdo pequenos face aos dispéndios extras
gerados pela atividade mineradora. Outros sequer tém conhecimento da
dindmica da atividade mineradora e de que os minerais sdo bens exauriveis.
Para estes, € liquido e certo que a prefeitura sempre contara com 0s recursos
da CFEM em seus orcamentos; a mineragcdo, que existe ha tantos anos,
nunca vai se acabar e os rumores sobre esgotamento sdo apenas boatos.
Outros ndo tém interesse e simplesmente se aproveitam desses recursos
extras para ampliar a sua base politico-eleitoral. Mesmo frente a iminéncia de
exaustdo da jazida, empurram o problema para a proxima gestdo, na
expectativa de que a “bomba” da subita reducéo da receita ndo estoure em

seu mandato. (ENRIQUEZ, MARIA AMELIA RODRIGUES DA SILVA, 2007,
p. 360-361)

Relevantes também séo as percepcgdes capturadas por Enriquez dos principais
envolvidos a respeito do tema: de um lado, as empresas entendem que 0S recursos
da CFEM séao desperdicados pelos gestores municipais; do outro, o poder publico
entende que 0s recursos recebidos sdo poucos e que nao sao suficientes para arcar
com as despesas correntes; a sociedade civil, por sua vez, pouco conhecia do assunto
(ENRIQUEZ, MARIA AMELIA RODRIGUES DA SILVA, 2007).

A par das consideracfes postas pela doutrina, impende aqui avaliar também os
principais achados decorrentes de auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas do
Estado de Minas Gerais e da Unido sobre a CFEM e a sua utilizag&o pelos principais

destinatarios de suas receitas.

5.1.1 Balancos Gerais do Estado de Minas Gerais

Hé& alguns anos, comecou o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais a
incluir a avaliacdo quanto a destinacao das receitas de CFEM em suas auditorias das
contas dos principais municipios mineradores e do Estado como um todo, quando da
andlise de seu balanco geral.

J& desde a avaliacdo do Balanco Geral do Estado de Minas Gerais referente
ao ano-base 2011, o TCE/MG vem apontando a necessidade de que se acompanhe
a aplicacédo e que seja feita uma melhor descricdo das despesas que tiverem sido
suportadas com tais receitas, de modo a garantir que a sua aplicacéo se dé de forma

alinhada a sua finalidade e a permitir o devido controle de tais gastos (MINAS
GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2013).
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Para tanto, sugeriu a Corte Estadual de Contas, na analise das contas do
exercicio de 2012, que a destinacdo dos recursos da CFEM se desse a conta
especifica de titularidade do Estado, ou que fosse criado fundo especifico para tanto,
de modo a driblar o que chamamos h& pouco de armadilha do caixa Unico e, assim,
emprega-los em politicas publicas de “diversificagdo da economia para viabilizar a
continuidade do desenvolvimento socioecondmico dos Municipios mineradores e
garantir o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (...)” (MINAS GERAIS.
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2013, p. 21).

Em que pese a recomendacéo que lhe fora feita, seguiu o Estado de Minas
Gerais, no exercicio de 2013, utilizando as receitas de CFEM para o custeio de
atividades diversas e que em nada se relacionam com a sua finalidade, bem como
sem destina-las a conta especifica, conforme foi possivel observar na andlise do
balanco geral do Estado feita pelo TCE/MG no ano seguinte, oportunidade em que se

concluiu que:

(...) foram avaliados os elementos que compdem a prestacdo de contas anual
do Governador, (...) deliberando-se pela emissao de parecer prévio favoravel
a aprovagdo das contas anuais (...) com as seguintes recomendacdes
proferidas ao atual Governador do Estado para que:

(...)

40) institua mecanismo de controle de aplicagcbes da CFEM ao longo dos
anos, por meio do gerenciamento dos seus recursos na conta bancéria
especifica ja existente, ou da criagdo de um fundo para a sua administracao;
41) providencie o aporte financeiro necessario a recomposi¢do do saldo da
CFEM, na conta bancéria especifica ja existente para esse fim, em especial
para que se dé a efetiva destinacdo dos seus recursos, auferindo-se os
resultados compensatoérios econdmicos, sociais € ambientais (neste item,
aprovado, por maioria, o voto do Revisor com o0 adendo do Conselheiro
Claudio Couto Terrédo, vencidos os Conselheiros Relator e Mauri Torres); (...)
(MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, 2014, p. 5)

Além das recomendacdes de alguma forma reiteradas em relacdo a avaliacéo
das contas do ano anterior, cumpre destacar a identificacdo pela Unidade Técnica do
TCE/MG de que receitas de CFEM foram utilizadas naquele ano para finalidades

contrarias ao que prevé a legislacdo, qual seja o pagamento de divida com empresa
privada. A saber:

No relatério de 2013, a Unidade Técnica destacou que ‘o Estado de Minas
Gerais realizou despesas do més de marco até o més de junho e em
dezembro de 2013, utilizando recursos da CFEM para pagamento de
prestacao relativa ao contrato firmado em 21/12/10, mediante PPP, entre o
ente publico e a empresa Minas Arena, cujo objeto é a concessao
administrativa para operacao e manutencéo precedidas de obras de reforma,
renovacéo e adequacdo do Complexo do Mineir&o.
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Em primeiro lugar, assevera o relatdrio técnico que tal pagamento ndo se
enquadra nas hipoteses de investimento em infraestrutura ou em agéo que
vise a recuperagdo do meio ambiente, em que seria permitida a utilizagdo da
CFEM.

Em segundo lugar, aduz que o pagamento feito a concessionaria Minas Arena
refere-se a divida do financiamento contraida pela empresa privada, o que
seria vedado pelo paragrafo Unico do art. 26 do Decreto Federal 01/91.
(MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS
GERAIS, 2014, p. 37)

Em que pese a analise das contas do exercicio seguinte, 2014, ter concluido
gue os repasses a Minas Arena haviam cessado, identificou-se que cerca de 48% dos
gastos realizados com as receitas da CFEM foram relacionados com o programa Copa
do Mundo FIFA, em medidas de organizacao e infraestrutura para aquele evento.

Ademais, do valor remanescente, apenas pequena parte teria sido destinada a
investimentos de qualquer natureza, ficando restante em caixa, na Conta Unica do
Estado, o que conduziu a Corte de Contas a remendar, naquele ano, que a utilizagao
dessa receita fosse maximizada a partir de entdo e que as agbes a serem dela
beneficiadas deveriam estar alinhadas ao que € da natureza do instituto, notadamente
mediante a criacdo de fundo para diversificacdo econémica e mitigacdo dos impactos
da atividade mineral (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE
MINAS GERAIS, 2015b).

Recomendacdes similares ao Governo do Estado de Minas Gerais foram
mantidas pelo TCE quando da avaliacao as contas do exercicio de 2015, quais sejam
a “instituicdo de mecanismo de controle de aplicagdes da CFEM ao longo dos anos,
por meio de conta bancaria especifica ou fundo”; bem como a “cessacao de despesas
gue divirjam daquelas apontadas como sendo de obrigacdo cogente dos recursos da
CFEM, aliadas as suas finalidades constitucionais” (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2017a, p. 5).

