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RESUMO

Na presente pesquisa, busca-se verificar, a partir da Constituicdo de 1988 e da experiéncia
internacional, qual é o regime tributério e financeiro sobre a minerag¢do no Brasil. A partir disso,
pretende-se propor sugestdes para sua melhoria. Ha, portanto, duas questbes que se pretende
responder com este trabalho: a) Qual é o regime fiscal (tributario e financeiro) para a mineracdo no
Brasil, definido pela Constituicido de 1988? b) E possivel verificar na experiéncia estrangeira
exemplos bem-sucedidos sobre a tributacdo da mineracdo? Se sim, em que medida eles podem ser
aplicados ao ordenamento juridico brasileiro? A hipétese, para o item (a), € que parece haver um
regime constitucional tributario e financeiro para a minerag¢do no texto da Constituicdo de 1988.
Isso decorre do fato de a matéria ter sido positivada em diversas normas constitucionais direta e
indiretamente relacionadas a esses recursos. Ha evidéncias de que existe um mecanismo que
articula e direciona as normas constitucionais relativas a mineragdo rumo a concretizacéo dos fins
constitucionais. Por exemplo, a regra do art. 20, § 1°, da Constitui¢do conecta os royalties com um
modelo de federalismo fiscal ou patrimonial, bem como com um regime tributério que admite a
incidéncia de ICMS sobre minerais e o IOF sobre 0 ouro, em certas condigdes. Para o item (b), a
hipotese é que haja exemplos bem-sucedidos sobre a tributacdo mineral na experiéncia

internacional.

PALAVRAS-CHAVE: mineracdo, tributario, tributacdo mineral, CFEM, royalties.



ABSTRACT

In this research, we aim to verify, from the 1988 Constitution and international experience, what is
the tax and financial regime on mining in Brazil. It is intended to propose suggestions for its
improvement. There are, therefore, two questions that this dissertation intends to answer: a) What
is the fiscal regime (tax and financial) for mining in Brazil, defined by the 1988 Constitution? b) Is
it possible to verify successful examples of mining taxation in foreign experience? If so, to what
extent can they be applied to the Brazilian legal system? The hypothesis, for item (a), is that there
seems to be a constitutional tax and financial regime for mining in the text of the 1988 Constitution.
There is evidence that there is a mechanism that articulates and directs the constitutional rules
related to mining towards the achievement of constitutional purposes. For example, the rule of art.
20, 8 1, of the Constitution links royalties with a model of fiscal or patrimonial federalism, as well
as with a tax regime that admits the levy of ICMS on minerals and IOF on gold, under certain
conditions. For item (b), the hypothesis is that there are successful examples of mineral taxation in

the international experience.

KEYWORDS: mining, tax, mineral taxation, CFEM, royalties.



LISTA DE GRAFICOS

Gréfico 1 — Carga tributéria global para Chumbo, Zinco, Magnesita, Potassio, Niquel,

FOSTAL0 € CODIE. ...t e st e et e s e e e ereenteeneesneenre s 41
Gréafico 2 — Carga tributaria global para FErro. .........ccvviieiveie e 42
Grafico 3 — Carga tributaria global para Manganés, Bauxita € NiObio............ccccccevveveiieiieennenn, 42
Gréfico 4 — Carga tributéaria global para OUIO. ..........ccooiieiiiiiiseee e 42
Gréfico 5 — Carga tributaria chilena comparada com paises da América Latina. ..................... 179

Grafico 6 — Carga tributaria chilena sobre a mineracdo comparada com paises mineradores......180
Grafico 7 — Carga tributaria peruana comparada com paises da América Latina. ..................... 183
Gréfico 8 — Carga tributaria peruana sobre a mineragdo comparada com paises mineradores.....184
Grafico 9 — Carga tributaria sulafricana comparada com paises da Africa. ..........c.cccovveveene. 189

Gréfico 10 — Carga tributaria sulafricana sobre a mineracdo comparada com

e R A TTaT=T =10 0 £SO 190
Grafico 11 — Carga tributaria de Botswana comparada com paises da Africa. ................c......... 194
Gréfico 12 — Sinergia entre infraestrutura para mineracao € Outros Setores...........cccovvevvereennnnn 199
Gréfico 13 — Carga australiana comparada com paises da Asia e Pacifico. ..........c.cococeuveeen.. 200

Grafico 14 — Carga tributaria australiana sobre a mineragdo comparada com paises

LA TRT=T = To (o] =TSP POPR 201
Gréfico 15 — Carga tributaria australiana sobre a minera¢do comparada com outros setores

NA AUSITALIA. ....cvviiieceecce e et e st e e e s be et e e b e sbeeste e st e sbeesbeeneeaaeeare s 201

Grafico 16 — Proporcdo entre royalties e tributos sobre a renda na mineracéo

NA AUSTFAIA. ..eveei ettt st b e e et e et bbbt neeneenes 203
Grafico 17 — Aplicagéo isolada da regra de proporgao fiXa. ........c.coevrverereieneneniseseseenns 219
Grafico 18 — Aplicacdo conjunta da regra de proporcao fixa e de grupo, sem o adicional.......... 220

Grafico 19 — Aplicagdo conjunta da regra de proporg¢do fixa e de grupo, com o adicional.......... 221



LISTA DE TABELAS E QUADROS

Tabela 1 — Substancias minerais aproveitadas economicamente no Brasil. ...........c.c.ccccvvvennenn 35
Tabela 2 — Conexdo da mineracao a industria de transformacao no Brasil. ...........c.cccccceivennn. 38
Tabela 3 — Empregos gerados por setor econdmico no Brasil. ..........ccccoccvvveiiieiiiieiicie e, 39
Tabela 4 — Remuneragdo média por setor econdmico N0 Brasil...........cccccooevveiiiiiiiciciien, 40
Tabela 5 — Restri¢Oes ao aproveitamento de créditos acumulados de ICMS. ............c.ccccvenee. 121
Tabela 6 — Taxas sobre recursos naturais inspiradas na TFRM. ..........cccocevivineninieninnnienn, 130
Tabela 7 — Comparacdo entre a TFRM e a CFEM em Minas Gerais. ........cccccoevvereeeeinennnn, 153
Tabela 8 — Distribuicdo da CFEM no Brasil de 2010 2 2020. ........ccccocvevieiieeiieiie e 204
Tabela 9 — Férmula do Mineral Resource Rent Tax (MRRT) .....ocovoveierieinnenene e 211
Tabela10— A AGE0 N° 4 do Plano BEPS. ..o 219
Tabela 11 — Fatores que afetam 0 uso de divida na mineragao. ............cceevereeieesveresieeseennenn, 223

Tabela 12 — Proposicao para incidéncia progressiva da CFEM sobre lucro. .............c.c.c......... 252



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ADCT — Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias

ADI — Acéo Direta de Inconstitucionalidade

ADO — Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo
ADPF — Acéo de Descumprimento de Preceito Fundamental
ANM — Agéncia Nacional de Mineragéo

BEPS — do inglés, Base Erosion and Profit Shifting

CFEM — Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais
CNA — Confederagédo Nacional da Agricultura

CNI — Confederacdo Nacional da IndUstria

COFINS — Contribuicao para Financiamento da Seguridade Social
CPC — Comité de Pronunciamentos Contabeis

CPI — Comissdo Parlamentar de Inquérito

CSLL — Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido

CTN — Cddigo Tributario Nacional

CUP —do inglés, Comparable Uncontrolled Price Method
CVM — Comisséo de Valores Mobiliarios

DNPM — Departamento Nacional de Produgéo Mineral

EC — Emenda Constitucional

EITI —do inglés, Extractive Industries Transparency Initiative
FCC — Fundo de Compensacgéo do Cobre

FEES — Fundo de Estabilizacdo Econdmica e Social

FMI — Fundo Monetéario Internacional

FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios

GATT —do inglés, General Agreement on Tariffs and Trade
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IBRAM - Instituto Brasileiro de Mineragéo

ICMM — do inglés, International Council on Mining and Metals

ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos



IDH — indice de Desenvolvimento Humano

IE — Imposto de Exportacédo

I1 — Imposto de Importacao

IGF — do inglés Intergovernmental Forum on Mining, Minerals, Metals and Sustainable
Development

IOF — Imposto sobre operacGes de crédito, cAmbio e seguro, ou operacgdes relativas a titulos ou
valores mobiliarios

IP1 — Imposto sobre Produtos Industrializados

IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano

IRPJ — Imposto de Renda da Pessoa Juridica

IRRF — Imposto de Renda Retido na Fonte

ISSQN — Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza

ITR — Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural

IUM — Imposto Unico sobre Minerais

IVA — Imposto sobre Valor Agregado

JFMG — Justica Federal de Minas Gerais

LC — Lei Complementar

LIBOR —do inglés, London Interbank Offered Rate

MP — Medida Provisoria

MS — Mandado de Seguranca

MTE — Ministério do Trabalho e Emprego

NT — Né&o Tributado

OCDE - Organizagéo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
OMC - Organizacdo Mundial do Comércio

ONU — Organizacgéo das Nagdes Unidas

PECEX — Preco sob Cotacéo nas Exportacoes

PIB — Produto Interno Bruto

PIS — Programa de Integracao Social

PL — Projeto de Lei

RAL — Relatorio Anual de Lavra



RAT — Risco Ambiental do Trabalho

RE — Recurso Extraordinario

REsp — Recurso Especial

RIR — Regulamento do Imposto de Renda

RFB — Receita Federal do Brasil

SNUC - Sistema Nacional de Unidades de Conservacédo da Natureza
SRF — Secretaria da Receita Federal do Brasil

STF — Supremo Tribunal Federal

STJ — Superior Tribunal de Justica

TCE — Tribunal de Contas dos Estados

TFPG — Taxa de Fiscalizacdo de Petréleo e Gas
TFRH — Taxa de Fiscalizacdo de Recursos Hidricos
TFRM — Taxa de Fiscalizacao de Recursos Minerais
TIMG — Tribunal de Justica de Minas Gerais

TRF — Tribunal Regional Federal

VAF — Valor Adicionado Fiscal

VAT —do inglés, Value Added Tax



SUMARIO

INTRODUGAO ....coooviiietieeieeeetesee et ee st es st es s ssssas s st s s en st s s anssnsasassessensn s sensansnnsanes 15
1. ODJELO A PESTUISA ...c.vveveereeeiieiteeieatee st esteeteeste et e st e ste et e s teeste e aesseesseesseaneesteenseassessaesenreesseensens 15
2. Esclarecimentos MEetOdOIOQICOS .......c.ecviiieieiiecieece ettt ste e enne s 18
3. Reflexdes conceituais INtrOAULOTIAS ........veiverveiieiieieieienie ettt enens 20
1. TRIBUTAC}AO MINERAL NO BRASIL. ...ttt 29
I T a0 = S T T=T USSP 29
1.2. A Maldic¢éo dos Recursos Naturais ndo € um Destino Obrigatorio ...........ccceeevvevecieinennenn, 33
1.3. Historico da Tributacdo Mineral N0 Brasil ...........cccooiiiiiieieiic e 46
1.4. Tributagdo Mineral na ConstituiGa0 de 1988...........ccoiiieiiiiiir s 51
1.4.1. Mecanismo Constitucional de Monetizacdo de Recursos Minerais e sua partilha
(=10 (=] 2211 Y- TSP R PO PRPRPRPRIN 54
1.4.2. Compensacéo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM) ...........c..ccoc..... 61
1.4.2.1. A Natureza Juridica da CFEM ... 62
1.4.2.2. ARegrade Incidéncia da CFEM .........ccccooiiiiiiiice s 73
1.4.2.3. Inconstitucionalidades na Lei N° 13.540/2017 .........ccoieeieiieiienieee e 79
1.4.2.4. A dedutibilidade da TFRM na apuragdo da CFEM ... 92
1.4.3. TriDULAGAO FEABTAL .......oiiiiieiiieeieee ettt 94
1.4.3.1. Controle de Precos de TranSfer€nCia ..........cccuevveiiiiieieeie e 95
1.4.3.2. Controle de SubCapitaliZaGho...........cooveiieriiiieiie s 106
1.4.4. TributaGao EStAUAL. ..........coiiiiiiieee s 109
1.4.4.1. A Desoneragdo do ICMS nas Exportagdes Cumpre Objetivos Constitucionais ............. 110
1.4.4.2. Restricdes ao Aproveitamento de Créditos de ICMS Acumulados em Decorréncia de
EXPOITACOES. ...ttt et bbbt bbbt b ettt R bbbt bt ae e enes 119
1.4.4.3. Taxas de Fiscalizagdo de ReCUrSOS MINEIAIS........cccoueiuiriiiriiinisieese e 127
1.4.5. TributaGao MUNICIPAL. ........oiiiiiiiieiee bbb 158
L5, L. IPTU ettt ettt b e bbbt e bt e et e n et ne et st neenenras 158
T 1 I OSSPSR 161
2. TRIBUTAQAO MINERAL NA EXPERIENCIA ESTRANGEIRA ......oooieeeeeeeeeeeeees 170

2.1. Instrumentos Fiscais Mais Utilizados na Tributacdo Mineral...........c.ccccoovvivevveieiereenee, 171



2.2, CRHIB...e bbbt b 178

2.3 PEIU ..ttt R e Rt E et et aRe e bR e e n e e neeanreenree s 182
2.4, ATIIC O SUL ... 187
2.5, BOUSWANA. ...ttt ettt ettt h e R bttt e e bt bt e Rb e et e e enbeenneeanbeeree s 192
2.8, AUSTTAIIA. ......eeveiece ettt re e r e e et et e ntenrenrenreas 195
2.6. 1. WESTEIN AUSLIATIA .....veviveiiieiieiieie ettt bbb 205
2.6.2. QUEBNSIANG. .......oei et e e e e e et e e e be e e naaeenareeen 208
2.6.3. A Experiéncia do Mineral Resource Rent Tax (MRRT) ....ccccvvviiiniiniinieneee e 210
3.TRIBUTACAO INTERNACIONAL DA MINERA(;AO ........................................................ 212
3.1. Controle de SubCapItaliZAGAO. .........ceccveiiiiiice e 213
3.2. Controle de precos de tranSfer€NCia..........cccvueiieiieii i 226
4. CONCLUSAO E PROPOSIGCOES PARA O APERFEICOAMENTO DA TRIBUTAGAO

MINERAL BRASILEIRA ...ttt e et e et e e e e e snneeennneas 236
4.1, SINESE CONCIUSIVAL.....eevieiiiiiiie ittt ettt sttt ettt sbe b nns 237
4.2. ProposicOes para o aperfeicoamento da tributagdo mineral brasileira............ccccccooiivnnnn. 249

REFERENCIAS. ..ottt ee et ee e e e e et et e et et e e et e et e e et e et et e e et e et e s et e et e et e e e e esees e e ereeseeans 258



INTRODUCAO

1. OBJETO DA PESQUISA

Na presente pesquisa, busca-se verificar, a partir da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988) e da experiéncia internacional, qual é o regime fiscal
(tributério e financeiro, do ponto de vista da receita publica) sobre a mineragao no Brasil. A partir
disso, pretende-se propor sugestdes para sua melhoria.

Ha duas questbes que se pretende responder com este trabalho:

a) Qual é o regime fiscal (tributario e financeiro, do ponto de vista da receita publica)
para a mineracao no Brasil, definido pela CRFB/1988?

b) E possivel verificar na experiéncia estrangeira exemplos bem-sucedidos sobre a
tributacdo da mineragdo? Se sim, em que medida eles podem ser aplicados ao

ordenamento juridico brasileiro?

A hipoétese, para o item (a), € que parece haver um regime constitucional tributario e
financeiro para a mineragé@o no texto da CRFB/1988, quanto a obtencéo de receitas publicas. Isso
decorre do fato de a matéria ter sido positivada em diversas normas constitucionais direta e
indiretamente relacionadas a esses recursos. Ha evidéncias de que existe um mecanismo que
articula e direciona as normas constitucionais relativas a mineragdo rumo a concretizagdo dos fins
constitucionais. Por exemplo, a regra do art. 20, 8 1°, da CRFB/1988 conecta os royalties com um

modelo de federalismo fiscal ou patrimonial, vide proposta de Scaff!, bem como com um regime

1 Scaff entende por federalismo fiscal a forma pela qual séo financiados os entes subnacionais de uma federagéo. No
caso da divisao das receitas ndo tributarias, como as dos royalties, o autor prefere a expressao federalismo patrimonial.
Para ele, o que se consagra no Brasil com o nome de federalismo fiscal seria tecnicamente mais adequado chamar de
financiamento dos entes subnacionais ou de federalismo financeiro. Cf. SCAFF, Fernando Facury. Reforma tributéria,
a clausula pétrea do federalismo e o STF. In Revista Consultor Juridico de 16 de abril de 2019. Disponivel em: <<
https://www.conjur.com.br/2019-abr-16/contas-vista-reforma-tributaria-clausula-petrea- federalismo-stf >>. Acesso
em: 12.07.2022.
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tributario que admite a incidéncia de ICMS sobre minerais e o IOF sobre o ouro, em certas
condicoes.

Para o item (b), a hip6tese € que haja exemplos bem-sucedidos sobre a tributacdo
mineral na experiéncia internacional, sobretudo na América do Sul (Chile e Peru), na Africa
(Botswana e Africa do Sul) e na Australia (notadamente Western Australia e Queensland).

Os desafios atuais no Brasil, apds os acidentes de Mariana e Brumadinho, com diversos
projetos tramitando nas casas legislativas, demonstram que é preciso investigar melhor o regime
tributario e financeiro da mineracdo no Brasil. A dependéncia dos recursos do minério ficou
evidente com o pedido de tutela de urgéncia, consistente na obrigacdo da Samarco de repassar ao
Municipio de Mariana, mensalmente, a importancia de R$ 1.394.308,39, quantia referente a média
das contribuicbes da CFEM do ano de 2015, para utilizacdo vinculada a prestacdo de servicos
publicos de educacéo e saude a populacdo local, até que haja a retomada integral das atividades
minerarias no local, vide Agravo de Instrumento n° 1.0400.16.003394- 2/001, TIMG, Relator Des.
Afranio Vilela?. A mesma necessidade ocorreu em Brumadinho.

Em Mariana, conforme Onofre Batista et al®, dezenas de profissionais das mais diversas
areas do servico publico e um seleto grupo de advogados publicos federais e estaduais trabalharam
arduamente e apresentaram uma proposta de solugéo para o grave e dificil caso em apenas 116 dias
da data do desastre. Isso levou a criagdo, pelo Senado Federal, da “CPI de Brumadinho”. Como
concluséo, apresentou-se o Projeto de Lei n® 3.914/2019, em 05 de julho, propondo a criacdo de
Participacdo Especial de até 40%, a ser recolhida sobre a receita ajustada das mineradoras, nos
casos de minas com grande volume de producdo ou com grande rentabilidade.

Apesar de o Parecer da CPI assentar as premissas (i) “a carga tributdria no Brasil ¢
elevada e vem crescendo nas tltimas décadas” —p. 301; e (ii) ““A tributagdo da minerag¢do no Brasil
estd, em linhas gerais, alinhada com o que se observa no resto do mundo” — p. 303, 0 Projeto de

Lei propde majorar a carga fiscal imposta ao setor ao fundamento de que o custo

2 BRASIL. TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Agravo de Instrumento 1.0400.16.003394-2/001,
Relator Des. Afranio Vilela, Relator para o acérdao Des. Marcelo Rodrigues, 22 Camara Civel, DJe 21/09/2018.

3 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves et al. Saindo da Lama: a atuagdo interfederativa concertada como melhor
alternativa para solucéo dos problemas decorrentes do desastre de Mariana. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 22.
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ambiental da mineracdo deveria motivar majoracdo da carga fiscal. Afirmou-se no projeto: “a
compensag¢do pelo uso de um recurso esgotavel de propriedade da Unido ¢ ridiculamente baixa.” E
prosseguiu, exemplificando: “de acordo com a Agéncia Nacional de Mineragao (ANM), a
arrecadacao da CFEM referente a producéo de ferro somou R$ 2,1 bilhGes em 2018, o que equivale
a menos de um doélar por tonelada extraida”.

O fundamento implica que a CFEM seria (i) “compensagdo pelo uso de um recurso
esgotavel de propriedade da Unido™; e (ii) supostamente insuficiente. A justificacdo do Projeto de
Lein® 3.914/2019 afirma pretender “corrigir essa injusti¢a”, mediante a imposi¢do da Participacao
Especial. Nesta pesquisa, pretende-se enfrentar este ponto e verificar se realmente a tributacéo
mineral no Brasil é baixa ou insuficiente, como sugere o referido Projeto de Lei, bem como bem
caracterizar o motivo constitucional da CFEM e verificar se ela deve ser cobrada principalmente
em razao do pretenso “custo ambiental” da atividade mineradora.

O mesmo desastre levou a cria¢do, pela Camara dos Deputados, da “Comissao Externa
destinada a fazer o acompanhamento e fiscalizar as barragens existentes no Brasil, em especial,
acompanhar as investigagdes relacionadas ao rompimento em Brumadinho-MG”.

Da referida comissao, surgiram projetos visando a revogar a imunidade de ICMS nas
exportacdes de minerais metalicos (PEC n° 90/2019 e PLP 126/2019) e majorar a CFEM em 0,5%
para ferro e 0,3% para demais substancias, sendo este adicional destinado a um fundo para agoes
emergenciais decorrentes de desastres minerais.

Tudo isso significa que o pais reflete sobre um regime para a tributacdo mineral, com
0 que se pretende contribuir com esta pesquisa. Para tanto, o trabalho se encontra dividido em
quatro capitulos.

No primeiro deles, abordar-se-4 a tributagdo mineral no Brasil. Partindo do conceito de
rendas minerais e avaliando a hipotese de que a maldicao dos recursos naturais ndo € um destino
obrigatorio, serd recomposta a historia da tributagdo sobre a mineragdo no pais até a definicdo do
regime juridico definido na CRFB/1988 para a matéria. Serd explorada a ideia de que o texto
constitucional criou um mecanismo de monetizacao de recursos naturais ndo renovaveis e a forma

como ele se articula em nosso federalismo fiscal.
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O segundo capitulo trata sobre a tributacdo mineral na experiéncia estrangeira. Serdo
investigados exemplos na América do Sul (Chile e Peru), na Africa (Botswana e Africa do Sul) e
na Australia (notadamente Western Australia e Queensland). A escolha dos paises se deu a partir
dos seguintes elementos: (1) proeminéncia do setor mineral no pais, (2) localizacdo geogréafica e
(3) diversificacdo em termos de desenvolvimento econdmico-social. O primeiro item € um filtro,
de forma que apenas foram considerados paises nos quais a economia mineral seja relevante. O
segundo elemento permite coletar uma amostragem mais diversa, selecionando experiéncias em
continentes diferentes. O terceiro aspecto, decorrente do segundo, permite verificar experiéncias
de paises que ja se desenvolveram a partir da mineracdo e aqueles em gque esse processo esta em
Curso.

O terceiro capitulo enfrenta a tributacdo internacional da mineracdo. Pretende-se
analisar as contribui¢bes da OCDE para a harmonizacdo dos regimes tributarios dos paises em um
cenario de digitalizacdo da economia e verificar, a partir de relatorios do Intergovernmental Forum
on Mining, Minerals, Metals and Sustainable Development (IGF), como esse modelo pode ser
compatibilizado com uma légica fiscal de tributacdo na origem, mais condizente com a mineracao.
Serdo verificados topicos especificos da tributacdo internacional, como subcapitalizacao e precos
de transferéncia.

O ultimo capitulo consiste em sintetizar e ordenar as conclusfes parciais apontadas ao
longo do texto, bem como apresentar dez proposi¢cdes para o aperfeicoamento da tributagdo mineral

brasileira.

2. ESCLARECIMENTOS METODOLOGICOS

O titulo do presente trabalho, ao referir a “tributagdo mineral”, ndo adota o conceito
juridico de tributo, extraido da CRFB/1988 e do art. 3° do CTN. Parte-se de uma expressdo mais
ampla, que designa a atividade de obter receitas pelo Estado, a despeito da natureza dessa receita.
Em virtude do seu método comparativo, observa-se em muitos paises e em muitos autores — como

sera visto ao longo do trabalho — a utilizacdo das expressdes “mining taxation” e “mineral
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taxation” para se referir a0 mesmo fenémeno sobre o qual se volta este trabalho: a obtengdo de
receitas publicas, de forma impositiva, da atividade mineradora.

N&o se despreza a precisdo conceitual do termo tributacdo, que é inclusive investigada
minuciosamente ao se determinar a natureza juridica da CFEM. Trata-se tdo somente de alinhar o
presente trabalho a nomenclatura internacionalmente mais adotada para pesquisas similares.

Como estratégia metodologica, realizou-se pesquisa tedrica, procedendo ao necessario
levantamento bibliogréfico e a coleta de instrumentos normativos brasileiros e estrangeiros. Para
os dados bibliograficos e normativos, aplicou-se a analise de conteddo dos conceitos relativos ao
tema.

Quanto a interferéncia de regras morais ou do direito natural na pratica do direito, ou
seja, na aplicacdo em concreto de normas juridicas, optou-se pelo direito positivo exclusivo, ou
seja, sem tais interferéncias. O fato de as normas juridicas constitucionais terem seu conteudo
submetido a juizos previamente valorativos ndo significa abertura ao direito natural ou a
interferéncia da moral.

Quanto ao procedimento, houve a conjugacao entre os métodos histérico, por meio da
apresentacdo da evolucao das politicas fiscais voltadas a recursos naturais no Brasil e em paises
selecionados, bem como comparativo, a partir do confronto entre as praticas brasileiras e as
diretrizes e praticas internacionais.

N&o se fez aqui uma pesquisa de direito comparado, e sim uma comparacao de
experiéncias estrangeiras com a experiéncia brasileira*. O resultado da politica fiscal implementada
nos paises escolhidos foi avaliado a partir de sua posi¢do em indices de prosperidade econémica e
social, tendo sido também avaliados os institutos utilizados na composi¢do de instrumentos de
tributacdo e atracdo de investimentos em mineracao pelos paises selecionados.

Comparar experiéncias, ainda que ndo textos juridicos propriamente ditos, implica (i)

observar e apontar semelhancas e diferencas; (ii) além de realizar escolhas, que variam conforme

4 SCHLESINGER, Rudolf Berthold. The Past and Future of Comparative Law. American Journal of Comparative
Law, v. 43, 1995, p. 477.
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o objetivo do trabalho e o interesse cientifico subjacente®, notadamente quanto ao que seja relevante
em termos de paises selecionados e aspectos da sua tributacdo mineral.

Para a comparacao, utilizou-se preponderantemente o método funcionalista, pelo qual
diversas experiéncias juridicas oferecem respostas mais ou menos semelhantes a problemas
juridicos idénticos ou muito similares®. No presente caso, o problema é geral e ocorre em todos 0s
paises mineradores: como melhor capturar as rendas minerais, a partir de instrumentos de
imposicgéo fiscal, para gerar desenvolvimento e diversificagdo econémica. No caso, ndo se pode
desprezar a existéncia, no Brasil, de um possivel regime juridico para tanto determinado pela
CRFB/1988, que configura problema especifico deste trabalho.

Adotou-se como marco tedrico a obra de Onofre Batista: O outro Leviata e corrida ao
fundo do pogo. S&o Paulo: Almedina, 2015, tendo em vista que o problema central da pesquisa,
referido como geral entre os paises mineradores, tem por pano de fundo o ténue equilibrio entre ser
capaz de atrair investimentos e capturar adequadamente as rendas minerais, devolvendo-as a

sociedade, titular dos recursos ndo renovaveis.

3. REFLEXOES CONCEITUAIS INTRODUTORIAS

Para Bauman’, na “modernidade s6lida” havia uma velada acomodacdo dos conflitos
entre o capital e o trabalho. Se os trabalhadores precisavam do emprego para sobreviver, o capital
dependia desses mesmos empregos para prosperar. 1sso ocorria com certa rigidez locacional, dado

gue néo havia grande mobilidade para empregos ou mesmo para o capital.

5> HUSA, Jaakko. Research Designs of Comparative Law — Methodology or Heuristics? In ADAMS, Maurice;
HEIRBAUT, Dirk. (Ed.). The Method and Culture of Comparative Law. Oxford: Hart Publishing, 2014, p. 54.

® VALCKE, Catherine. Reflections on comparative law methodology — getting inside contract law. In ADAMS,
Maurice; HEIRBAUT, Dirk. (Ed.). The Method and Culture of Comparative Law. Oxford: Hart Publishing, 2014, p.
33.

"BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2001, p. 166.
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Conforme Onofre Batista®, a “modernidade solida” precisava que os empregados
imobilizassem suas equipes, fazendo-os tdo dependentes de seus empregos como a fabrica dependia
da méo de obra®.

Ocorre que “a modernidade sélida” cede lugar a passos largos para a “modernidade
liquida”, caracterizada pela leveza do capital, que se move rapidamente para qualquer espago,
libertando-se das amarras que o ligavam ao trabalho'®. Disso surge o contexto atual, em que 0s
Estados nacionais lutam por manter suas bases tributarias, competindo em uma guerra fiscal pela
atracéo de investimentos®?,

Tarcisio Magalhdes'? aponta que a era da “modernidade liquida” representa uma
ruptura com o “principio da territorialidade” (source taxation). Conforme o autor'®, em um
verdadeiro “tribute-me se for capaz” (vide o relatério’* Tax Us If You Can), a mobilidade do capital
trouxe consigo a mobilidade (ou levou a fuga) de tributos.