Por sua vez, a avaliagdo das contas estaduais de 2016, realizada pela Corte
de Contas mineira em 2017, apontou que apenas 2,91% da arrecadacao liquida da
CFEM correspondeu a alguma despesa, tendo o restante permanecido no Caixa
Unico do Estado (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS
GERAIS, 2018a). Ao final, recomendou-se ao Governo Estadual que, dentre outras
medidas:

e Instituisse conta bancaria especifica ou fundo que permitisse o

controle e a administracdo da integralidade dos recursos da
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CFEM ao longo dos anos, em prol de suas finalidades
constitucionais;

e Cessasse a utilizacdo das receitas de CFEM para arcar com
despesas que nao aquelas relacionadas a sua finalidade
constitucional e que fossem criados fundo e plano para integracéo

e desenvolvimento de regibes mineradoras.

Em sentido aparentemente oposto ao que se verificara no ano anterior,
identificou o TCE quanto as contas estaduais de 2017, que quase a totalidade das
receitas de CFEM recebidas pelo Estado foram destinadas ao pagamento da divida
interna, o que, apesar de nao ser vedado pela legislacdo, ndo parece ser uma boa
pratica, dada a natureza extraordinaria desses recursos, conforme vem sendo aqui
tratado.

Nessa linha, houve o TCE por recomendar que o Executivo, em coordenacao
com o Legislativo Estaduais, cuidasse de, no ambito da Lei Orcamentaria Anual,
destinar “a maior parte” dos recursos da CFEM a programas que tenham por objetivo
a diversificacdo econbmica e recuperacao (financeira, ambiental e de infraestrutura)
dos municipios mineradores (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
DE MINAS GERAIS, 2020c, p. 194), por meio do Plano de Integragdo e de Assisténcia
aos Municipios Mineradores e do Fundo de Exaustdo e Assisténcia aos Municipios
Mineradores previstos no art. 253 da Constituicdo Estadual (MINAS GERAIS, 2020).

Em clara (porém timida) evolucdo em relacéo aos anos anteriores, a avaliacdo
das contas estaduais do ano de 2018 demonstrou, por sua vez, que 0S gastos
fundados em receitas de CFEM foram divididos a razao de 50% para 0 pagamento da
Divida Fundada e 50% para destinacao a municipios mineradores.

Ocorre que, tal como em anos anteriores, apenas uma fracdo dos valores
arrecadados pelo Estado foram efetivamente empregados (58%), conforme essa
destinacao, tendo o restante permanecido no Caixa Unico do Estado, raz&o pela qual
recomendou a Corte de Contas que a totalidade dos recursos da CFEM fossem
empregados na melhoria das condicbes socioecondmicas dos municipios
mineradores, a luz do que prevé a Constituicdo Estadual (MINAS GERAIS. TRIBUNAL
DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2020c).
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Nesse contexto, a luz da jurisprudéncia recente do TCE/MG a respeito das
contas publicas do Estado de Minas Gerais, pode-se concluir que dois pontos devem
ser mais bem trabalhados pelos gestores publicos a fim de que a CFEM possa ser
melhor utilizada como a ferramenta de politica publica que o é:

e Utilizacdo integral dos recursos percebidos a esse fim;

e Destinacdo a gastos que se alinhem a natureza de receita finita
da CFEM, quais sejam aqueles que melhorem a infraestrutura
e/ou a qualidade das instituicdes, tal como tratado nos capitulos

anteriores.

Conclusdes similares foram também apresentadas pelo TCE/MG quando de
auditorias realizadas nas contas publicas dos principais municipios mineradores do

Estado de Minas Gerais, 0 que sera tratado no tépico seguinte.

5.1.2 Achados do TCE/MG a respeito da destinacdo dada por municipios mineradores

as receitas de CFEM

A partir de 2013, em linha com as recomendacdes que vem fazendo ao Estado
de Minas Gerais em relacéo a destinacdo das receitas de CFEM, o TCE/MG passou
a realizar, de forma rotineira, auditorias nos principais municipios mineradores do
Estado com o intuito de compreender como vem sendo feita a gestéo, arrecadacéo e
aplicacao desses recursos.

As conclusdes desse trabalho do TCE, nas palavras de Lucas (LUCAS, 2015,
p. 90), sao “estarrecedoras, demonstrando evidente descaso com o dinheiro publico”.

De fato, diversas irregularidades foram identificadas pela Corte de Contas,
desde a destinacéo dos recursos da CFEM a clubes de futebol, templos religiosos,
festas locais, até o pagamento de beneficios a servidores publicos e de dividas com
empresas privadas.

Diante da relevancia desse trabalho, que trouxe luz & ma gestéo, arrecadacao
e aplicacdo dos recursos da CFEM, passaremos a expor, a seguir, 0S principais
achados das auditorias realizadas pelo TCE/MG até o presente momento.
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Realizada auditoria operacional no Municipio de Sdo Gongalo do Rio Abaixo'®,
cujos trabalhos se desenvolveram nos anos de 2014 e 2015, no intuito de “avaliar o
desempenho das politicas publicas municipais na mitigacdo dos impactos negativos
da mineragao”, concluiu o TCE/MG (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DE MINAS GERAIS, 2016a) que, em gue pese 0 municipio ter constituido
um fundo publico com finalidade de viabilizar e implementar o desenvolvimento
socioecon6mico sustentavel para a localidade, o qual deveria contar, dentre outras
receitas, com ao menos 20% da arrecadacdo de CFEM municipal, esse parece nao
receber todos os aportes previstos em lei.

Além disso, apesar de os recursos de CFEM serem recebidos pelo municipio
em conta corrente especifica, conforme Ihe exige o art. 26 do Decreto 01, de 11 de
janeiro de 1991, esses sao posteriormente destinados a contas genéricas, fazendo
com sejam diluidos no Caixa Municipal, o que torna dificil a fiscalizacdo da destinacao
das receitas de CFEM.

Ademais, identificou-se falha na participacdo popular, tanto na tomada de
decisdes, quanto na fiscalizacdo da implementacdo das politicas publicas, o que
poderia ser creditado a baixa qualidade institucional da ouvidoria municipal e do site
oficial do municipio.

Por fim, o TCE aponta em suas conclusdes que aspecto relevante das falhas
identificadas na gestao das receitas de CFEM seria a falta de capacitacéo do pessoal
da Fazenda Municipal.

Formulada uma série de recomendacdes pelo TCE/MG por meio da Auditoria
Operacional em comento, essas parecem estar sendo implementadas, conforme
Plano de Agao apresentado no ambito do monitoramento realizado no ano seguinte
(MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2017Db).

De forma similar, realizou o TCE Auditoria Operacional no Municipio de Itabirito
entre julho de 2014 e julho de 2015, com a finalidade de identificar as politicas publicas
gue vinham sendo implementadas com base nos recursos de CFEM e avaliar a sua
efetividade como mitigadoras dos efeitos negativos da mineragdo no municipio
(MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2016b).

15 Sa0 Gongalo do Rio Abaixo, embora seja desconhecida para grande parte da populacao, se localiza
proximo a ltabira e € um dos mais importantes municipios mineradores do pais, para o qual as
receitas de CFEM correspondem a cerca de 34% de suas receitas correntes, conforme apontado pelo
TCE em sua auditoria operacional.
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De inicio, identificou-se que, além dos servidores da Fazenda Municipal nao
possuirem a capacitacao técnica necessaria para o0 acompanhamento e fiscalizacéao
da arrecadagdo e destinagdo das receitas de CFEM, o municipio ndo possuia
planejamento especifico para a utilizagdo dos recursos de CFEM na diversificacdo
econdmica, saude, infraestrutura, urbanismo ou educacao.