Para Onofre Batistal®, a solugdo para a guerra fiscal que se implementou com a
“modernidade liquida” depende de “uma acdo coordenada dos Estados nacionais”. Nao ha
consenso sobre como se deve tributar a economia globalizada em que o capital voa, muito menos
aeconomia digital. Reuven S. Avi-Yaonah'® entende que a solugéo esta na coordenacéo de regimes

por meio de organizagbes como a OCDE: “The key to finding a solution to the tax

8 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro Leviata e corrida ao fundo do pogo. S&o Paulo: Almedina, 2015, p. 131.
® BAUMAN, Zygmunt. A sociedade individualizada: vidas contadas e histérias vividas. Rio de Janeiro: Zahar, 2008,
p. 32.

0 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2001, p. 34.

11 «os poucos entre eles que sdo lentos, miopes ou orgulhosos demais para entrar na competicio enfrentardo sérios
problemas por ndo terem o que dizer a seus eleitores que ‘votam com suas carteiras’, ou entdo serdo prontamente
condenados e relegados ao ostracismo pelo afinado coro da ‘opinido mundial’, para serem depois varridos (ou
ameacados de serem varridos) por bombas capazes de restaurar seu bom senso, trazendo-os (de volta) ao redil.”
BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2001, p. 220.

12 MAGALHAES, Tarcisio Diniz. Governanca Tributaria Global: limitagdes externas ao poder de tributar (e de néo
tributar) na p6s-modernidade. Belo Horizonte: Arraes, 2016, p. 36.

13 MAGALHAES, Tarcisio Diniz. Governanga Tributaria Global ..., cit., p. 38.

14 Cf. TIN. Tax us if you can. 22 ed. TN, 2012.

15 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro Leviata e corrida ao fundo do pogo. Sdo Paulo: Almedina, 2015, p.
308.

16 AVI-YAONAH, Reuven S. Globalization and tax competition: implications for developing countries. Cepal
Review, Washington, D.C.; Cambridge, n. 74, p. 64.
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competition problem is to attack it on a broad multilateral basis, through an organization such as
OECD.”

Entre as mais importantes iniciativas da OCDE esta o Plano BEPSY’, que possui ao
menos trés pontos que impactam diretamente a tributacdo do setor mineral, que sera investigada
neste trabalho: a Agéo n° 4, relativa aos limites de dedutibilidade de juros pagos a vinculadas no
exterior e as Acdes n° 8 a 10, que tratam das regras de precgos de transferéncia.

A Acéo n° 4 foca na prevengdo dos seguintes cenarios de erosdo da base tributaria e
transferéncia de lucros: alocacdo de dividas nas entidades situadas em paises com alta carga
tributaria; utilizacdo de financiamento intragrupo para gerar deducao de juros excessivos quando
comparados ao nivel de endividamento real do grupo com terceiros; e utilizacdo de financiamento
de terceiros ou intragrupo no intuito de financiar a geragédo de receitas isentas ou diferidas. Para
tanto, a abordagem recomendada pela OCDE ¢ baseada em uma regra de proporcao fixa que limita
a deducéo de despesas liquidas de juros (e gastos equivalentes a juros) a um percentual do Ebitda'®
(earnings before interest, taxes, depreciation and amortisation).

No estudo Limiting the Impact of Excessive Interest Deductions on Mining Revenues®®,
elaborado pelo IGF em parceria com a OCDE, na esteira do Plano BEPS, concluiu-se que o
financiamento de projetos de mineracdo € comumente feito por instrumentos de divida, sendo que
a maior dos paises em desenvolvimento ndo consegue impedir a transferéncia de lucros ao exterior
via pagamento de juros por endividamento excessivo.

As praticas sugeridas pelo IGF e pela OCDE, quanto a limitacdo da dedutibilidade de

juros, propdem a adocdo de um “pacote” de medidas especialmente pelos paises em

17 A integracdo entre os mercados e a economia das nagdes permite a utilizagdo, pelos contribuintes, de lacunas no
sistema tributério de diversos paises, com o intuito de obter economia fiscal.

Nesse contexto € que o Projeto BEPS (Base Erosion and Profit Shifting) foi iniciado, em 2013, pela OCDE
(Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico). Foram levantadas quinze agfes, ja objeto de
relatérios finais e que se estruturam em trés pilares: (i) introducdo de coeréncia nas regras nacionais que afetam
atividades transfronteiricas; (ii) reforgo de requisitos essenciais nas normas internacionais existentes; e (iii) melhora
da transparéncia e da seguranca juridica.

18 Lucro antes de juros, tributos, depreciagdo e amortizagio.

19 IGF; OCDE. Limiting the Impact of Excessive Interest Deductions on Mining Revenues. 2018. Disponivel em:
<<https://www.oecd.org/tax/beps/limiting-excessive-interest-deductions-discussion-draft.pdf ~ >>.  Acesso em:
05.07.2022.
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desenvolvimento, com o objetivo de fornecer aos investidores seguranca juridica, aliada a
preservacao de bases tributaveis.

As especificidades da exploracdo econdmica de recursos naturais ndo renovaveis (alto
risco, investimentos vultosos e de longo prazo, necessidade de seguranca juridica quanto ao modelo
que vigorara na fase de extracao etc.) vém chamando a aten¢do da OCDE e de diversos organismos
internacionais no sentido de estabelecer diretrizes de politica fiscal que harmonizem as orientagdes

gerais do Plano BEPS para a mineracdo. Destacam-se 0s seguintes documentos:

a) The Taxation of Petroleum and Minerals: principles, problems and practice,
editado pelo FMI — Fundo Monetario Internacional®.

b) Handbook on Extractive Industries Taxation, editado pela ONU — Organizagéo
das Nagdes Unidas??.

c) Minerals Taxation Regimes: a review of issues and challenges in their design
and application, editado pelo ICMM — Conselho Internacional em Mineragdo
e Metais?.

d) Mining Royalties: A Global Study of Their Impact on Investors, Government,
and Civil Society, editado pelo Banco Mundial?.

e) Limiting the Impact of Excessive Interest Deductions on Mining Revenues® e
The Hidden Cost of Tax Incentives in Mining?®, editados pelo IGF — Férum

Intergovernamental em Mineracdo, Minerais, Metais e Desenvolvimento

2 Cf. << https://www.imf.org/en/Publications/Books/Issues/2016/12/31/The-Taxation-of-Petroleum-and-Minerals-
Principles-Problems-and-Practice-23803 >>. Acesso em: 05.07.2022.

2L ONU. Handbook on Extractive Industries Taxation. Disponivel em: << http://www.un.org/esa/ffd/wp-
content/uploads/2018/05/Extractives-Handbook 2017.pdf >>. Acesso em: 05.07.2022.

22 |ICMM. Minerals Taxation Regimes: a review of issues and challenges in their design and application. Disponivel
em << https://www.icmm.com/en-gb/publications/society-and-the-economy/minerals-taxation-regimes-a-review-of-
issues-and-challenges-in-their-design-and-application >>. Acesso em: 05.07.2022.

23 WB. Mining Royalties: A Global Study of Their Impact on Investors, Government, and Civil Society. Disponivel<<
http://documents.worldbank.org/curated/pt/103171468161636902/pdf/372580Mining0r1010FFICIALOUSEOONLY
1.pdf >>. Acesso em: 05.07.2022.

24 Op. Cit. << https://www.oecd.org/tax/beps/limiting-excessive-interest-deductions-discussion-draft.pdf >>. Acesso
em: 05.07.2022.

%5 IGF; OCDE. The Hidden Cost of Tax Incentives in Mining. Disponivel em << https://www.igfmining.org/wp-
content/uploads/2018/06/The-Hidden-Cost-of-Tax-Incentives-in-Mining_Consultation-Draft-1.pdf >>. Acesso em:
05.07.2022.
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Sustentavel, em parceria com a OCDE, no escopo de um estudo mais amplo,
que visa a interpretar os relatorios finais do BEPS para a mineracéo.
f) Transfer Pricing in Mining with a Focus on Africa, editado pelo Banco

Mundial?®.

Philip Daniel et al, no estudo The Taxation of Petroleum and Minerals?’, patrocinado
pelo FMI, demonstram a existéncia de diversos instrumentos fiscais a disposi¢do das nagdes no que
se refere aos recursos naturais ndo renovaveis, bem como seus respectivos efeitos, entre os quais
vale mencionar: royalties, cuja adocgdo afetaria intensamente a decisao de alocar investimento no
pais; rent taxes, entendido como um tributo incidente estritamente sobre o aproveitamento
econdmico obtido com a exploragdo do recurso natural, cujo efeito é estimular a iniciativa privada
a investir em pesquisa e desenvolvimento de jazidas; sector-specific profit taxes, que € um imposto
de renda especifico para a atividade de exploracdo de recursos naturais ndo renovaveis, cujo efeito
é tido como neutro ou opaco. Ha ainda production sharing, equity participation, e especificidades
a considerar na formulagéo de tributos tradicionais, como imposto de renda (income tax). Esses
instrumentos serdo analisados no capitulo sobre a comparacdo das experiéncias estrangeiras.

Conforme Fernando Scaff, ao tratar de politica fiscal quanto as receitas, sob a 6ética
privada, ndo é relevante diferencia-las em tributarias e ndo tributarias, tendo em vista que o impacto
fiscal no investimento privado ¢ o mesmo: “Assim, essa receita publica (royalties) deve ser

analisada, sob a Gtica privada, ao lado da carga fiscal de cada pais, considerada globalmente.”?®

% BANCO MUNDIAL. Transfer Pricing in Mining with a Focus on Africa. Disponivel em <<
http://documents.worldbank.org/curated/en/801771485941579048/pdf/112346-REVISED-Dated-Transfer-pricing-
in-mining-with-a-focus-on-Africa-a-reference-quide-for-practitioners-Web.pdf >>. Acesso em: 05.07.2022.

27 DANIEL, Philip; KEEN, Michael; McPherson, Charles. The Taxation of Petroleum and Minerals. New York:
Routledge, 2010, p. 27-49.

28 SCAFF, Fernando Facury. Royalties do Petrdleo, Minério e Energia. RT: Sdo Paulo, 2014, p. 164.
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Alexandra Redhead?® investiga se as propostas da OCDE para tributar a economia
digital, evitando a transferéncia de lucros para o exterior, mediante a tributacdo no pais de destino
ou de consumo do bem/servico, poderia se aplicar ao setor de recursos naturais nao renovaveis. A
concluséo é inequivoca no sentido de que nenhuma das propostas examina as opc¢des de tributacéo
das industrias extrativas. O programa de trabalho da OCDE sobre a reforma tributaria digital sugere
que as commodities provavelmente serdo deixadas de fora dos desenvolvimentos futuros, porque a
tributacdo na fonte é considerada o modelo de tributacdo mais adequado para 0s recursos naturais,
que sdo especificos de cada local. O desafio € que a tributacdo dos recursos naturais com base no
critério de fonte é vulneravel a transferéncia de lucros ao exterior.

Se a tributagdo da renda gera possiveis planejamentos internacionais para
transferéncias de lucros ao exterior, a sua combina¢do com um royalty (source-based taxation)
pode representar um mecanismo a ser explorado para garantir que a renda dos recursos naturais
ndo renovaveis gere justica fiscal.

Por outro lado, sob a Gtica da seguranca juridica, é preciso investigar o modelo adotado
por alguns paises consistente em Acordos de Estabilidade Fiscal (Tax Stability Agreements), em
que se fixa um regime fiscal de longo prazo para determinado minerador3L.

A razéo de ser da busca internacional (cooperada) pelo melhor design fiscal sobre
recursos naturais ndo renovaveis se dd em razao da “maldicdo dos recursos naturais”, expressao

cunhada por Auty, que expde o problema como uma tendéncia, especialmente da mineracao, de

29 neither proposal examines the options for taxing the extractive industries — mining, oil and gas. The OECD’s

programme of work on digital tax reform suggests that commodities are likely to be left out of future developments.
[...] That is because source-based taxation is considered the most appropriate model of taxation for natural resources,
which are location-specific. The intuition is right: resource-rich countries should get the lion’s share of the fiscal
benefits from resource extraction. The challenge is that source-based taxation of natural resources is also vulnerable
to profit shifting. REDHEAD, Alexandra. How global tax reforms apply to the extractive industries. International Tax
Review. Disponivel em: << https://www.internationaltaxreview.com/Article/3877917/L atest- News/The-application-
of-global-tax-reforms-to-the-extractive-industries.html >>. Acesso em: 05.07.2022.

30 REDHEAD, Alexandra. How global tax reforms apply to the extractive industries. International Tax Review.
Disponivel em << https://www.internationaltaxreview.com/Article/3877917/L atest-News/The-application-of-global-
tax-reforms-to-the-extractive-industries.html >>. Acesso em 05.07.2022.

81 PWC. Corporate income taxes, mining royalties and other mining taxes. 2012. <<<
https://www.pwc.com/gx/en/energy-utilities-mining/publications/pdf/pwc-gx-miining-taxes-and-royalties.pdf ~ >>.
Acesso em 05.07.2022.
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se configurar um enclave ao ndo estabelecer o devido encadeamento com outros setores
produtivos®.

Nesse sentido, Thomas Pogge® alerta para a apropriacéo da riqueza do nosso planeta
ser muito desigual, na medida em que “ricos utilizam uma quantidade muito maior dos recursos
mundiais, e isso é feito de modo unilateral, sem outorgar nenhum tipo de compensacao aos pobres
globais por essa despropor¢io no consumo.” Para Stigliz**, haveria um circulo vicioso entre
recursos naturais, falta de democracia e pouco controle ou falta de transparéncia.

Pogge, discipulo de John Rawls e influenciado por sua visdo institucional da justica®®,
propde um tributo sobre a extracdo de recursos naturais denominado Dividendo dos Recursos
Globais®. Conforme Ludmila de Oliveira®, Pogge alicerca a sua proposta de tributacdo global com
base no dever negativo.

Ha paises e regides com experiéncias bem-sucedidas em relagcdo a recursos naturais
ndo renovaveis na geracdo de desenvolvimento e de justica fiscal. Atsushi 1imi%, no estudo
produzido para o FMI Did Botswana Escape from the Resource Curse?, analisando dados de 89
paises, conclui que boa governanca é o fator determinante para que a riqueza em recursos naturais
ndo renovaveis leve o pais a prosperidade econémica. Afirma que Botswana, por exemplo, tem se
beneficiado da coexisténcia de boa governanca e diamantes abundantes para concretizar a
prosperidade nacional.

Por isso, ndo parece correto afirmar que 0s recursos naturais ndo renovaveis seriam

uma maldicdo ou um destino obrigatério. E preciso investigar a experiéncia estrangeira para

32 AUTY, Richard M. Sustaining development in mineral economies: the resource curse thesis. London: Routledge,
1993, p. 3.

3 POGGE, Thomas. Hacer justicia a la Humanidad. Trad. David Alvares Garcia. Cidade do México: Universidad
Nacional Auténoma de México, 2009, p. 144.

3 STIGLITZ, Joseph E. Globalizac&o: como dar certo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, p. 236.

% “A justica é a primeira virtude das instituicBes sociais, assim como a verdade é do sistema de pensamento.”
RAWLS, John. A theory of justice. 22 ed. Cambridge: The Belknap Press of Harvard University Press, 1999, p.3.

% POGGE, Thomas. Uma proposta de reforma: um dividendo global de recursos. Lua Nova. 1994, n.34, pp.135-
161.

37 OLIVEIRA, Ludmila Monteiro de. Direito Tributario Globalizacdo e Competicdo: por que s6 harmonizar ndo
basta. Belo Horizonte: Arraes, 2016, p. 93.

38 1IMI, Atsushi. Did Botswana Escape from the Resource Curse? IMF Working Paper. International Monetary Fund,
2006, p. 24.
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encontrar solucbes, tal como se pretende na presente pesquisa, sem perder de vista as

particularidades da CRFB/1988 e o regime juridico por ela definido para os referidos recursos.

No texto da CRFB/1988 héa diversas normas juridicas relativas a mineracdo: quanto ao

patrimonio estatal, a obtencdo de receitas publicas tributarias e ndo tributarias, ao federalismo

fiscal, a reparticdo das receitas entre os entes federativos, a ordem econémica e a seguranca

juridica. Por exemplo:

a)

b)

d)

Art. 20: dispde serem bens da Unido os recursos naturais da plataforma
continental e da zona econdmica exclusiva (inciso V); 0s recursos minerais,
inclusive os do subsolo (inciso 1X); sendo assegurada, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido,
participacdo no resultado da exploragcdo ou compensacdo financeira pela
exploracdo de petroleo, gas natural e outros recursos minerais (8§ 1°).

Art. 21, XXIII: dispde competir & Unido explorar os servicos e instalacfes
nucleares de qualquer natureza e exercer monopélio estatal sobre a pesquisa, a
lavra, 0 enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comercio de
minérios nucleares e seus derivados.

Art. 22, X1l e XXVI: dispdem competir privativamente a Unido legislar sobre
jazidas, minas, outros recursos minerais, metalurgia e atividades nucleares de
qualquer natureza.

Art. 23, Xl: dispbe ser competéncia administrativa comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios registrar, acompanhar e fiscalizar
as concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais em seus territorios.

Art. 155, § 2°, X, b: dispde que o ICMS ndo incide sobre operacfes que
destinem a outros Estados petroleo, inclusive lubrificantes, combustiveis

liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica.
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f) Art. 155, § 3°: dispbe que, além de ICMS, I.E. e L.I., nenhum outro imposto
poderd incidir sobre operacOes relativas a energia elétrica, servicos de
telecomunicacdes, derivados de petréleo, combustiveis e minerais do Pais.

g) Art. 176: dispde que as jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e
0s 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.

Somando-se a isso 0s objetivos constitucionais, inclusive os de mapeamento e
exploracdo dos recursos naturais ndo renovaveis — incentivando o risco pelo capital privado — e de
tributacdo desses recursos para que sejam devolvidos ao povo brasileiro na forma de direitos
fundamentais, deve-se buscar uma saida para a arrecadacdo que cumpra a Constituicao.

Ndapwilapo Selma Shimutwikeni®® aponta que paises em desenvolvimento estido em
uma corrida para atrair investimentos para suas industrias extrativas. Dai que um regime fiscal
equilibrado, que possa atrair investimentos e a0 mesmo tempo garantir a arrecadacdo estatal € o
desafio que se implementa.

N&o se ignora que, em mineracdo, hd um fator relevante denominado rigidez
locacional. Isso significa que nem sempre o minerador pode escolher onde exercer sua atividade
porque a jazida deverd ser lavrada onde se encontrar, conforme a loteria geol6gica. Mas isso ndo
nega que a guerra fiscal internacional seja vista também na mineragdo, na medida em que, se ndo
é possivel transportar uma mina de um pais para outro, € sim possivel abandona-la ou sequer
investir em certo local, em um contexto de condicGes tributdrias onerosas, criando passivos
ambientais e/ou migrando investimentos para projetos de mineracdo em paises mais atrativos.

Deve-se ter em conta o custo de oportunidade na mineracdo. Por exemplo, busca-se
atualmente, em todo o mundo, novas jazidas de cobre, niquel e litio por se tratar de minerais
estratégicos para a transicao energética rumo a uma economia mais sustentavel. Mas, caso surjam

novas tecnologias e com novos insumos, esses projetos perderdo relevancia. Por isso, ndo se pode

% SHIMUTWIKENI, Ndapwilapo Selma. What is a Competitive Fiscal Regime for Foreign Investment? With
Special Reference to Namibia and Botswana. CEPMLP Annual Review (CAR). Dundee: 2011.
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ignorar a necessidade de ter um regime fiscal atrativo, que leve em conta a necessidade de
aproveitar estes minerais no momento que eles podem levar a obtencdo de maiores receitas

publicas.

1. TRIBUTACAO MINERAL NO BRASIL

1.1. RENDAS MINERAIS

Conforme David Ricardo?’, “os metais, assim como os outros bens, sdo obtidos pelo
trabalho. A natureza, de fato, os produz, mas é o trabalho humano que os extrai das entranhas da
terra ¢ os prepara para a nossa utilizagdo”. As minas, como a terra, geram normalmente uma renda
a seus proprietarios, e essa renda, como a da terra, é o efeito e ndo a causa do elevado valor de
seus produtos.

Originalmente associada a terra, renda ricardiana* é o resultado positivo gerado pelo
aproveitamento econdémico de um fator escasso, natural ou artificial. Assim como o lucro, a renda
ricardiana € um ganho excedente sobre 0s custos necessarios para aproveitar economicamente um
recurso natural. Ao contrario do lucro, no entanto, ele continuaria a existir em um estado hipotético
de equilibrio enquanto o recurso permanecesse escasso®.

No século XVIII, os fisiocratas deram a terra um status especial na economia. Para eles,
toda riqueza veio da terra. Adam Smith*® ndo se aliou inteiramente aos fisiocratas nesse ponto e
viu a industria também como uma fonte de riqueza*. Mas a terra manteve um status especial nos
escritos de muitos economistas classicos, incluindo David Ricardo. Ele estava preocupado, entre
outras coisas, em explicar os ganhos que se acumulam para diferentes grupos da sociedade e em
compreender o impacto da apropriacdo da terra sobre as commodities.

40 RICARDO, David. On the principles of political economy and taxation, 3rd ed. London: John Murray, 1821.

41 RICARDO, David. On the principles of political economy and taxation, 3rd ed. London: John Murray, 1821.

4 SAUTET F. Ricardian Rents. In: AUGIER M., TEECE D.J. (eds) The Palgrave Encyclopedia of Strategic
Management. London: Palgrave Macmillan, 2018.

43 SMITH, Adam. A Riqueza das Nagdes. Sao Paulo: Nova Cultural, 1988.

4 TEECE, D.J. and COLEMAN, M. The meaning of monopoly: Antitrust analysis in high-technology
industries. The Antitrust Bulletin 43, 1998, p. 801-857.



No seu classico livro sobre principios de economia politica e tributacdo, Ricardo afirma
gue a mesma regra geral que regula o valor dos produtos agricolas e das mercadorias manufaturadas
é aplicavel também aos metais: “seu valor ndo depende nem da taxa de lucro, nem da taxa de
salarios ou da renda paga nas minas, mas da quantidade de trabalho necessaria para obté-los e
colocé-los no mercado.”®

A ideia de renda mineral surge dessa percepcdo, de Ricardo, sobre o trabalho
empregado para comercializar um recurso exaurivel, associado aos fatores determinantes do seu
preco. Como visto, o autor diferencia renda mineral de lucro, em uma critica feita a Adam Smith.
Para Kurz e Salvadori*®, Ricardo desenvolve uma analise de recursos esgotaveis no contexto de
uma discussdo sobre a diferenca entre aluguel e lucros. A premissa é que o esgotamento de todo e
qualquer depdsito de um recurso exaurivel ndo afetard os precos de todas as mercadorias
produzidas a partir dele ao longo do tempo. Trata-se da distincdo entre aluguel e lucros
diferenciados, onde o que Ricardo chama de lucros compreende o que se chama atualmente de
royalties, ou seja, a parte da renda mineral destinada ao proprietario do recurso explotado,
normalnente os Estados nacionais.

Em relatorio elaborado para o Banco Mundial, Keith Jefferis*’ afirma, a partir da
concepgdo ricardiana, que o valor econémico de um recurso mineral é medido pela renda do
recurso, qual seja, o retorno econémico obtido com a venda de um mineral além dos seus custos
de extracdo. Logicamente, se 0s precos dos produtos minerais podem variar, a renda mineral

também esté sujeita a mesma variacao. O autor apresenta a seguinte formula para o seu calculo:

Renda da venda de recursos = valor da producdo
(-) consumo intermediario

= avalor agregado bruto

(-) remuneracao dos funcionarios

(-) tributos liquidos sobre a produgéo

= lucro operacional bruto (GOS)

(-) consumo de capital fixo

= lucro operacional liquido

% RICARDO, David. On the principles of political economy and taxation, 3rd ed. London: John Murray, 1821.

4% KURZ, Heinz D. SALVADORI, Neri. Ricardo on Exhaustible Resources, and the Hotelling Rule. In A History of
Economic Theory. London: Routledge, 2009.

47 JEFFERIS, Keith. Public Finance and Mineral Revenues in Botswana. Technical Report: Republic of Botswana
and World Bank Group, 2016, p. 5.
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(-) retorno normal sobre o capital
= renda mineral liquida

E preciso refletir sobre o conceito “retorno normal sobre o capital”. Afinal, quem
podera determinar o que é um lucro “normal”? E certo que uma avaliagio da série historica de
determinada commodity, em um mesmo pais ou regido, permite identificar momentos de maior
lucratividade, dada a alta de precos (superciclos de commodities). Outras comparagdes podem nao
ser tdo adequadas. Por exemplo, ndo se deve comparar o lucro mineral com o lucro obtido em
investimentos em titulos pablicos de renda fixa. Evidentemente, o risco, para o investidor, se ndo
é nulo na segunda hipotese (default estatal) € necessariamente inferior ao de uma atividade
produtiva de alto risco como a mineracdo. Maiores riscos levam a possibilidade de maiores lucros,
pois configuram justamente o incentivo econdmico necessario a decisdo por investir em certo
projeto de mineragao.

Portanto, a expressao “retorno normal sobre o capital” pode ndo ser a melhor para
descrever o assunto. Seria mais adequado falar em retorno necessario a atracdo e manutencao de
investimentos, deixando para 0 mercado a decisdo sobre 0 que é ou ndo necessario a tanto.

Em termos de politica tributaria, isso é particularmente relevante, do ponto de vista da
avaliacdo de qual deve ser a carga tributaria imposta ao setor mineral, de forma a capturar a parcela
da renda mineral que corresponde ao titular do recurso (Estado), sem impedir que a mineradora
também se aproprie da parcela da renda necesséria a cobrir os custos de producéo e a auferir lucros
suficientemente interessantes para decidir investir no projeto.

Allison Christians e Tarcisio Magalhdes*, em recente estudo cujo enfoque € o
enfrentamento das mudancas climaticas, concluem que a tributacdo é a ferramenta apropriada pela
qual os governos podem recuperar o valor extraido por meio de rendas. Afirmam, em particular,
dada a estrutura existente de impostos de renda, que uma sobretaxa na forma de um “imposto sobre

lucros excedentes sustentavel” seria teoricamente valida e potencialmente viavel.

8 CHRISTIANS, Allison. MAGALHAES, Tarcisio. The Case for a Sustainable Excess Profits Tax. 2021. Disponivel
em << https://ssrn.com/abstract=3811709 >> ou << http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3811709 >>. Acesso em
05.07.2022.
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Vale dizer que, especificamente na mineracdo, essa funcdo também poderia ser
cumprida por meio de royalties, como a CFEM. O Projeto de Lei n°® 3.914/2019 propde a criacdo
de Participacdo Especial a ser recolhida sobre até 40% da receita liquida das mineradoras, nos casos
de minas com grande volume de producdo ou com grande rentabilidade, a exemplo da figura
existente no setor de Oleo e gas, criada pela Lei n® 9.478/1997. A ideia € que, ao lado da CFEM,
exista mais uma exacdo fiscal imposta em raz&o do exercicio da lavra mineral.

A constitucionalidade dessa proposta € duvidosa, na medida em que a Constituicao nao
autoriza a criacdo de maltiplos royalties sobre a mineracdo, e sim de uma participacao no resultado
ou uma compensacao financeira. Caso seja de fato pertinente um adicional para capturar rendas
minerais extraordinérias, seria mais adequado criar escalonamentos de aliquotas, denotando maior
progressividade a CFEM, em vez de estabelecer varias exacOes fiscais sobre um mesmo fato
(exploracao econémica mineral), a causar complexidade e inseguranca juridica.

Fica claro que ndo ha formulas prontas. Cada contexto, nacional, regional ou local,
imp&e desafios proprios para a captura da renda mineral por governos. Por isso € tdo relevante a
analise empirica do tema, por meio do estudo das experiéncias estrangeiras.

Dado que um pais ou local minerador pode se tornar altamente especializado nessa
atividade, a enfrentar dificuldades em termos de diversificacdo econémica, € relevante, do ponto
de vista da renda ricardiana, avaliar uma politica tributéria anticilica, que permita auferir maiores
receitas publicas quando os precos sdo maiores, sem que haja gastos publicos igualmente altos.

Mas ndo ha nada trivial na implementacdo de instrumentos fiscais com objetivos
anticiclicos. Como demonstra Ricardo Ffrench-Davis*®, analisando a experiéncia chilena, durante
booms dos pregos de commodities, a logica seria cortar gastos publicos e privados, gerando
poupanca publica e privada para investimentos em periodos de menores precos. Mas, ainda que a
reducdo nas despesas publicas possa ocorrer, € improvavel que o mesmo se dé com os
investimentos privados, que tendem a prosseguir em razdo da maior entrada de capitais. Um
aumento de tributos, por outro lado, pode afetar diretamente 0s agentes com uma maior propensao

para gastar e seus efeitos atingem diferentes setores da economia. J& durante uma

4 FFRENCH-DAVIS, Ricardo. The structural fiscal balance policy in Chile: toward a counter-cyclical
macroeconomics. In Journal of Globalization and Development, No 1. Berkeley Electronic Press: January 2010.
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desaceleracdo econdmica, a reducdo de tributos pode ser ineficaz sob uma depressdo no ambiente
macroecondmico e um setor privado relutante em consumir e investir.

Nesse contexto e ainda sobre a experiéncia chilena, a oscilagéo dos pregos do cobre —
principal mineral aproveitado no pais — levou a criagdo do Fundo de Compensacao do Cobre (FCC),
entre 1987 e 2006, quando foi substituido pelo Fundo de Estabilizacdo Econdmica e Social (FEES).
O FCC foi um instrumento para lidar com as flutuagbes econdmicas e mudangas nos pregos do
cobre, proporcionando maior estabilidade econdmica, mantendo planos de gastos em linha com
previsdes. Em particular, o objetivo do fundo era economizar recursos quando o preco do cobre
em um determinado ano ultrapassasse o preco médio de longo prazo, usando essa economia quando
0 preco caisse abaixo da referéncia®.