Concluiu o TCE, ainda, que haveria falha na transparéncia da gestéao publica,
diante da falta de um 6rgéo de ouvidoria devidamente instalado — em que pese a sua
existéncia formal — e da deficiéncia do site da prefeitura, que ndo continha a legislacao
local vigente, nem informacdes referentes aos valores arrecadados a titulo de CFEM
e as despesas por esses suportadas.

Feitas recomendacdes com vistas a melhorar essas deficiéncias, o Municipio
apresentou o Plano de Acao correspondente, cuja implementacao parece estar sendo
regularmente efetivada, conforme constatado no Monitoramento de Auditoria
Operacional realizado no ano seguinte (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DE MINAS GERAIS, 2018b).

Em paralelo a isso, foi realizada auditoria de conformidade na Prefeitura
Municipal de Itabirito, com vistas a acompanhar e avaliar a destinacdo dada aos
recursos de CFEM no ano de 2013, oportunidade em que se concluiu pela sua
utilizacdo indevida no pagamento de dividas que ndo aquelas autorizadas pela
legislacdo, de despesas correntes e de beneficios a servidores, o que ocasionou a
imposicdo de uma série de penalidades pela Corte de Contas em desfavor do
Municipio e seus gestores publicos (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DE MINAS GERAIS, 2019b).

Também Bardo de Cocais foi sujeita a Auditoria Operacional realizada pelo
TCE/MG, para fins de avaliar as politicas publicas implementadas pelo Executivo
Municipal para mitigar os impactos negativos da mineracao e avaliar a arrecadacéao e
destinacdo das receitas de CFEM (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DE MINAS GERAIS, 2019c¢).

Tal como nos demais casos até aqui avaliados, concluiram os conselheiros do
TCE pela necessidade de implementagédo de programas voltados a capacitacdo dos
servidores publicos municipais, haja vista a inexisténcia de pessoal com competéncia
técnica para a fiscalizacéo e gestao das receitas municipais de CFEM.

Ademais, constatou-se que, embora existam, os programas de diversificacao

econdmica criados pelo Municipio possuiam diversas falhas, assim como constatou-
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se a inexisténcia de ferramentas necessarias a garantia da transparéncia na utilizacao
dos recursos de CFEM. Nesse contexto, sugeriu-se a instalacdo e efetivacdo da
Ouvidoria Publica e a melhoria do site oficial da Prefeitura, que deveria permitir a
participagdo social e a divulgagdo dos planos e medidas em curso para fins de
diversificacdo econdmica.

De forma similar, realizada Auditoria Operacional em Nova Lima em 2016,
concluiu-se, além da baixa capacidade técnica dos servidores da Prefeitura, que os
recursos da CFEM eram movimentados por contas genéricas, o que dificultava a
fiscalizacdo da sua destinacao.

Ademais, embora existam planos de diversificacdo econdmica em vigor no
municipio, identificou-se ndo haver vinculagédo legal entre esses e as receitas de
CFEM, bem como que faltava a definicédo de responsabilidades e de acdes especificas
no ambito desses planos a cargo de cada uma das Secretarias Municipais.

Formuladas recomendacdes de melhoria, o Executivo Municipal apresentou
seu correspondente Plano de Ac¢ao, cuja implementacao foi aprovada pela Corte no
ambito do processo de Monitoramento de Auditoria Operacional instaurado no ano
seguinte (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS
GERAIS, 2017c).

Em paralelo a auditoria operacional e ao seu monitoramento, realizou o TCE
também auditoria nas contas publicas municipais de janeiro a maio de 2013,
oportunidade em que identificou uma série de irregularidades na utilizacdo dos
recursos da CFEM, tais como o pagamento de salarios indiretos a servidores
municipais, subvencdes a clube de futebol, gastos com despesas correntes,
festividades e a¢c0es assistenciais.

Como concluséo desse trabalho, a Corte determinou a devolucao dos valores
indevidamente gastos pelo Municipio, impds penalidades de multa aos gestores
publicos em exercicio a época, bem como determinou aqueles atualmente em
exercicio que se abstenham de destinar as receitas de CFEM a finalidades
condizentes com a sua natureza e que constituam fundo especial para a sua gestao
financeira (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS
GERAIS, 2020a).

Por sua vez, auditoria realizada no Municipio de Mariana constatou que receitas
de CFEM teriam sido destinadas, dentre outros, a “festividades, publicidade, aquisicéo

de pecas automotivas e combustiveis, despesas com locacdo de iméveis, locagéo de
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veiculos, pagamento de contas telefénicas e energia elétrica, despesas com correios
e outros”, os quais nao se alinham a sua natureza (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS, 2019a, p. 10).

Por fim, Itabira foi igualmente sujeita a Auditoria de Conformidade pelo TCE,
gue identificou — além da falta de especializacéo técnica dos servidores publicos para
gerir e acompanhar a arrecadacéo das receitas de CFEM — que, embora exista um
fundo especifico destinado a promover a diversificacdo econdbmica e o0
desenvolvimento socioecondmico municipal de forma sustentavel (FUNDESI), esse
possuiria uma série de fragilidades (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DE MINAS GERAIS, 2015a).

Em virtude disso, recomendou a Corte de Contas, dentre outras medidas, que
fosse implementado programa de desenvolvimento dos servidores publicos
municipais, que fosse mais bem regulamentado o FUNDESI, de modo a que esse
fosse provido de identificadores de performance e de sistemas de gestédo e controle
social, bem como que fosse desenvolvida a Ouvidoria Municipal e implementadas
ferramentas de participacdo social no site oficial do municipio.

Em paralelo, realizada auditoria de conformidade nas contas publicas
municipais, identificou o TCE falhas na gestdo das receitas de CFEM, em virtude de
sua transferéncia de conta especifica para outras genéricas, o que acaba por dilui-las
junto as demais (MINAS GERAIS. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS
GERAIS, 2020b).

Ademais, conclui-se que diversas despesas custeadas com receitas de CFEM
no periodo de janeiro a setembro de 2013 seriam irregulares, tais como pagamentos
de beneficios indiretos a servidores, locacao de veiculos e varricdo de vias publicas,
em montantes que ultrapassaram os R$ 15 milhdes.

Como conclusdo de seus trabalhos, recomendou a Corte de Contas que o
Municipio regulamentasse a forma como as receitas de CFEM deveriam ser
empregadas, abstendo-se de o fazer de forma contraria & natureza do instituto,
movimente o0s recursos advindos da CFEM em conta especifica (ou crie fundo
especifico para isso) e que fossem implementadas ferramentas de gestédo e controle
interno que possibilitassem a fiscalizagéo popular.

Parece-nos, pois, a partir da avaliacdo dos julgados do TCE a respeito dos
Balancos Gerais do EMG e das auditorias realizadas nas contas dos principais

municipios mineradores, que as receitas da CFEM vém sendo utilizadas, tanto em
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ambito Estadual, como Municipal, para o pagamento de despesas correntes e/ou que

nao se relacionam com a sua natureza.

5.1.3 Auditorias do TCU: falta de estrutura da ANM prejudica as potencialidades da
CFEM

Antes de se adentrar a avaliacdo das auditorias do TCU, cumpre-nos
rememorar que, nos termos da Lei 8.001/1990, seja em sua redacao original, seja
naguela que Ihe conferiu a Lei 13.540/2017, parte da arrecadacéo da CFEM deve ser
destinada a entidade reguladora do setor (outrora DNPM, atualmente ANM).
Originalmente, caberia 10% do valor arrecadado ao DNPM, percentual esse que foi
alterado em 2017 para 7%.

Ha quase dez anos o Tribunal de Contas da Unido vem indicando a ANM (ent&o
DNPM) gue a sua falta de servidores, notadamente na area de fiscalizacdo de CFEM,
poderia estar causando uma espécie de sangria nos cofres publicos, dada a sua baixa
capacidade de fiscalizacéo, o que facilitaria a evaséo de seu recolhimento por parte
de mineradores (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2011).

Além da falta de servidores, o TCU vem apontando a ANM, também hé& varios
anos, que o processo de arrecadacdo e cobranca de CFEM seria falho também em
virtude de sua falta de infraestrutura de materiais e de tecnologia da informacéo, o
gue, contudo, teria sua exegese no contingenciamento federal de receitas que
deveriam ser-lhe destinadas (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2012).

Na mesma linha, a Corte de Contas apontou, em 2014, que o entdo DNPM
sofria pela falta de integracéo de seus sistemas de arrecadacao e cobranca, o que fez
com que muitos créditos sucumbissem ante a prescricdo, pela falta de acdo da
Agéncia e da Advocacia Geral da Unido para cobra-los.

Como concluséo desse achado, o TCU apontou que, dentre outras fragilidades,
o método de fiscalizacdo da CFEM era falho (pois tratava a fiscalizacdo in loco como
medida de excec¢éo), bem como que faltava as areas juridica e de arrecadacéo do
antigo DNPM mé&o de obra e infraestrutura capazes de promover a cobranca e
fiscalizagédo da receita.

Ademais, identificou o TCU que, em virtude dessas falhas estruturais, apenas

cerca de 22,7% do valor efetivamente devido pelas empresas, conforme apurado pela
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ANM, seria recolhido espontaneamente (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2014).

Também de forma similar apontou a auditoria realizada pelo TCU em 2018,
oportunidade em que concluiu a Corte de Contas que o entdo DNPM néo estaria
estruturado adequadamente para fiscalizar a arrecadacdo de CFEM, seja pela
complexidade da matéria, seja pela necessidade de avaliages in loco, o que exigiria
uma estrutura robusta para tanto (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2018).

Por fim, novo trabalho foi feito pela Corte de Contas em 2019, quando o entao
DNPM ja havia sido extinto e substituido pela Agéncia Nacional de Mineracgéo. Ocorre
que, em que pese ter sido imposta mudanca tdo significativa na dinamica
governamental do setor, muito caminho ainda deve ser percorrido, conforme apontou
0 TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2019).

Nessa oportunidade, concluiu o Tribunal que a Agéncia seguiria sofrendo
problemas estruturais herdados do antigo DNPM, tais como escassez e falta de
capacitacdo de recursos humanos e de recursos de tecnologia da informacéo
necessarios a fiscalizacdo de CFEM e ao cumprimento das competéncias
institucionais da Agéncia. A saber:

“29. A quantidade de trabalhos ja realizados pelo TCU na unidade
jurisdicionada DNPM (atual ANM), assim como a repeticdo dos mesmos
achados, deve nos fazer refletir a respeito de nossa abordagem de
fiscalizagc&o e da construcdo de encaminhamentos que possam ser, de fato,

relevantes para alterar a realidade dessa agéncia reguladora e fiscalizadora
do setor mineral no Brasil, sobretudo nesse momento de transig&o.

30. A desestruturacdo dessa entidade, ao longo do tempo, tem levado o
nosso pais a ndo somente perder arrecadacdo, tema afeto a este
levantamento, mas também a sofrer com repetidas tragédias, com serissimos
impactos socioambientais.

31. Em que pese o carater iminentemente interno desta fiscalizagédo, néo
posso deixar de ressaltar que esta Corte, ha pelo menos dez anos, tem
emitido repetidos alertas aos 6rgdos publicos competentes, a respeito dos
sérios problemas, fragilidades, desconformidades e dificuldades enfrentadas
pelo antigo DNPM (atual ANM) em diversas de suas &reas de atuagédo, que
vao desde a escassez e falta de capacitacdo de recursos humanos, de
recursos de tecnologia da informacao, até aqueles associados a outorga de
direitos minerarios, a fiscalizacdo da arrecadacdao da CFEM e mesmo a
fiscalizacdo que envolve as barragens de rejeitos.”

(BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2019).
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Essa situacéo de “sucateamento estrutural”'® foi identificada recentemente pelo
Legislativo Federal, o que ensejou a proposicéo do Projeto de Lei 4054/2019, por meio
do qual o autor legal pretende modificar a Lei 8.001, de 13 de margo de 1990, “para
vedar a limitacdo de empenho e movimentacao financeira das acées orcamentéarias
da Agéncia Nacional de Mineracdo que tenham como fonte de recursos a
Compensacéao Financeira pela Exploragao de Recursos Minerais (CFEM).” (BRASIL,
2019Db).

Em sua justificativa, o autor do referido Projeto de Lei indica que, no exercicio
de 2018, de uma dotacao inicial proposta no Orcamento Geral de cerca de R$
900.000.000,00, apenas pouco mais de um terco, qual seja R$ 334.000.000,00 foram
efetivamente empenhados em favor da ANM, em que pese ter sido diretamente
responsavel por arrecadacdo de mais de R$ 3 bilhdes naquele ano aos cofres
publicos.

Conclus6es similares ja haviam sido apresentadas também pelo TCU a respeito
do ano de 2016, quando apenas cerca de 11% (R$ 53.549.249,00) do orgcamento total
previsto para o entdo DNPM para aquele ano (R$ 478.037.954,00) foi efetivamente
empenhado em favor da Autarquia, em que pese ter sido registrada arrecadacao de
CFEM de quase R$ 2 bilhdes (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2019).

Parece-nos, pois, que acdo necessaria e urgente a ser tomada para que a
CFEM possa atingir as suas potencialidades de ferramenta de politica publica efetiva
deve ser o fortalecimento da Agéncia Nacional de Mineragdo, mediante a
transferéncia das receitas efetivamente necesséarias ao desenvolvimento das suas

atividades de fiscalizagcéo, conforme reiteradamente apontado pelo TCU.

5.1.4 Principais achados: pontos de melhoria

A luz do que foi até aqui examinado, afiliamo-nos a Lucas para concluir que a
situacdo da utilizacdo das receitas de CFEM pelos principais entes federativos &
estarrecedora (LUCAS, 2015).

Em que pese bilh6es de reais serem anualmente recolhidos para os cofres

publicos a titulo de CFEM, muito pouco desse valor € efetivamente destinado a

16 Termo utilizado pelo Ministério Publico Federal no ambito da Acgdo Civil Publica n° 1005310-
84.2019.4.01.3800 para ilustrar o estado da infraestrutura posta a disposi¢céo da Agéncia Nacional de
Mineragao.
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medidas que se alinham a natureza do instituto e, menos ainda, com o pensamento
de longo prazo de desenvolvimento socioecondémico local.