O FEES segue cumprindo a mesma funcdo de contrapor déficits fiscais quando as
rendas minerais decorrentes do aproveitamento do cobre caem inesperadamente. Ele permite que
o governo financie déficits orcamentarios, protegendo os gastos fiscais contra flutuacdes tanto nas
receitas tributérias, nos pregos do cobre e outras fontes. Por exemplo, no caso de uma desaceleracéo
que afete as receitas publicas, o orcamento poderia ser financiado em parte pelo FEES, sem a
necessidade de contrair dividas, como ocorreu durante a crise de 2008.

Como hipotese — que ndo é objeto deste estudo —, a poupanca gerada pela maior
arrecadacgdo publica nos periodos de bonanca favorece que haja recursos suficientes para investir
em diversificacdo econémica nos periodos de menores receitas, fazendo com que a loteria

geologica seja um fator de desenvolvimento e prosperidade, em vez de uma “maldi¢do”.

1.2. A MALDICAO DOS RECURSOS NATURAIS NAO E UM DESTINO
OBRIGATORIO

Richard Auty®® cunhou a expressio “maldicdo dos recursos naturais” para designar o

fendmeno pelo qual um pais ou regido, apesar de rico em recursos naturais ndo renovaveis, nao

% KHAMA, Sheila. Chile’s Fiscal Policy Implementation and Mining Revenue: a case study. African Natural
Resources Center/African Development Bank, 2016, p. 15.

5L AUTY, Richard M. Sustaining development in mineral economies: the resource curse thesis. London: Routledge,
1993, p. 3.
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consegue obter crescimento econdmico relevante mediante seu aproveitamento. Ao contrario,
verifica-se por vezes uma retracdo economica.

Para explicar isso, Auty desenvolve a tese de que a baixa performance, especificamente
da mineracdo, decorreria da desproporc¢éo entre capital e trabalho — tendo em vista que a atividade
empregaria pouco —, fraco encadeamento com outros setores produtivos, bem como remessa de
rendas minerais ao exterior. Afirma que a producdo mineral é altamente intensiva em capital e
emprega uma fracdo muito pequena do total da forca de trabalho nacional, com grandes entradas
de capital de fontes estrangeiras. Consequentemente, o setor de mineracdo apresentaria tendéncias
da ocorréncia de um enclave, ou seja, modestos encadeamentos de producdes locais (poucas
fabricas seriam estabelecidas para fornecer insumos ou para outra transformacao do minério antes
da exportacao).

Ademais, afirma que grande parte das receitas de exportacdo escoam imediatamente
para o exterior, para atender o investimento de capital estrangeiro, 0 que ndo representaria uma
adequada distribui¢do das rendas minerais. Auty também enaltece os efeitos da “doenca holandesa”
na mineragdo, quando as receitas dos recursos minerais desestabilizam a economia, por forga da
sobrevalorizacdo cambial causada pelo volume de exportacBes, o que prejudicaria a industria
nacional. A partir disso, conclui que “longe de melhorar o desempenho da economia, a expansao
mineral pode ser particularmente danosa”.

A tese de Auty poderia parecer desanimadora para um pais como o Brasil, sendo este
0 cenario apresentado por Fernanda Alen®, em relevantes demonstracdes da existéncia da
“maldi¢do” em nosso pais, quais sejam: (1) “a explora¢do dos recursos minerais constitui-s€ COmMo
enclave na economia, direcionando a maior parte de sua extragdo ao mercado externo e propiciando
poucos elos produtivos em outros setores economicos.”; (2) “Além de empregar pouca mao de obra
formal, a composicdo daquilo que oferece é de baixa intensidade tecnoldgica, exigindo pouca
qualificacdo dos empregados.”; (3) “desindustrializacdo brasileira e a dependéncia do pais em

relacdo ao modelo exportador de bens primarios”.

%2 AUTY, Richard M. Sustaining development in mineral economies: the resource curse thesis. London: Routledge,
1993.
53 ALEN, Fernanda. Recursos Minerais: Como romper com essa maldicdo? Belo Horizonte: Arraes, 2017, p. 17.
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H& uma série de elementos que sustentam suas premissas e que devem ser verificados
em concreto.
a) Seria o setor mineral, no Brasil, desencadeado das demais cadeias produtivas e
industriais?
A resposta parece ser negativa. O Brasil é um dos paises com maior potencial em
recursos minerais do planeta, com ao menos 55 tipos de minerais explorados®*. Dados da Agéncia
Nacional de Mineracdo (ANM) apontam que o pais € rico em dezenas de substancias®:

Tabela 1 - Substancias minerais aproveitadas economicamente no Brasil

o Parficipacao
Substancia Reserva (107 1) Mundial (%)
Aluminio (Bauxita) 2.600.000 23
Barita 81.570 23,6
Carvao Mineral 3.79%.000 0.4
Chumbo* 74 0.1
Cobalto” 70 1.0
Cobre’ 11.212 1.6
Cromo® 2.451 05
Estanho’ 3827 88
Ferro' 28.403.000 168
Fosfato* 315.000 05
Grafita Natural' 72.000 288
Litio® 54 0.4
Magnesita' 3%1.000 4.4
Manganés: 136.492 19.3
Metais Gr. Platina” nd. n.d.
Niobio® 16.164 988
Nique¥F 15.991 18,9
Ouro? 24 42
Potassio* 1.400 00
Prata’ 38 0.7
Talco e Pirofilita 45.163 n.d.
Tantalo® 337 328
Terras Raras® 21.000 17.5
TitGnio 6.181 08
Tungsiénio’ 28 09
Vanadio® 119 0.6
Vemmiculita' 7.000 149
Zinco’ 2.444 1.1
Zirconio' 2319 31

Fante Samarie Mineral Brasdeirs (ANM. 2017)

Fonte: ANM (2017)

% Cf. << https://s[mineral.orq.br/mineracao/mineracao—pgra >>, Acesso em 05.07.2022.

%5 BRASIL. AGENCIA NACIONAL DE MINERACAO — ANM. << https://www.gov.br/anm/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/serie-estatisticas-e-economia-mineral/sumario-mineral/sumariomineral 2017 >>. Acesso em
05.07.2022.
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A partir das referidas substancias, a inddstria nacional se estrutura e se desenvolve.
Conforme a ANMP®®, a indUstria sidertrgica brasileira é composta por 14 empresas privadas
(controladas por 11 grupos empresariais) que operam 29 usinas distribuidas por 10 estados. A
producéo brasileira de aco bruto, em 2017, totalizou 34,4 Mt (+9,9% em compara¢do com 0 ano
anterior). Relevante notar, ainda, que o setor contou, em 2017, com um total de 97.984 empregados
(efetivo proprio - 61.549, terceirizados - 36.435), aléem de uma enorme teia de prestadores de
servicos e de aluguel de maquinas e equipamentos.

Assiderurgia brasileira demanda, além do minério de ferro nacional, uma série de outros
minerais produzidos no Brasil, tais como material refratario (industrializado a partir de argila),
calcério, grafita, nidbio, aluminio, dentre outros. A producgdo siderdrgica, além de exportada, é
consumida em territdrio nacional, encadeando-se, por exemplo, com a (i) a construcéo civil, (ii)
com o setor automotivo e de autopecas, (iii) e com o setor de 6leo e gas.

O parque siderurgico brasileiro é responsavel pelo 9° maior volume mundial na
producdo de aco, superando Austrélia, por exemplo®’.

Por outro lado, o agronegécio, que passou uma revolugdo no século XX no Brasil®
para que fosse viavel produzir no cerrado e no semiarido — impulsionando exponencialmente a
producio — também demanda insumos minerais. E o caso dos fertilizantes e dos corretivos de solo,
normalmente identificados, no primeiro caso, por fosfato e potassio e, no segundo, pelo calcério
agricola. A Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA) aponta que se trata de setores em amplo

crescimento, impulsionados no Brasil justamente pela demanda agricola®®.

5 BRASIL. AGENCIA NACIONAL DE MINERACAO — ANM. Sumario Mineral. << https://www.gov.br/anm/pt-
br/centrais-de-conteudo/publicacoes/serie-estatisticas-e-economia-mineral/sumario-mineral/pasta-sumario-brasileiro-
mineral-2018/aco >>. Acesso em 05.07.2022.

57 Cf. << https://worldsteel.org/media-centre/press-releases/2022/january-2022-crude-steel-
production/#:~:text=Top%2010%20steel%2Dproducing%20countries,7.3%20Mt%2C%20up%204.2%25. >>.
Acesso em 05.07.2022.

%8 Cf. << https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2021/05/27/senado-vai-homenagear-ex-ministro-da-
agricultura-alysson-paolinelli >>. Acesso em 05.07.2022.

% Para a industria de fertilizantes e corretivos de solo, a projecéo de alta do faturamento anual (11,55%) é impulsionada
pelo crescimento esperado para a produgdo anual (15,71%), uma vez que, na comparagao entre janeiro a outubro de
2019 e de 2020, houve recuo dos precos reais (-3,60%). Esses resultados imprimem o desempenho favoravel das
commodities agricolas, que tém impulsionado a rentabilidade dos produtores e favorecido a relagdo de troca para
insumos e, logo, a comercializagdo de fertilizantes. Cf. << https://www.cnabrasil.org.br/boletins/pib-do- agronegocio-
avanca-novamente-em-outubro >>. Acesso em 05.07.2022.
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https://www.gov.br/anm/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/serie-estatisticas-e-economia-mineral/sumario-mineral/pasta-sumario-brasileiro-mineral-2018/aco
https://www.gov.br/anm/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/serie-estatisticas-e-economia-mineral/sumario-mineral/pasta-sumario-brasileiro-mineral-2018/aco
https://www.gov.br/anm/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/serie-estatisticas-e-economia-mineral/sumario-mineral/pasta-sumario-brasileiro-mineral-2018/aco
https://worldsteel.org/media-centre/press-releases/2022/january-2022-crude-steel-production/#%3A~%3Atext%3DTop%2010%20steel%2Dproducing%20countries%2C7.3%20Mt%2C%20up%204.2%25
https://worldsteel.org/media-centre/press-releases/2022/january-2022-crude-steel-production/#%3A~%3Atext%3DTop%2010%20steel%2Dproducing%20countries%2C7.3%20Mt%2C%20up%204.2%25
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2021/05/27/senado-vai-homenagear-ex-ministro-da-agricultura-alysson-paolinelli
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2021/05/27/senado-vai-homenagear-ex-ministro-da-agricultura-alysson-paolinelli
https://www.cnabrasil.org.br/boletins/pib-do-agronegocio-avanca-novamente-em-outubro
https://www.cnabrasil.org.br/boletins/pib-do-agronegocio-avanca-novamente-em-outubro
https://www.cnabrasil.org.br/boletins/pib-do-agronegocio-avanca-novamente-em-outubro
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O Boletim MacroFiscal da Secretaria de Politica Econémica do Ministério da
Economia, informa, ao lado da queda de 4,7% do PIB em 2020%, que “espera-se que a inddstria,
agropecuaria e comércio sejam os principais motores para a retomada.” Natural que seja assim,
considerando que o agronegdcio brasileiro, apesar da pandemia do Covidl9, teve crescimento
recorde de 24,31% em 2020°. Esse crescimento, tanto da indudstria como do agronegdcio,
impulsiona fortemente a mineracdo brasileira, que vem igualmente apresentando resultados
positivos no periodo pandémico®?.

Juntamente com esses principais segmentos, industrial e agroindustrial, que dependem
da mineracdo brasileira, destaca-se longa lista de prestadores de servicos e de fornecedores de
maquinas e equipamentos especializados.

O fluxograma abaixo, elaborado pela ANM® em conjunto com o IBGE e com o Banco
Central, ilustra o exposto, com dados de 2016 que evidenciam um acréscimo ao PIB de 1,8 trilhdo

de ddlares pela industria de transformacdo mineral no Brasil:

60 Cf. Boletim MacroFiscal da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Economia, divulgado em setembro
de 2020: << https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/conjuntura- economica/boletim-
macrofiscal/boletim-macrofiscal-setembro-2020-v14.pdf >>. Acesso em 05.07.2022.

6l Cf. << https://www.cnabrasil.org.br/noticias/pib-do-agronegocio-tem-crescimento-recorde-de-24-31-em-
2020#:~:text=P1B%20d0%20agroneg%C3%B3cio%20tem%20crescimento%20recorde%20de%2024%2C31%25%2
0em%202020,-
Bras%C3%ADIia%20(11%2F03&text=Com%200%20resultado%2C%200%20agroneq%C3%B3cio,do%20pa%C3
%ADs%20n0%20an0%20passado.&text=0%20desempenho0%20d0%20P1B%20do,volume%20guanto%20de%20pr
£%C3%A705%20reais. >> Acesso em 05.07.2022.

62 BRASIL. MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA - MME. <<
http://antigo.mme.gov.br/web/guest/secretarias/geologia-mineracao-e-transformacao-mineral/noticias/-
[asset_publisher/IdcODUArQUAE/content/atividades-minerais-sao-essenciais-no-combate-a-
pandemia?inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fantigo.mme.gov.br%2Fweb%2Fquest%2Fsecretarias¥%o
2Fgeologia-mineracao-e-transformacao-

mineral%2Fnoticias%3Fp p id%3D101 INSTANCE 1dcODUArQUAE%26p p lifecycle%3D0%26p p_state%3D
normal%26p p mode%3Dview%26p p col id%3Dcolumn-

1%26p_p_col count%3D1%26 101 INSTANCE IdcODUArQUAE cur%3D3%26 101 INSTANCE_ IdcODUAr9
UAE_keywords%3D%26 101 INSTANCE_IdcODUArQUAE_advancedSearch%3Dfalse%26 101 INSTANCE Id
CODUArUAE_delta%3D30%26p r p 564233524 resetCur%3Dfalse%26 101 INSTANCE_IdcODUArQUAE an
dOperator%3Dtrue >>. Acesso em 05.07.2022.

63 BRASIL. AGENCIA NACIONAL DE MINERACAO — ANM. << https://www.gov.br/anm/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/serie-estatisticas-e-economia-mineral/sumario-mineral/sumariomineral 2017 >>. Acesso em
05.07.2022.
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Tabela 2 — Conex&@o da mineracao a industria de transformacéo no Brasil

PRODUTO DA INDUSTRIA [EERICMIS [NV PRODUTO DA INDUSTRIA PRODUTO INTERNO

EXTRATIVA MINERAL RANSFORMA DE TRANSFORMAGAQ )
MINERAL BRUTO - PIB

RECURSOS MINERAIS

BRASILEIROS —
MINAS, GARIM USS 16,0 bilhBes

US$ 73,1 bilhdes ** USS$ 1,8 trilhdo

POS, PEDREIRAS,

A A

EXPORTAGAQ DE BENS PRIMARIOS
MINERALS, PRODUTOS SEMIMANU-|
FATURADOS, MANUFATURADOS E
COMPOSTOS QUIMICOS: “LRES
MANGANES, DO, LIGAS, ET
USS$ 474 bilhdes

IMPORTAGAO DE BENS PRIMA- IMPORTAGAO DE PRODUTOS
RIOS MINER SEMIMANUFATURADOS, MANUFA-

RECURSOS MINERAIS ARVAD, POTASS T TURADDS E COMPOSTOS QUiMI-
COS: AQD, LIGAS, FERTIL ZANTES, £T0

USS 8,4 bilhdes USS$ 19,1 bilhdes

DE ORIGEM EXTERNA

Fonte: ANM/SRD, IBGE, BACEN

Fonte: ANM (2017)

Por tais razfes, ndo parece que, no Brasil, haja um enclave na mineracéo, o que afastaria
a hipotese de Auty sobre uma das causas da maldi¢do dos recursos naturais.