Nesse contexto, salta aos olhos o fato de que, embora tenha direito, nos termos
da Lei 8.001/1990, a repasses multimilionarios anuais a titulo de CFEM, a ANM
convive ha anos com problemas estruturais decorrentes da falta desses recursos, 0s
quais sao rotineiramente contingenciados pelo Governo Federal.

E também gritante, a nosso ver, o fato de que as receitas da CFEM estejam
sendo utilizadas por municipios mineradores para subsidiar patrocinios a clubes de
futebol e organizacéo de festividades religiosas locais.

Parece-nos, de forma sumarizada, que 0s principais pontos a serem
trabalhados num contexto de melhoria da regulagcdo da CFEM, de modo a que essa
desenvolva as suas potencialidades como ferramenta de politica publica seriam os

seguintes:

Dar-lhe maior transparéncia e rastreabilidade, de modo a fugir da

“armadilha do caixa unico”;

e Criar instrumentos de participacdo social que permitam a
populacdo participar da definicdo de programas e medidas a
serem beneficiados pela CFEM;

e Desenvolver instrumentos de controle sobre a aplicagcdo dos
recursos de CFEM em medidas e programas compativeis com a
sua natureza, com a disponibilizacéo dos recursos da CFEM aos
Estados e Municipios somente apds a apresentacao de projeto
especificos para esse fim.

e Necessidade de capacitacdo dos gestores publicos municipais
gue geralmente desconhecem as vedacdes legais acerca da
destinacio da CFEM e/ou as destinacbes a serem
prioritariamente privilegiadas;

e Regulamentar a destinacéo a ser dada aos recursos;

e Tratar o tema como politica de Estado, desvinculando-a a projetos

de uma determinada gestao;
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e Necessidade de instrumentacdo da ANM para melhorar a sua
atuacdo como agente regulador, arrecadador, fiscalizador,
cobrador e distribuidor da CFEM.

5.2 Proposicdes de melhoria

Neste item buscaremos apresentar proposi¢des de melhoria que enfrentem os
principais achados evidenciados no item anterior, 0os quais serdo agrupados em: i)
melhorias institucionais da ANM,; ii) destinacdo dos recursos; e iii) transparéncia,

controle social e accountability.

5.2.1 Nao contingenciamento dos recursos destinados a ANM

O enfrentamento dos pontos acima listados nos parece que depende, em
primeiro lugar, da melhor utilizagdo dos recursos da CFEM, seja com 0 néo
contingenciamento das receitas destinadas a ANM, para a sua utilizacdo em suas
competéncias institucionais, seja pelo seu emprego em politicas publicas que
promovam a diversificagdo econdmica, melhoria na infraestrutura publica e da
qualidade das instituigcdes.

Para tanto, deve ser reconhecido que, em que pese ser a Agéncia Nacional de
Mineracéo, entidade com competéncia legal para “regular, arrecadar, fiscalizar, cobrar
e distribuir a CFEM” (BRASIL, 2017c, b), suas capacidades institucionais vém sendo
constantemente minadas pelo Executivo Federal h4 ao menos uma década, mediante
o contingenciamento de parcelas significativas da CFEM que Ihe deveriam ser
repassadas.

Por essa razdo, encampamos a proposicao de melhoria feita pelo Deputado
Federal Joaquim Passarinho por meio do Projeto de Lei 4054/2019, de modo a excluir
a utilizacdo da CFEM pela ANM da limitacdo de empenho e movimentacao financeira
gue prevé o art. 9° da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000 (BRASIL, 2000).

Somente assim, tendo a sua disposicao as receitas financeiras que lhe séo de
direito, podera a ANM exercer com plena capacidade a fiscalizacdo, gestdo e
arrecadacdo da CFEM, o que gerara efeitos em cadeia, ndo s6 com aumento de

receitas aos cofres publicos, mas também com maior eficiéncia.
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Além de haver um efeito que nos parece ser direto entre o fortalecimento da
ANM e o0 aumento da arrecadacédo de CFEM, na medida em que mais fiscalizacdes (e
fiscalizacdes melhores) poderdo ser feitas, a luz da Teoria dos Jogos de John Nash
(2007) acreditamos que os recolhimentos espontaneos passariam a ser
significativamente maiores a partir de entao.

Havendo menores chances de sucesso na evasao fiscal, a tendéncia € que
parte daqueles que, hoje, deixam de recolher a CFEM, ou a recolnem a menor,
passem a fazé-lo conforme Ihes é devido, de modo a ndo incorrerem nas penalidades
previstas na legislacéo (tais como multa e juros, conforme art. 2°-B da Lei 8.001/1990).

Em paralelo ao fortalecimento da ANM como agente arrecadador, fiscalizador
e gestor da CFEM, parece-nos relevante também o seu desenvolvimento como agente
propagador do conhecimento, mediante convénio com Estados, Distrito Federal e
Municipios, de modo a enfrentar o desconhecimento de gestores publicos quanto as

potencialidades da CFEM e fomentar a cultura do gasto consciente de suas receitas.

5.2.1 Melhoria na regulamentacdo do uso das receitas de CFEM pelos entes

federados

Muito embora ainda ndo tenha sido possivel mensurar 0os seus impactos,
notadamente em razao de ndo ter havido ainda auditoria de contas apés a sua edicéo,
cumpre rememorar (conforme ja antecipado no Capitulo 2) que a Lei 13.540/2017
passou também a determinar que, preferencialmente, pelo menos 20% da CFEM seja
destinada a medidas que busquem promover a diversificacdo econbmica, o
desenvolvimento mineral sustentavel e o desenvolvimento cientifico e tecnologico.

Parece-nos, no entanto, que o Legislador foi deveras timido ao fazé-lo, seja por
indicar que os recursos da CFEM devem ser “preferencialmente” empregados nessas
areas, seja por limitar-se a apenas 20%.

A nosso ver, grande parte dos problemas de destinacao indevida dos recursos
da CFEM por Municipios e Estados mineradores poderia ter sido resolvida caso o
Legislador houvesse imposto a obrigatoriedade (ndo a recomendag&o) do emprego
das receitas de CFEM a essas areas, bem como que tivesse previsto percentuais
maiores a serem direcionados.

Impende aqui rememorar que, muito embora a CFEM néo se trate de receita

vinculada, a sua natureza juridica imp8e a sua utilizacdo de forma a que seja criado



116

um “elo entre a atual geragao, que recebeu o beneficio econdmico do capital natural
extraido, e as geracdes futuras, que ndo mais contardo com o patriménio mineral e,
por isso, devem ser compensadas com a criacdo de outros ativos” (ENRIQUEZ,
MARIA AMELIA et al., 2018, p. 36).

Assim, empregar as receitas de CFEM em finalidades que ndo aquelas que
gerardo beneficios financeiros efetivos as geracdes futuras acaba por, ndo sé inflar
temporariamente o orgcamento publico com receita que é naturalmente transitoria,
como por reduzir as possibilidades a disposicao das geracdes futuras, gerando-se,
portanto, prejuizos geracionais duplices (RODRIGUES; MOREIRA; COLARES, 2016).

Em que pese a destinacdo da CFEM dever se dar, a nosso ver, de fato em favor
de investimentos de capital, ou para a melhoria da qualidade das instituicbes de dada
localidade, vincular as suas receitas acabaria tdo somente criando maior
complexidade para o trabalho do gestor publico, sem, contudo, dar maior efetividade
para a sua destinacao.