Sobre a hipdtese de desindustrializacdo, trata-se de assunto complexo e com muitas
variaveis. E certo que a industria brasileira, que representava 33% do PIB em 1980, se resume a
16% do PIB atualmente. Mas afirmar que a mineragdo € a principal causadora disso ndo parece
adequado. Wilson Cano atribui a desindustrializacdo brasileira aos seguintes fatores: (1) efeitos da
politica macroecondmica das Gltimas duas décadas, apos a ado¢do do Plano Real, qual seja,
abertura comercial com o cadmbio valorizado e juros altos, incentivando importagdes; (2)
privatizacOes e desnacionalizagdes®.

Sérgio Kannebley Junior, por sua vez, considera que o principal fator que contribui
para a desindustrializacdo nacional é a dependéncia de auxilios governamentais. A consolidagédo
da industria nacional na década de 1970 se deu por investimentos estatais e por um histérico de

incentivos fiscais. Com a perda da capacidade financeira do Estado, menos investimentos, menos

6 Cf. << https:/;mwww3.eco.unicamp.br/cede/centro/146-destaque/508-desindustrializacao-no-brasil-e-real-e-
estrutural >> Acesso em 05.07.2022.
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subsidios e menos incentivos levaram a desindustrializacdo. Outro fator indicado por Kannebley
Junior ¢ a falta de preparo da industria nacional para o processo de abertura comercial iniciado na
década de 1990

Portanto, € questionavel a afirmacéo de que a desindustrializacdo brasileira possa ser
atribuida ao desenvolvimento do setor mineral. N&o sera objeto desta pesquisa aprofundar essa
hipotese, que demandaria estudos econdmicos incompativeis com o recorte tributério escolhido,
mas € necessario suscitar a reflexdo, ainda que preliminar, para o assunto.

b) A mineracdo e sua cadeia produtiva gerariam poucos empregos?

A afirmacdo também ndo parece ser verdadeira. Dados de 2019 do Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE)®® indicam que apenas o setor de extragéo mineral emprega direta e
formalmente 227.838 pessoas. A sua cadeia produtiva emprega ainda mais. A industria de
transformacéo emprega 7.21 milhdes de pessoas, a construcdo civil emprega 2 milhdes de pessoas

e 0 agronegocio emprega 1.47 milhdo de pessoas:

Tabela 3 — Empregos gerados por setor econémico no Brasil

IBGE Setor Masculino Feminino Total
1 - EXTR MINERAL 200.414 27.424 227.838
2 - IND TRANSF 4.571.474 2.247.784 7.219.253
3 - SERV IND UP 371.504 83,524 455,028
4 - CONSTR CIVIL 1.823.705 188.506 2.012.211
5 - COMERCIO 5.300.398 4,152,552 2,453,320
5 - SERVICOS 5.156.251 B8.687.606 17.843.857
7 - ADM PUBLICA 3.585.427 5.280.121 5.865.543
8 - AGROPECUARIA 1.237.218 239,863 1.477.081
Total 26.546.391 20.507.820 47.554.211

Fonte: MTE (2019)

Desconsiderou-se nessa avaliagdo o setor de servigos, maior empregador do pais, que
possui forte e especializada estrutura para a mineracdo no Brasil, uma vez que ndo € possivel

estabelecer o percentual voltado apenas para esse segmento.

8 Cf. << https://jornal.usp.br/atualidades/processo-de-desindustrializacao-no-brasil-se-acentua/ >>. Acesso em
05.07.2022.

66 BRASIL. MINISTERIO DO TRABALHO E
https://bi.mte.gov.br/bgcaged/caged_isper/index.php# >> Acesso em 05.07.2022.

EMPREGO. <<
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Além disso, segundo 0 MTE, a remunera¢do média do empregado no setor de

extracdo mineral é o dobro da media nacional:

Tabela 4 — Remuneracao média por setor econdmico no Brasil

Setores IBGE

IBGE Setor Masculino Feminino Total

1 - EXTR MINERAL 6.344,26 6.471,45 6.359,80
2 - IND TRANSF 3.278,01 2.352,02 2.990,31
3 - SERV IND UP 4.960,50 4.707,52 4.914,06
4 - 2.412,42 2.372,53 2.408,41
5- 2.276,96 1.955,89 2.135,58
6 - SERVICOS 3.408,11 2.765,38 3.092,19
7 - ADM PUBLICA 5.423,86 4.075,11 4.624,08
8 - AGROPECUARIA 1.975,41 1.645,35 1.922,50
Total 3.359,00 2.902,58 3.156,02

Fonte: MTE (2019)

E notavel que, na mineragdo brasileira, a média salarial feminina seja superior a
masculina. E, pelos dados apresentados, ndo se pode dizer que o setor de mineragédo no Brasil
empregue pouco, sobretudo quando considerada a sua cadeia produtiva, que se estende pela
indUstria de transformacéo, a construcao civil, o agronegocio e o setor de servigos.

c) Teriamos forte remessa de rendas minerais ao exterior?

Essa pergunta demandara uma avaliacdo mais detalhada, em capitulos subsequentes,
sobre a estrutura da tributagdo brasileira sobre a minera¢do. O que se deve investigar é se ha a
captura, pelo Estado, de relevante parte das rendas minerais. A hipotese sugerida é afirmativa.

As mineradoras brasileiras, mesmo ao exportar seus produtos, em resumo®’, sujeitam-
se, em nivel federal, a incidéncia do Imposto de Renda (IRPJ) e da Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL) a 34%, dos royalties (CFEM) sobre receita de até 3,5%, de contribui¢bes
sobre a remuneracdo (Previdenciaria, RAT e Terceiros) superiores a 20%; em nivel estadual, as
Taxas de Fiscalizacdo de Recursos Minerais (TFRM), que incidem em uma aliquota especifica
sobre volume de producéo e que arrecadam valores superiores a CFEM destinada aos Estados; em

nivel municipal, sujeitam-se a taxas diversas e impostos sobre a propriedade.

87 Deixa-se de citar, aqui, taxas diversas e contribuigdes menos relevantes.
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Quando nédo exportam, as mineradoras brasileiras também se sujeitam as contribuicGes
ao PIS e a Cofins, calculadas a 3,65% (regime cumulativo) ou a 9,25% (ndao cumulativo) sobre a
receita de vendas; bem como ao Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS), devido aos
Estados a aliquotas padrdo de 12% em transacdes interestaduais e 17% ou 18% em operacOes
internas.

Estudo encomendado pelo IBRAM para a EY®, em novembro de 2019, analisou
comparativamente a tributacdo brasileira sobre a mineragdo com 11 paises, avaliando-se varias
commodities minerais. A analise econémica foi feita para os anos de 2016, 2017 e 2018, incluindo
o levantamento das informacdes econdmico-financeiras e mercadoldgicas da BHP Billiton, Rio
Tinto e Vale com o objetivo de analisar o comportamento médio do mercado do ponto de vista de
margens. Separou-se, entdo, a tributagdo sobre o faturamento e sobre o lucro.

Os resultados foram os seguintes: (1) o Brasil possui a maior carga fiscal do mundo
sobre minério de ferro, manganés, bauxita e nidbio; (2) a segunda carga fiscal mais elevada do
mundo sobre chumbo, zinco, magnesita, potassio, niquel, fosfato e cobre; e (3) a terceira carga

fiscal mais forte sobre ouro:

Graéfico 1 - Carga tributéaria global para Chumbo, Zinco, Magnesita, Potassio, Niquel,
Fosfato e Cobre
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Fonte: EY (2019)

8 EY. Estudo comparativo da carga e pratica tributaria internacional do setor mineral. IBRAM - Instituto
Brasileiro de Minerag&o: novembro, 2019.
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Grafico 2 - Carga tributéaria global para Ferro
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Fonte: EY (2019)

Gréfico 3 - Carga tributéaria global para Manganés, Bauxita e Niébio
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Fonte: EY (2019)

Grafico 4 - Carga tributéaria global para Ouro
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Esses dados sugerem cautela na afirmacdo de que a mineracdo brasileira ndo seria
suficientemente tributada, de modo a se evitar a remessa de rendas minerais ao exterior. Mas iSso
ndo significa, por outro lado, que essa tributacdo seja eficiente, tampouco que 0S recursos
arrecadados sejam bem geridos® pela Uni&o, pelos Estados e por Municipios.

Fato ¢ que a “maldi¢do dos recursos naturais”, tal como apresentada por Auty, ndo ¢
um destino obrigatério. No estudo da Stanford Economics and Finance com o Banco Mundial,
intitulado Recursos Naturais: nem maldicdo nem destino’, ha exemplos detalhados de paises
transformaram sua riqueza mineral em desenvolvimento. E o caso dos Estados Unidos e da
Australia.

Para os autores, 0 expressivo progresso australiano antes da Primeira Guerra Mundial
se deve, em grande parte, as vantagens dos recursos naturais, e ndo as conquistas técnicas e aos
homens que prosperaram por seus méritos. Quanto aos Estados Unidos, apresentam que, em 1913,
tratava-se do produtor dominante mundial de praticamente todos 0s principais minerais industriais
da época. Havia um ou outro pais que rivalizava com os Estados Unidos em algum mineral - a
Franca em bauxita, por exemplo -, mas nenhuma nacgdo estava remotamente perto dos Estados
Unidos na profundidade e extenséo de sua abundancia mineral, que teria sido um fator significativo
na definig&o, se ndo na propulsdo, do caminho para a lideranca mundial no cenério industrial.

O exemplo chileno também é digno de nota, tendo em vista o forte crescimento e
desevolvimento experimentado sobretudo na década de 1990. “Durante a década de 1990, a
economia chilena cresceu notaveis 8,5% ao ano. A industria de mineracdo tem sido fundamental

para esse crescimento ”, diz o supracitado estudo do Banco Mundial em parceria com Stanford.

69 Ha evidéncias da ma gestdo. Por exemplo, Relatério de 2016 do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais,
sobre Nova Lima/MG (notdrio Municipio minerador), concluiu que, apesar de 23% das suas receitas correntes
decorrerem da CFEM, o que “é significativo no cdmputo da receita corrente total”, “néo foram localizados planos ou
planejamentos especificos de longo prazo para a aplicagdo dos recursos da CFEM com vistas a diversificacao
econdmica do Municipio”. Além disso, o relatorio afirma que “0s recursos da CFEM sdo diluidos nos gastos da
Prefeitura, ndo havendo um planejamento especifico para a sua aplicacéo”.

BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Relatério de 2016 sobre Nova Lima/MG.
Disponivel em << https://www.tce.mg.gov.br/IMG/2017/NOVA%20LIMA%20-%20Relatorio%20Final.pdf >>.
Acesso em 05.07.2022.

° LEDERMAN Daniel, MALONEY, William F (Edit). Natural resources: neither curse nor destiny. A

copublication of Stanford Economics and Finance and the World Bank, 2007.
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Pamela Ormonde’! investigou a relacéo entre rendas minerais e a pobreza na América
do Sul e na Africa Subsaariana, examinando se as rendas dos recursos naturais ajudaram a reduzir
as taxas de pobreza em paises com uma extensa base mineral, envolvendo Botswana, Nigéria,
Zambia, Bolivia, Chile e Venezuela.

Sobre o Chile, Ormonde’® concluiu que o pais tem tido sucesso em diversificar a
economia para além do cobre e conseguiu evitar a maldi¢do dos recursos naturais. Atualmente,
exporta vinho, frutas e produtos de papel e foi um dos paises mais bem sucedidos na reducéo das
taxas de pobreza. Demonstra que o Chile conseguiu combinar grandes rendas minerais e
inicialmente altos niveis de desigualdade e pobreza com crescimento econémico e melhorias nos
indicadores socioeconémicos. A contribui¢do dos quatro principais setores da economia para o PIB
é equilibrada, sendo que a mineracao garante ao pais grande parte de um fluxo saudavel de rendas
minerais. A desigualdade tem sido um problema persistente ao longo dos anos, mas politicas
redistributivas teriam sido implementados. Além disso, o Chile tem aproveitado forte crescimento
econdmico e renda mineral para redistribuir de forma abrangente uma parte da renda do cobre para
a economia preventiva, por meio de fundos.

Esses fatores tém contribuido fortemente para a melhoria do bem-estar dos membros
mais vulneraveis da sociedade chilena: dados de 2009 mostram que a mortalidade infantil e bebés
com baixo peso ao nascer sdo 0s mais baixos dos paises investigados na pesquisa de Ormonde,
sendo que a porcentagem da pobreza diminuiu 90% desde 1986.

Essa percepcéo é reforgada pelo African Natural Resources Center em trabalho feito
com o African Development Bank”, para quem “o Chile tem sido bem-sucedido em evitar a
maldi¢do dos recursos naturais”. Atribuem isso “as fortes instituigdes do pais”, cuja construgdo
decorreu de um processo longo e ainda em evolucdo, onde a economia politica teria um papel

importante.

I ORMONDE, Pamela. The Relationship between Mineral Rents and Poverty: Evidence from Sub-Saharan Africa
and South America. Dissertagdo de Mestrado. Dalhousie University: Halifax, Nova Scotia, August 2011.

2 ORMONDE, Pamela. The Relationship between Mineral Rents and Poverty: Evidence from Sub-Saharan Africa
and South America. Dissertacdo de Mestrado. Dalhousie University: Halifax, Nova Scotia, August 2011, p. 50.

8 KHAMA, Sheila. Chile’s Fiscal Policy Implementation and Mining Revenue: a case study. African Natural
Resources Center/African Development Bank, 2016, p. 7.
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Outro exemplo recente é Botswana, pais sem costa maritima localizado na Africa
Austral, com 2,3 milhdes de habitantes, cuja economia historicamente € baseada em exportacdes
de diamantes. Ormonde’ aponta que, ap6s a independéncia da Coroa Britanica em 1966, a situacéo
nacional era de pobreza extrema. A despeito disso, trata-se de uma histéria de sucesso. A explotagédo
de diamantes passou a ocorrer em 1971, com capital intensivo, sem méo de obra relevante, sendo
que os sucessivos governos tiverem dificuldades em diversificar a economia. Tudo isso poderia
levar a “maldi¢@o dos recursos naturais” conforme tese de Auty.