Isso porque, como bem aponta Scaff (2013), a vinculagdo das receitas a
determinados gastos publicos apenas impde ao Administrador a necessidade de
realocar receitas de uma para outra dotacdo orcamentaria.

Nesse contexto, parece-nos que a melhor regulamentacéo do uso das receitas
da CFEM passaria, precipuamente, pela sua desvinculacdo do caixa Unico dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, de modo a dar-lhe maior rastreabilidade, e pelo
aumento das vedagoes legais.

Em que pese discordarmos da fundamentacéo utilizada para tanto (uma vez
gue, conforme tratado no Capitulo 2, entendemos que a CFEM nado decorre da
alienacao de um bem especifico do patriménio publico), concordamos com o
posicionamento de Fernandes (2013), no sentido de que as receitas dos royalties
devem se sujeitar ao que prevé o art. 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
2000), ficando vedada a sua utilizacdo para o financiamento de despesas correntes.

Em virtude disso, a Lei 7.990, de 28 de dezembro de 1989 (BRASIL, 1989),

deveria ser revista para prever que:

Art. 8° O pagamento das compensacdes financeiras previstas nesta Lei,
inclusive o da indenizagéo pela exploragéo do petroleo, do xisto betuminoso
e do gas natural sera efetuado, mensalmente, diretamente aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios e aos 6rgdos da Administracdo Direta da
Uni&o, até o ultimo dia Gtil do segundo més subsequente ao do fato gerador,
devidamente corrigido pela variagdo do Bonus do Tesouro Nacional (BTN),
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ou outro parametro de correcdo monetaria que venha a substitui-lo, vedada
a aplicacdo de seus recursos no financiamento de despesa corrente, nos
termos do art. 44 da Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000. (NR)

Paragrafo unico. Na definicdo das politicas publicas a serem beneficiadas
pelas receitas das compensacgfes financeiras previstas nesta Lei, devera o
gestor publico considerar, prioritariamente, investimentos em infraestrutura,
diversificacdo econémica e melhoria das instituicdes.

Dessa forma, estar-se-ia compatibilizando a necesséaria autonomia do gestor
publico na definicdo das politicas publicas a serem implementadas, com a priorizacéo
daquelas que, como se viu, possuem o condao de impulsionar o desenvolvimento
socioeconémico dos entes com base mineira e com a vedacao de se gastar esse
dinheiro com despesas correntes, que nao trardo beneficios duradouros a populacao.

Em paralelo a isso, ao tratar da regulamentacéo do uso das receitas da CFEM,
impOe trazer luz a aspecto certamente controverso, qual seja a sua destinacao para a
melhoria da qualidade ambiental, uma vez que diversos trabalhos, como SILVA et al.,
2017 e SOUZA, 2015, citam a CFEM como ferramenta para a melhoria da qualidade
ambiental, mas ndo nos parece ser esse 0 caso.

E certo que o desenvolvimento econdmico ambientalmente sustentavel é algo
gue deve ser priorizado por todos e a todo momento, mas, a hosso ver, ndo deve ser
a protecdo ambiental ou a recuperacao de areas degradadas a finalidade da CFEM,
seja por haver outros instrumentos juridicos especificos para isso — como a
compensagao ambiental, a implementacdo de condicionantes no ambito de
licenciamentos ambientais, dentre outros — seja por ndo ser essa a natureza do
instituto.

Como ja tratado no Capitulo 2 deste trabalho, os royalties incidentes sobre a
exploracéo de recursos naturais ndo decorrem da degradacdo ambiental gerada pela
atividade, mas da utilizacdo de um recurso finito que é de patriménio da nacao, razao
pela qual deve aquele que deu causa a essa “diminuigédo patrimonial” pagar ao Estado
uma compensacdo pela perda da oportunidade causada a todos os demais —
presentes e futuros.

Assim é que a CFEM néao deve ser utilizada, precipuamente, para a melhoria
da qualidade ambiental, recuperacdo de éareas degradadas, internalizacdo das
externalidades ambientais geradas pela atividade ou medidas afins, pois, com isso,
nao se propiciara as geragdes presentes e futuras um incremento econémico em
contrapartida a perda da possibilidade de exploracdo daquele recurso natural, tal

como é da natureza do instituto.
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5.2.1.1 A opcéao dos Fundos

Ferramenta relevante a ser considerada no contexto de regulamentagéao do uso
das receitas da CFEM é a constituicdo de fundos publicos — contabeis ou de
investimentos - a luz das experiéncias da Noruega, Alaska/EUA e Alberta/Canada, a
ser movimentado “futura e excepcionalmente em momentos de recessio, ou
aplicadas em setores e atividades econ6micas substitutivas da atividade mineradora,
ou, ainda para minimizar os impactos negativos da mineragéo.” (LUCAS, 2015, p. 87).

De fato, concordamos com as conclusdes de Lucas no sentido de que as
receitas da CFEM devem ser destinadas a diversificacdo econ6mica e para minimizar
0s impactos negativos da mineragdo, mediante o fortalecimento das instituicdes e
combate aos efeitos da resource curse, tal como apontamos no Capitulo 2 deste
trabalho.

Parece-nos, contudo, que a gestdo desses recursos por meio de fundo de
reserva de natureza contdbil, tal como por ele proposto, embora potencialmente
positiva, deve ser melhor elaborada, sob pena de mostrar-se inefetiva, tal como tem-
se visto em relacdo ao Fundo Social criado pela Lei 12.351, de 22 de dezembro de
2010, que, até os dias de hoje, passados quase dez anos desde entdo, ndo “saiu do
papel”, por falta de constituicdo de seu Comité Gestor, conforme tratado no capitulo
anterior.

Note-se, por oportuno, que, embora ndo seja ainda operacional, o Fundo Social
ja possui em seu patrimbnio dezenas de bilhdes de reais, os quais, contudo,
encontram-se depositados na conta do Tesouro Nacional, sem qualquer utilizacédo
relacionada a sua natureza e finalidade (SCAFF, 2020).

Por essa razao, a constituicdo de Fundos Soberanos de Investimento, dotados
de personalidade juridica propria, desvinculados do orcamento geral do seu ente
constituidor e com administracédo independente, tende a ser mais interessante que a
mera constituicdo de fundos contabeis.

Além de ser menos susceptivel a influéncias politicas diretas nas suas decisées
de investimento, os Fundos Soberanos de Investimento tendem a possuir melhores
mecanismos de gestdo, transparéncia e accountability que os fundos puramente

contabeis.
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Ha que se atentar, no entanto, para que o fundo a ser constituido ndo siga o
caminho tracado pelo Fundo Soberano Brasileiro (FSB) que, muito embora se tratasse
de politica publica potencialmente positiva, foi pouco e mal utilizada pelos Governos
Federais responséveis pela sua gestdo, o que acabou por esvaziar as suas
potencialidades.

Isso porque, o FSB teve seu aporte inicial realizado em 30 de dezembro de
2008, por meio de recursos decorrentes da emissao de titulos da divida publica pelo
Tesouro Nacional, no montante de R$ 14,2 bilhées. No entanto, em decorréncia da
pendéncia de edicdo de norma que regulamentasse 0s requisitos para as aplicacdes
financeiras do Fundo (BRASIL. SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2018),
esse capital ficou aplicado em titulos da divida publica federal até meados do ano de
2010, quando veio a ser editado o Decreto 7.113/2010, que instituiu o Conselho
Deliberativo do Fundo Soberano Nacional (CDFSB), 6rgdo competente para autorizar
as aplicacfes dos recursos do Fundo.

Mesmo com a instalagdo do CDFSB, o FSB esteve envolvido em apenas duas
operacodes financeiras, quais sejam a Oferta Publica Primaria de Distribuicdo de A¢bes
Ordinarias de emissdo do Banco do Brasil S.A., realizada em julho de 2010, e a
compra de acles da Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras) em setembro daquele mesmo
ano (BRASIL. SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2020).

Nos anos seguintes, viu-se o paulatino esvaziamento do FSB, com a liquidagéao
de suas posi¢des acionarias e o aporte das receitas correspondentes no Caixa Unico
do Tesouro, como forma de promover o equilibrio das contas publicas.

Seguindo essa tendéncia, foi editada, em 22 de maio de 2018, a Medida
Provisoéria 830/2018, que extinguia o0 FSB e destinava 0s seus recursos — a época, de
cerca de R$ 27 bilhdes - ao pagamento da Divida Publica Federal, ao fundamento,
conforme posto em sua Exposicdo de Motivos, de que seria necessario garantir o
equilibrio entre receitas de operacdes de crédito e despesas de capital naquele ano
de 2018, com o intuito de cumprir a chamada “regra de ouro” e de promover o
pagamento da divida publica, que previa a necessidade de pagamentos em valores
“significativos” nos meses que haviam de seguir (BRASIL, 2018b).

Em que pese a referida Medida Proviséria nao ter sido convertida em lei pelo
Congresso Nacional, os recursos do FSB ja haviam sido destinados ao pagamento da
divida, o que acabou por fazer com que o Fundo continuasse a existir, sem qualquer

patrimdnio, por cerca de sete meses, até que foi editada a Medida Proviséria da



120

Liberdade Econdmica, posteriormente convertida na Lei 13.874, de 20 de setembro
de 2019, que sedimentou a sua extingdo (BRASIL, 2019a).

Por isso, parece-nos que a criacdo de fundos — sejam esses de investimentos
ou puramente contabeis — embora positiva, ndo deve ser tida como a solucao de todos
0s problemas relacionados a gestéo e aplicacéo dos recursos da CFEM, uma vez que
nao estdo imunes a influéncias politicas e a mas decisdes de gestdo (LEITE, 2009).

Os fundos, principalmente os soberanos de investimentos, nos parecem ser
uma boa forma de se fazer a gestao das receitas da CFEM, porém a sua mera criacao
nao é suficiente para sanar os problemas identificados no item anterior. Trata-se, de
fato, de interessante ferramenta de politica publica, mas cuja efetividade sem a
melhoria daqueles pontos ndo nos parece possivel.

Ademais, ha que se rememorar que o fracasso do FSB néo se deu por falta de
recursos (vez que tinha a sua disposicéo dezenas de bilhdes de reais), transparéncia
(contava com relatérios de gestéo divulgados rotineiramente pelo Tesouro Nacional e
as atas das reunides de seu Comité Gestor eram feitas publicas) ou mesmo de politica
de investimento pré-definida (prevista em resolucdo do Comité Gestor), mas pela
auséncia de interesse politico na sua utilizacdo como ferramenta de politica publica.

Assim, caso um determinado ente federativo opte pela criacdo de um Fundo
Soberano — 0 que, repita-se, nos parece bastante interessante do ponto vista de
politicas publicas — deverd cuidar de molda-lo as suas caracteristicas proprias e
necessidades especificas (ENRIQUEZ, 2006).

Deve-se considerar notadamente os interesses publicos voltados para a
constituicdo desse fundo, como, por exemplo, se a distribuicdo imediata de renda para
a populacédo (caso do Alaska Permanent Fund, que distribui dividendos anualmente
para todos os habitantes do Estado) ou a criacdo de beneficios de longo prazo (caso
do Norwegian Government Pension Fund Global, que permite apenas que os ganhos
reais anuais sejam utilizados pelo governo, tendo sempre em vista a perspectiva de
longo prazo) (ALASKA. DEPARTMENT OF REVENUE, 2020; NORGES BANK
INVESTMENT MANAGEMENT, 2020).

Deverd, ainda, implementar medidas para que esse nao se converta em um
programa de Governo, mas de Estado, independente da gestdo publica corrente e
pautado em principios, politicas e objetivos previamente estabelecidos em lei,
seguindo padrdes internacionais de governanca, como o0 padrdao do EITI e os
Principios de Santiago (2019; 2008).
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Tratando-se de entidade com personalidade juridica propria e deslocada da
administracdo publica direta, deve ser o Fundo Soberano dotado de ferramentas de
controle e transparéncia rigorosos, de modo a assegurar que a gestao e a aplicagao
dos recursos sob a sua custddia estdo em linha com os propadsitos de sua constituicao.

5.2.3 Transparéncia, controle social e accountability

Na mesma linha da destinacdo das receitas, a Lei 13.540/2017 também inovou
ao obrigar que todos os entes federativos tornem publico, anualmente, a destinacéao
dada aos recursos que houverem recebido a titulo de CFEM naquele periodo no
ambito da legislacdo de acesso a informacéo.

Em que pese tratar-se de medida a nosso ver extremamente valida e
necessaria, ndo nos parece que seus efeitos ja estejam sendo sentidos pela
populacdo, uma vez que segue sendo dificil encontrar, nos sites das prefeituras e
Governos Estaduais, informacdes sobre a destinagdo dada aos recursos da CFEM.

E preciso, a nosso ver, que a divulgacéo dessas informacées se dé de forma
clara, objetiva e de forma absolutamente ampla, de modo a que a qualquer
interessado se faca possivel a fiscalizacdo, ndo apenas aqueles acostumados a
avaliar balancos e orcamentos publicos — tal como se da hoje em dia em relacao a
muitas das Prefeituras avaliadas.

Ademais, é imprescindivel que as informacdes referentes aos gastos publicos
das receitas de CFEM sejam divulgados ndo apenas sob demanda ou ao final de um
ano fiscal, mas rotineiramente, tdo logo houverem atualizacdes a serem reportadas a
populacdo, de modo a possibilitar que a fiscalizagcdo se dé de forma tempestiva
(BASTOS, 2018).

Mas ndo nos parece que a mera transparéncia dos gastos publicos seja
suficiente, uma vez que isso, por si sO, ndo impedira que politicas publicas “ruins”
sejam implementadas com base em receitas de CFEM, de modo a evitar a sua
destinagcdo para finalidades que nao contribuam para a progressao do
desenvolvimento socioeconémico local, tal como relatado por Kudamatsu em relacéo
as receitas do petréleo (2017).

E preciso, pois, que haja efetiva responsabilizacio dos gestores publicos, nédo

s6 pelos gastos feitos de forma contraria a legislacado, mas também pelos que forem
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direcionados a politicas publicas que ndo se relacionem a natureza da CFEM, ou que
se mostrem de baixa qualidade ou ineficazes.

Ademais, parece-nos que seria interessante a criacdo de comités
independentes, formados por membros da sociedade civil e das mineradoras, para,
de um lado, propor ao gestor publico politicas publicas a serem implementadas, e, do
outro, fiscalizar a sua implementacéao.