Assim como o Chile, Ormonde’ demonstra que Botswana imp0s carga relativamente
alta (em torno de 50%) sobre as rendas minerais, alocando parte signifcativa das receitas em um
fundo de poupanca preventivo. Em 1972 e 1973, o governo de Botswana estabeleceu,
respectivamente, o Fundo de Estabilizacdo de Receitas e o Fundo do Servigo da Divida Publica
para absorver o excesso temporario de renda mineral. A criacdo do Fundo Pula, em 1994, continua
a alocar rendas minerais em poupanca para o futuro, bem como para diversificar a economia. O
pais tem sido eficiente no lado da despesa publica, investindo em infraestrutura, satde e educagéo.
Exatamente por esses motivos, “¢ de fato uma historia de sucesso. Botswana tem a mais forte taxa
de crescimento do PIB per capita entre 0s paises em comparacao e tem sido capaz de nao apenas
mitigar a maldig&o dos recursos naturais, mas também de prosperar”.

E certo que o pais ainda enfrenta uma série de desafios, sobretudo sociais, mas ha
avancos suficientemente documentados que corroboram a conclusdo de que a maldicdo dos
recursos naturais ndo € um destino obrigatdrio.

Esses exemplos demonstram ainda duas outras coisas. Primeiro, ha dezenas de fatores
sociopoliticos € econdmicos que interferem para que um pais nao seja “amaldicoado” por seus
recursos naturais. 1sso torna impossivel que esta pesquisa abarque todos eles. O enfoque a adotar
sera estritamente a avaliacdo da tributacdo mineral. Segundo, que os exemplos de paises bem-
sucedidos em utilizar sua riqueza mineral sugere que eles sejam mais bem investigados no que

tange ao design do sistema fiscal, o que sera feito em capitulo especifico.

" ORMONDE, Pamela. The Relationship between Mineral Rents and Poverty: Evidence from Sub-Saharan Africa
and South America. Dissertagdo de Mestrado. Dalhousie University: Halifax, Nova Scotia, August 2011, p. 18.

> ORMONDE, Pamela. The Relationship between Mineral Rents and Poverty: Evidence from Sub-Saharan Africa
and South America. Dissertagdo de Mestrado. Dalhousie University: Halifax, Nova Scotia, August 2011, p. 22-23.
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1.3. HISTORICO DA TRIBUTACAO MINERAL NO BRASIL

Para compreender a tributacdo mineral no Brasil p6s Constituicdo de 1988, é preciso
buscar suas raizes, que se confundem com a prépria histdria nacional®.

A importéancia da atividade mineraria na economia nacional remonta ao inicio do
processo de colonizacdo, promovido pela Coroa Portuguesa, nos séculos XV e XVI. Guarda
intrinseca relacdo com o surgimento e o desenvolvimento do Brasil, j& que a busca por metais
preciosos estimulou a imaginagdo dos navegadores, incitando-os a desbravar os mares em busca
de novas terras. Caminha escreveu ao Rei Dom Manuel, em 01.05.1500, expressando sobre essas
terras, que “De ponta a ponta ¢ toda praia parma [...]. Nela até agora ndo podemos saber que haja
ouro nem prata nem coisa de metal nem de ferro, nem lho vimos”.

Durante o periodo colonial, todas as riquezas minerais descobertas em terras
portuguesas eram de propriedade da Coroa. Correspondiam a um dos diversos direitos reais, que
atribuiam ao rei ndo apenas a soberania inerente ao Estado absolutista, mas também superioridade
econdmica em relacdo aos suditos. Vigorava em nosso pais — entdo coldnia — o sistema regaliano,
pelo qual o rei concordava com o aproveitamento das jazidas — de sua propriedade — desde que
mediante retribuic&o.

O sistema regaliano decorre das Ordenagfes Manuelinas (Livro I, Titulo XV, § 15),
que estabeleciam a propriedade do subsolo ao Rei.

Conforme Onofre Batista’’, aproximadamente 50% da producdo mundial de ouro, entre
o0s séculos XV e XVII, vinha do Brasil, ainda que essa riqueza ndo tenha sido revertida em beneficio
da Col6nia. Afirma Batista Junior que a exploracdo mineral ndo gerou desenvolvimento, em
especial porque os meios de subsisténcia eram em sua maioria importados e quase ndo havia
producdo interna, o que gerava inflacdo dos alimentos na Colonia e fome no povoado. Afirma Alex

Lombello Amaral® que “a Revolugédo Industrial inglesa foi financiada

6 CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de; SILVA, Tiago de Mattos. CFEM: Compensag&o Financeira pela Exploracéo
de Recursos Minerais. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2018, p. 12.

7 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Uma introdugo ao estudo do regime constitucional de imposigdes fiscais sobre
a mineragdo. In SIQUEIRA, Lyssandro Norton; CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de; BATISTA JUNIOR, Onofre
Alves. Estudos sobre a Tributacdo da Mineracao. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2021, p. 18.

8 AMARAL, Alex Lombello. Origens das Minas Gerais. Sdo Jodo Del Rey: Heraclito, 2012, p. 29.
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pelo ouro mineiro”. Entretanto, Minas Gerais experimentou duas fomes coletivas no periodo, em
1697 e em 1700, decorrentes do volume de pessoas deslocadas a regido em busca de trabalho e
riquezas’.

A partir da independéncia do Brasil, a Lei de 20 de outubro de 1823, que “Declara em

vigor a legislacdo pela qual se regia o Brazil até 25 de Abril de 1821 e bem assim as leis

promulgadas pelo Senhor D. Pedro [...] e os decretos das Cortes Portuguezas”, afirmou que o
subsolo, antes parte do patriménio da Coroa, deveria ingressar aos dominios do Estado brasileiro.

No periodo imperial, portanto, houve a substituicdo do sistema regaliano pelo sistema
dominial, segundo o qual os recursos minerais deixaram de pertencer a0 Monarca para se
constituirem propriedade do Estado. Por isso, 0 particular que explotasse recursos minerais deveria
pagar ao Estado uma participacdo denominada transferéncia da propriedade da mina, que consistia
em um pagamento periodico fixo, e em outro variavel, de acordo com o resultado da atividade.

Com o advento da Primeira Republica, em 1891, inaugurou-se o chamado regime de
acessao (ou fundiario), em que o proprietério do solo também detinha a propriedade dos recursos
minerais. Por isso, havia jazidas privadas — caso o0 solo fosse também de propriedade privada — e
jazidas publicas — caso o Estado fosse proprietario do solo. A partir da Lei Simdo Lopes (1921),
quando a extracdo ocorresse em propriedade publica, passou a ser devida uma forma de
participacao ao Estado, consistente na cobranga de taxas fixas e um imposto sobre a producéo anual
da mina, de acordo com a natureza e o teor de cada substancia mineral.

Claudio Scliar®® observa que o regime de acessdo, ou “direito fundiario”, decorreu da
“unido das forcas politicas agrarias” que se instalou na Republica em 1889. Attilio Vivacqua®, por
sua vez, afirma que havia desinteresse pelo setor mineral na época por ndo ser visto como “fonte
de lucros particulares e rendimentos fiscais”, bem como que a nova Carta Magna teria sido

influenciada pelas ideias liberais que afloravam no pais:

79 «[...] animais domésticos, como gatinhos e cachorrinhos viraram almogo raro e valioso, custando até cem gramas

de ouro”. O preco dos alimentos em Minas Gerais era cerca de oito vezes maior do que em outros pontos da coldnia.
AMARAL, Alex Lombello. Origens das Minas Gerais. Séo Jodo Del Rey: Heréaclito, 2012, p. 10.

8 SCLIAR, Claudio. Geopolitica das minas do Brasil: a importancia da mineracdo para a sociedade. Rio de
Janeiro: Revan, 1996, p. 80

81 VIVACQUA, Attilio. A nova politica do sub-solo e o regime legal das minas. Rio de Janeiro: Tiradentes, p. 524.
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O problema da propriedade e da exploragdo das minas, j& entdo vivamente debatido na
Europa, sob o influxo das doutrinas de carater social, ndo despertou no seio da Constituinte
republicana interesse especial nem a sua discussao repercutiu no espirito pablico da época.
A mineracdo, abandonada desde o Império, e sem oferecer, na ocasido, perspectiva de um
soerguimento, ndo era vista como fonte de lucros particulares e rendimentos fiscais. Esse
fator, de ordem econdmica, ao lado da pouca projecdo daquelas doutrinas no espirito do
legislador, explica o desinteresse com que o0 assunto foi discutido, mesmo sob o ponto de
vista doutrinario, na elaboracéo da Constituicdo da Republica. A adjudicacdo graciosa das
minas ao proprietario do solo, consignada no § 17 do art. 72, consumou-se haquela
assembleia, sem qualquer resisténcia, como legitima reintegracdo do direito de
propriedade privada.

O art. 118 da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1934 (CB/1934)
determinou que as minas e demais riquezas do subsolo constituiam propriedade distinta da do solo
para o efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial. J& o seu art. 119 dispés que o
aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, ainda que de propriedade privada,
dependeria de autorizacdo ou concesséo estatal (na forma da lei). Nos termos do 8§ 1° do art. 119,
as autorizagdes ou concessdes deveriam ser conferidas “exclusivamente a brasileiros ou a empresas
organizadas no Brasil, ressalvada ao proprietario preferéncia na exploracdo ou coparticipacdo nos
lucros™.

Conforme Onofre Batista®?, pelo § 3° do art. 119, a concessdo ou autorizagdo para
exploracdo das minas era dada pelos Estados componentes da Unido. O § 4° do art. 119 determinou
que lei regularizasse a progressiva ‘“nacionaliza¢do” das minas e jazidas, com €eXCe¢ao as minas
manifestadas, cujo § 6° afirmou ndo dependerem de concessao ou autorizagéo.

O Cadigo das Minas de 1934 (Decreto n° 24.642, de 10 de julho de 1934) estabeleceu,
em seu art. 5° que as jazidas conhecidas e manifestadas, na forma da lei, pertenceriam aos
proprietarios do solo e as desconhecidas, quando descobertas, seriam da Nacdo, respeitando-se o
direito adquirido.

Frederico Munia Machado alerta, a partir da transcricdo da exposi¢do de motivos do
Codigo em referéncia, ser necessaria “prudéncia, porém, na compreensao do conceito de

‘patrimonio da Nagdo’. Isso porque, a0 menos originalmente, a intencdo do Codigo de Minas de

82 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Uma introdugéo ao estudo do regime constitucional de imposicdes fiscais sobre
a mineracdo. In SIQUEIRA, Lyssandro Norton; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de; BATISTA JUNIOR, Onofre
Alves. Estudos sobre a Tributacdo da Mineracao. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2021, p. 21-22.
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1934 foi declarar essas jazidas e minas [...] como res nullis”, e nao integrantes do patriménio
particular da Unido. O autor também observa a particularidade federativa do art. 84 do Cddigo,
pelo qual “O concessionario de uma lavra nao podera ser tributado pela Unido, Estado e pelo
municipio, além de uma percentagem maxima da renda liquida da empresa, fixada em lei federal”.
Para ele, trata-se de uma resposta ao “intenso e desordenado apetite tributario” enfrentado pelo
setor privado até 1934%,

Ou seja, a Constituicdo de 1934 rompeu com o regime anterior, passando a separar a
propriedade do solo da dos recursos minerais, atribuindo sua propriedade a Nacdo. Contudo,
preservou o direito consumado (chamado de direito adquirido pela norma) de particulares a
propriedade das minas que se encontravam em lavra, o que veio a ser chamado manifesto de mina
(ou mina manifestada), pelo Cédigo de Minas do mesmo ano, que determinou, ainda, a incidéncia
de royalties pelo aproveitamento econdémico de recursos minerais em qualquer caso, fosse a mina
publica (concedida ao particular) ou privada (mina manifestada).

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946 (CB/1946) atribuiu & Unido a
competéncia para a criacio do Imposto Unico sobre Minerais (IUM)®*, determinando a reparticio
da receita aos demais entes federados. Apenas em 1964 foi instituido o IUM, por meio da Lei n°
4.425, sendo que, até entdo, outros tributos incidiam sobre a atividade mineraria. O Supremo
Tribunal Federal afirmou no julgamento do RE n° 50.164, em 07.03.1963%°, que o art. 15, 11, da
CB/1946 ndo seria autoaplicavel, mas que dependeria de lei para produzir efeitos. Assim, seria
legitima a incidéncia de outros tributos sobre a mineracao, até que fosse editada lei que instituisse
0 imposto Unico.

Instituido o UM, determinou-se a exclusdo dos demais tributos sobre a atividade
mineraria, tendo sido a hipdtese de incidéncia desenhada como a saida do produto do respectivo

depdsito, jazida ou mina, assim entendida a area constante de licenca, autorizacdo de pesquisa ou

8 MACHADO, Frederico Munia. A evolugdo histdrica da legislacdo sobre os Royalties da mineracéo brasileira. In:
SOUZA, Marcelo Mendo Gomes de (Coord.). A Compensacao Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais —
CFEM. Belo Horizonte: Del Rey, 2011, p. 29-30.

8 Além do IUM, a Constituicio de 1946 atribuiu & Unifio a competéncia para a criagdo dos “Impostos Unicos” sobre
Combustiveis e Lubrificantes Liquidos e Gasosos (IUCLG) e Energia Elétrica (IUEE). Determinou que “sessenta por
cento no minimo serdo entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, proporcionalmente a sua superficie,
populagdo, consumo e produgio”.

8 RE 50.164. Rel. Ministro Luis Galotti. Primeira Turma. Julgado em 07.03.1963. DJ, 06 maio 1963.

49



lavra; ou, quando se tratasse de mineral obtido por faiscacdo, garimpagem ou trabalhos similares,
a primeira circulagdo aos respectivos produtores, vide art. 2°, da Lei n® 4.426/64. Ou seja,
determinava a hipétese de incidéncia que a obrigacgdo tributaria surgiria na fase do processo de
producdo mineral situada entre o final do processo de beneficiamento e o inicio da fase de
transformacéo.

A referida lei determinou, ainda, em seu artigo 11, que o produto da arrecadacdo do
IUM seria destinado a investimentos no setor rodoviario, em energia, em educacéo, na agricultura
e na industria.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967 (CRFB/1967) manteve o
regime dos “Impostos Unicos” e dispds sobre sua partilha entre os entes federados®. A l6gica
distributiva entre os entes era: (i) lubrificantes e combustiveis, em proporcdao a superficie,
populacéo, producédo e consumo; (ii) energia elétrica idem, adicionando-se, quando coubesse, cota
compensatéria da area inundada pelos reservatérios; e (iii) em relacdo aos minerais,
proporcionalmente & producao.

Além disso, ja existia a cobranca de royalties sobre a exploracdo de petrdleo desde a
Lei n° 2.004, de 1953, que também autorizou a Unido a constituir a Petrobras. Tais receitas foram
compartilhadas com os entes subnacionais de diversas formas, ao longo do tempo (art. 27, caput e
§ 4°). O nome dado a exagdo pela Lei n® 2.004, de 1953 era “indeniza¢do”, o que ndo define a
natureza juridica do instituto, critério interpretativo este inclusive positivado no art. 4°, I, do Cédigo
Tributario Nacional (CTN).