Com isso, as receitas da CFEM deixariam se ser algo etéreo e passariam a ser
algo concreto, seja em relacdo a sua rastreabilidade, seja em rela¢do ao envolvimento

efetivo da comunidade em todos os momentos da utilizacdo desse dinheiro.
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6 CONCLUSOES

Tratando-se os recursos minerais de bens finitos, houve a Constituigéo Federal
de 1988 por introduzir a obrigacdo de que, além de todas as obrigacdes fiscais
aplicaveis aos demais setores produtivos, a sua exploracdo econdmica ensejaria 0
pagamento, a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, uma participacdo no
resultado ou uma compensacéo financeira por essa exploragéo.

Ao regulamentar o instituto, o Legislador Ordinario apesar de Ihe ter empregado
a nomenclatura de compensacao financeira, a configurou como uma espécie de
participacdo nos resultados da exploracdo, paga pelo titular de Direitos Minerarios
como consequéncia do aproveitamento econdmico e consequente exaustao parcial
dos recursos naturais que constituem patriménio nacional, a qual chamou de
Compensacao Financeira pela Exploracdo dos Recursos Minerais (CFEM).

Tem-se, portanto, que as receitas da CFEM se constituem de receita
patrimonial da Administracdo Publica, decorrente da exploracao dos recursos minerais
que sdo de natureza finita, ndo renovavel e integrante do patriménio nacional, o que,
conseguentemente, inviabiliza a sua exploracao pelas geracfes futuras.

A arrecadacado de suas receitas é feita de forma centralizada pela Unido, por
meio da Agéncia Nacional de Mineracdo, que as distribui, observada a
proporcionalidade prevista na Lei 8.001/1990, na redacdo que lhe deu a Leli
13.540/2017.

Recebidas as receitas da CFEM pelos entes beneficiados, a legislacéo
ordinaria (Lei 7.990/89, em seu art. 8°) fixou que a estes compete emprega-las da
forma como lhes aprouver, vedada, no entanto, a sua destinacdo ao pagamento de
divida (exceto quando se tratar de dividas para com a Unido e suas entidades, caso
em que é autorizada), do quadro de pessoal (a excecao de profissionais do magistério
em exercicio na rede publica, cuja destinacdo é autorizada) e gastos com o
desenvolvimento da educagao.

Como se V&, em que pese a natureza de receita patrimonial decorrente da
exploragdo de recursos ndo renovaveis e, portanto, a necessidade de que sejam
constituidos mecanismos para que a sua exploracdo atual ndo gere prejuizos de
justica e equidade intergeracional, o legislador ndo cuidou de prever esses
instrumentos em lei, mas, ao contrario, privilegiou a liberdade orcamentéaria de cada

destinatario.
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Trata-se, a nosso ver, de equivoco legislativo, uma vez que isso acabou por
permitir o gasto desregrado dessas receitas, em detrimento da necessidade de seu
emprego em politicas publicas especificas, a fim de afastar os efeitos negativos que
a atividade de exploracdo dos recursos minerais pode gerar no desenvolvimento
socioecon6mico de dada localidade.

Isso porque, apesar de a abundancia de recursos minerais ser
costumeiramente vista como uma bencéo para aquele que a possui, por se tratar de
ativo que pode vir a ser explorado economicamente, a literatura econdmica tem
mostrado, nas ultimas décadas, que essa caracteristica pode gerar efeitos negativos
complexos para o Estado que a possui, prejudicando o seu desenvolvimento
socioecondmico em relacdo aos seus pares nao abastados — a chamada resource
curse (maldicao dos recursos).

Trata-se, contudo, apenas de uma tendéncia, o que pode ser combatido caso
as rendas decorrentes da exploracdo dos recursos minerais sejam empregadas em
politicas publicas de qualidade, que busquem o desenvolvimento da infraestrutura
local e a melhoria da qualidade das instituicdes sejam implementadas.

Ao avaliar-se a CFEM nesse contexto, nos parece que ela se encontra alinhada
a boa parte das melhores praticas regulatérias aplicaveis, notadamente em relacéo a
guanto cobrar, o regime juridico a ser aplicado para tanto e o tipo de royalty cobrado.

Por outro lado, concluimos que devem ser implementadas novas ferramentas
de controle, participacdo social e accountability em relacdo as rendas da CFEM,
principalmente em relacdo aquelas distribuidas aos entes locais, bem como
ressignificada a sua utilizacdo por todos os envolvidos.

Isso porque, como a legislacéo de regéncia trouxe poucas exigéncias quanto a
destinacdo a ser dada as receitas da CFEM pelos Entes Publicos beneficiarios,
permitiu-se que gastos diversos, como patrocinio a times de futebol, organizacao de
eventos publicos, pagamento de despesas correntes, dentre outros, fossem feitos as
suas custas, 0 que nos parece que ndo se alinha a natureza do instituto, tal como
apontaram as auditorias do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais que
apresentamos no Capitulo 5.

Por se tratar de receita temporaria, decorrente da exploragdo econdmica de
recursos finitos, parece-nos que uma boa-pratica seria utilizar a integralidade as

receitas da CFEM como forma de financiamento das politicas publicas necessarias ao
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enfrentamento da resource curse e, assim, fazer da exploracdo dos recursos naturais
um trampolim para o crescimento econémico.

Dentre as politicas publicas possivelmente indutoras de crescimento
econOmico avaliadas, o investimento na qualidade de instituigbes parece se mostrar
de importancia singular e, portanto, deveria ser priorizado pelos Entes Publicos, em
gue pese se tratar de tarefa reconhecidamente complexa, principalmente no ambito
municipal, dada a sua natureza e forma de desenvolvimento.

Nesse contexto, interessante ferramenta parece ser a criacdo de Fundos
Soberanos de Investimento, os quais, muito embora ndo possam ser tidos como a
solucdo de todos os problemas de gestdo das receitas da CFEM, possuem a
capacidade de, em tese, melhorar as suas potencialidades intergeracionais.

Além disso, devem ser implementadas medidas para que as receitas da CFEM
gue cabem a ANM lhe sejam integralmente revertidas e ndo sejam objeto de limitacdes
de empenho, de modo a que a entidade possa mais bem desenvolver as suas
competéncias institucionais, dentre as quais as de fiscalizag&o, gestao, arrecadacao
e distribuicdo da prépria CFEM.

Sugere-se, ainda, que a legislacao seja parcialmente alterada, para que o artigo
8° da Lei 7.990/1989 passe a vedar a utilizacdo das receitas da CFEM n&o apenas no
pagamento da divida e de salarios diretos de funcionarios publicos, mas, de forma
geral, que seja vedado o seu emprego no financiamento de despesas correntes, a luz
do art. 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em que pese ter sido possivel identificar a importancia das instituices para o
crescimento econdmico, ndo foi possivel estabelecer um ranking daquelas que, no
contexto da resource curse e da atual situagdo econémica de municipios mineradores
brasileiros, deveriam ser priorizadas — se é que seria possivel estabelecer algo assim
genérico — algo a ser aprofundado em trabalhos posteriores.

Por fim, ha que se registrar a dificuldade de obtencao de informacgdes precisas,
claras e atualizadas sobre o recebimento e a utilizacdo das receitas da CFEM no
ambito municipal, uma vez que, apesar de a Lei 13.540/2017 ter imposto a
obrigatoriedade de que a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios tornassem
publica a forma como se deu o seu emprego, exatamente como forma a se ter maior
transparéncia e controle social, isso ainda ndo vem sendo realizado pelos principais

municipios mineradores.
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