A partir da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988), o
tratamento dado ao aproveitamento econdmico de recursos minerais sofreu substanciais alteragdes,

entre as quais se encontra a revogacdo obliqua do IUM e a instituicdo de previsao

8 «Art. 28 - A Unido distribuira aos Estados, Distrito Federal e Municipios:

I - quarenta por cento da arrecadagdo do imposto a que se refere o art. 22, n.° VV1lI; 11 - sessenta por cento da arrecadagéo
do imposto a que se refere o art. 22, n.° IX; Il - noventa por cento da arrecadacdo do imposto a que se refere o art. 22,
n.° X.

Paragrafo Unico - A distribuicdo sera feita nos termos da lei federal, que podera dispor sobre a forma e os fins de
aplicacdo dos recursos distribuidos, obedecido o seguinte critério:

a) nos casos dos itens | e Il, proporcional a superficie, populagdo, producdo e consumo, adicionando-se, quando
couber, no tocante ao n.° 11, cota compensatéria da area inundada pelos reservatérios;

b) no caso do item |11, proporcional a produgdo.”
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constitucional de uma compensacao financeira ou participacdo no resultado da atividade devida a
Unido, assegurada a transferéncia de parte do produto da sua arrecadacdo aos Estados e Municipios.
Com base nessa regra constitucional de competéncia, foi instituida, em 1989, a Compensacéo

Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM).

1.4. TRIBUTACAO MINERAL NA CONSTITUICAO DE 1988

Para Peter Haberle®”, a Constituicdo institucionaliza a experiéncia vivida pela
sociedade, na sua historicidade imanente, e dirige-se ao futuro, vocacionada a eternizacdo. Trata-
se de um pacto das geracdes, que impde multiplas responsabilidades com as geracdes futuras,
especialmente quanto ao equilibrio da ordem econdmica e das contas publicas. Evidentemente, se
o Estado existe para realizar os fins determinados pela Constituicdo, é pressuposto um continuo
processo de avangos encadeados na concretizacdo dos direitos fundamentais.

Dito isso, impde-se tracar trés premissas®, antes de avaliar aspectos puramente fiscais:
(i) como a Constituicdo, por esséncia, se volta para o futuro, interpretacdes das suas normas que se
restrinjam ao presente sao problematicas, por desconsiderarem o aspecto intergeracional imanente
ao seu texto e a continuidade da Republica Federativa do Brasil; (ii) 0s recursos naturais pertencem
ao povo brasileiro — e ndo aos entes federados —, inclusive as futuras geragdes; (iii) sdo objetivos
constitucionais conhecer as nossas reservas de recursos naturais e explora-las, mediante
concessdes, monetizando-as e transformando-as em direitos fundamentais.

A segunda premissa se relaciona com a primeira, na medida em que a propriedade da

Unido sobre 0s recursos naturais ndo renovaveis ndo se da no sentido civilista classico®. Essa

8 HABERLE, Peter. El Estado Constitucional. Trad. Héctor Fix-Ferro. Buenos Aires: Astrea, 2007, p. 86-88.

8 CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. O mecanismo constitucional de monetizagio de recursos naturais néo
renovaveis como instrumento de concretizagdo de direitos fundamentais: um estudo da CFEM em Minas Gerais. In
SIQUEIRA, Lyssandro Norton. CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. (Coords.)
Estudos Sobre a Tributagdo da Mineracdo. Belo Horizonte: Letramento, 2021.

8 Acyr Bernardes ensina: “quando a Constituigdo cataloga os recursos minerais entre os bens da Unido, por certo n&o
titula, sic et simpliciter, a Unido como proprietaria de tais recursos; faz, sim, solene declaragdo de soberania da Unido
sobre eles, ndo importando sob que forma se encontrem, na superficie ou no interior da terra, e em qualquer parte do
territorio nacional”. BERNARDES, Acyr. Recursos minerais: a Unido é proprietaria ou exerce soberania? Brasil
Mineral. Sdo Paulo, n. 157, dez. 1997, p. 72.
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noc¢do traduz, no ente nacional, a propriedade do povo brasileiro sobre tais recursos, conforme

observam Onofre Batista e Fernanda Alen®®:

Os minerais no subsolo sdo bens publicos, de propriedade do povo brasileiro. A CRFB/88
estabelece, em seu inciso 1X, art. 20, que 0s recursos minerais sdo bens da Unido. O termo
“Unido” empregado no artigo ndo diz respeito a pessoa juridica de direito interno, mas a
unido dos Estados-Membros, ao representante do Estado Federal soberano. Os recursos
minerais, nesse compasso, sdo bens do povo, razdo pela qual cabe a todas as pessoas
politicas proteger e zelar por estas riquezas (art. 23, XI da CRFB/88).

Desde a CB/1934, superou-se o regime de acessao, garantindo o direito a propriedade
privada das jazidas e minas conhecidas, que permanece até hoje. As jazidas descobertas apds esse
marco pertencem a Unido, enquanto ente nacional. N&o ha aqui espaco para a afirmacao de que 0s
recursos naturais pertencem aos entes federados. A nogdo de propriedade, localizada no ente
nacional, traduz o direito do povo brasileiro a fruicdo das benesses advindas de tais recursos.

Por isso a Constituicdo de 1988 determina que a pesquisa e a lavra de recursos minerais
e 0 aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica somente poderdo ser efetuados no interesse
nacional. Ndo se trata do interesse de nenhum ente federado especificamente, e sim do povo
brasileiro. A Advocacia-Geral da Unido possui relevante manifestacao nesse sentido: “Os recursos
minerais, que, em ultima analise, pertencem ao povo, devem ser explorados visando ao interesse
nacional (8 1° do artigo 176 da CRFB/1988), para satisfazer as necessidades coletivas"®.

Nesse sentido, o Decreto-lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941, inclui o aproveitamento
industrial das minas e das jazidas minerais, das aguas e da energia hidraulica como casos de
utilidade publica (art. 5°, f).

suas riquezas pertencem ao povo brasileiro, representado pela Unido”. CARRAZZA, Roque Antdnio. Natureza juridica
da “compensacdo financeira pela exploragdo de recursos minerais”: sua manifesta inconstitucionalidade. In: Revista
Justitia, S8o Paulo, v. 57, n.° 171, 1995, p. 90.

% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves e DA SILVA, Fernanda Alen Gongalves. A Funcio Social da Exploracdo Mineral
no Estado de Minas Gerais. In Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 62, pp. 475 - 505, jan./jun. 2013.

%1 BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Parecer AGU/MF-2/95 - anexo ao Parecer n° GQ-79, de 08.08.95,
publicado no DO de 16.08.95.
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Por consequéncia de sua exauribilidade, as geracfes presentes devem se preocupar com
os efeitos do bom uso desses recursos em prol das geracGes futuras, também proprietarias. Trata-
se de aspecto diretamente relacionado a natureza juridica das participacdes sobre a exploracao de
recursos naturais ndo renovaveis®.

Finalmente, em decorréncia do exposto, constitui objetivo constitucional conhecer os
recursos naturais ndo renovaveis e explora-los, mediante atuacdo estatal e concesséao de titulos de
pesquisa e de lavra para particulares (art. 176). Esse processo também se volta para o futuro, na
medida em que pouco conhecemos nosso subsolo, inclusive em nossos oceanos, a proxima fronteira
mineral®,

E certo que a finitude ou exauribilidade desta espécie de recursos ndo pode ser tomada
em sentido absoluto, porquanto se é verdade que a exploracdo econémica esgota 0 recurso
conhecido, também € inegavel que a mesma exploracdo permite maior conhecimento geoldgico,
que frequentemente leva a ampliacdes das jazidas existentes e ao descobrimento de novos
depdsitos®.

Ainda assim, a CRFB/1988, ao tratar destes recursos finitos ou exauriveis por natureza,
impde que a politica fiscal do pais leve em consideracao as trés premissas aqui assentadas: (i) como
a Constituicdo, por esséncia, se volta para o futuro, interpretaces das suas normas que se restrinjam
ao presente sdo problematicas, por desconsiderem o aspecto intergeracional imanente ao seu texto
e a continuidade da Republica Federativa do Brasil; (ii) 0s recursos naturais pertencem ao povo
brasileiro — e ndo aos entes federados —, inclusive as futuras geracOes; (iii) sdo objetivos
constitucionais conhecer as nossas reservas de recursos naturais e explora-las, mediante

concessdes, monetizando-as e transformando-as em direitos fundamentais.

92 «“por isso, ndo se pode afirmar que a CFEM teria como finalidade a mera reparacdo de perdas, sendo esta a suposta
causa de sua incidéncia, pois seria 0 mesmo que negar a populacdo brasileira o seu direito a que 0s recursos
provenientes desta exacdo sejam perenizados na sociedade, como em investimento em educacao e salde, que inclusive
beneficiem geragdes futuras, tdo proprietarias dos recursos minerais brasileiros como as geragdes atuais.” CASTRO
JUNIOR, Paulo Honério de; SILVA, Tiago de Mattos. CFEM: Compensag&o Financeira pela Explorac&o de Recursos
Minerais. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2018. p. 160-161.

9 Cf. “Mineracg&o no fundo do mar comeca a atrair atencdo”.

<< https://www.valor.com.br/brasil/6206813/mineracao-no-fundo-do-mar-comeca-atrair-atencao  >>. Acesso em
05.07.2022.

% DANIEL, Philip; KEEN, Michael; MCPHERSON, Charles. The Taxation of Petroleum and Minerals. New York:
Routledge, 2010, p. 25.
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1.4.1. O MECANISMO CONSTITUCIONAL DE MONETIZACAO DE RECURSOS
MINERAIS E SUA PARTILHA FEDERATIVA

A Constituicdo de 1988 prevé dois mecanismos diretos de monetizacdo de recursos
naturais ndo renovaveis, que se relacionam: os royalties, de natureza ndo tributaria, e o ICMS.

O primeiro (art. 20, 8 1°) é o principal mecanismo constitucional para o estudo ora
proposto; e o segundo deve ser considerado, uma vez que o art. 155, § 3°, dispbe que, além de
ICMS, Imposto de Importacdo e Imposto de Exportacdo, nenhum outro imposto podera incidir
sobre operacdes relativas a minerais. A Unica exce¢do aqui € o ouro, por se tratar de mineral que
pode ser destinado a simples mercancia ou ao mercado financeiro como ativo financeiro ou
cambial. Por esse motivo, a competéncia da Unido para a instituicdo do imposto sobre operacgdes
de crédito, cAmbio e seguro, ou operaces relativas a titulos ou valores mobiliarios (I0F), outorgada
pela Constituicdo de 1988, abarca operacbes com ouro quando definido em lei como ativo
financeiro ou instrumento cambial (8 5° do art. 153). A incidéncia do IOF afasta o ICMS.

O art. 20, § 1°, da CRFB/1988 determinou uma contrapartida a Unido, em virtude da
exploracdo econdmica de recursos naturais nao renovaveis, notadamente os recursos minerais. No
mesmo dispositivo constitucional, determinou-se que essa contrapartida poderia ter duas estruturas
ou naturezas, conforme o juizo de conveniéncia e oportunidade do legislador, compensacao
financeira ou participagéo no resultado da exploragéo.

Conforme Regis de Oliveira, “os entes federados tém o dever de bem explorar seus
bens e fazé-los produzir para suportar as despesas publicas, ndo s6 em sua manutencdo, mas
também para que deem lucro ao Poder Pliblico”®. Trata-se de importante objetivo constitucional
que orienta a interpretacdo do § 1°, do art. 20.

A regra em questdo institui a competéncia da Unido para criar um mecanismo de
monetizacdo dos recursos naturais ndo renovaveis, de forma que gerem lucro a ser distribuido, de
forma cooperativa e equilibrada, entre os entes federados. N&o se trata, portanto, de recompor a
perda do recurso natural ndo renovavel; ou de meramente compensar impactos e eventuais danos

ambientais, sociais ou econdmicos decorrentes da atividade econémica.

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 346.
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Muito mais do que isso, o 8§ 1°, do art. 20 deve ser lido como o principal mecanismo
constitucional para a concretizacdo do direito do povo brasileiro (proprietario dos bens), inclusive
das geracGes futuras, a fruicdo de benesses decorrentes da monetizacdo dos recursos naturais ndo
renovaveis, que possam ser perenizadas na sociedade mediante a concretizacdo de direitos
fundamentais. Esse € o0 seu motivo constitucional.

Ha referéncias historicas que demonstram o processo politico de construgdo do texto
do referido dispositivo. E correto o obiter dictum do Ministro Nelson Jobim no Recurso
Extraordinario n® 198.088/SP e no Mandado de Seguranca n° 24.312/DF, de que o sentido historico
do § 1°, do art. 20, seria compensar politicamente Estados produtores de petréleo pela perda do
ICMS na origem (conforme art. 155, § 2°, X, b)%.

Importante destacar que a referida correcdo historica quanto a origem do texto possui
pouca ou nenhuma relevancia interpretativa do direito positivo. Francesco Ferrara® ha muito
afirmou que o legislador ¢ uma abstracdo. A “vontade do legislador” perde qualquer sentido quando
a norma ingressa no ordenamento juridico. A partir disso, ha pertencimento da norma ao sistema
(do contrario deve ser expulsa), sendo este o conjunto a partir do qual deve ser atribuido sentido a
ela.

Com razdo, Scaff afirma: “para analises de direito positivo, essa correlagdo [entre o §
1°, do art. 20 e 0 art. 155, § 2°, X, b] ndo possui maior relevancia”®.

Por isso, € incorreto afirmar que Estados e Municipios receberiam parte do produto da
arrecadacao dos royalties na condicdo de receitas originarias, como fez o STF no julgamento do

MS n° 24.312/DF, sob o fundamento de que a natureza dos royalties seria de compensacéo

% “Ha, portanto, uma correlagio genética entre os dois artigos da Constitui¢do, o § 1°, do art. 20 (que trata de royalties)
e a letra b do inciso X, § 2°, do art. 155 (que trata da incidéncia do ICMS sobre petrdleo e energia elétrica). [...] parece
claro o acordo politico havido entre os grupos envolvidos visando compensar as perdas com a adogdo de um regime
juridico diferenciado com o ICMS no destino, respeitadas todas as ressalvas ja feitas quanto a sua validade em termos
de direito positivo.” SCAFF, Fernando Facury. Royalties do petréleo, minério e energia: aspectos constitucionais,
financeiros e tributarios. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2014, p. 148.

97 3 obra legislativa € como uma obra artistica em que a obra de arte e a concepgdo do criador ndo coincidem. [...]
Mas quem é o legislador? Sera o Parlamento? Se assim fosse teria de admitir-se que o Parlamento seria um jurista de
profissdo, capaz de conhecer o titulo e o imenso contelido das leis emanadas. O legislador é entidade que em parte
alguma se descobre — ¢é uma figura mistica, indeterminada.” FERRARA, Franceso. Trattato di Diritto Civile Italiano.
Roma: Athenaeum, 1921, p. 211.

% SCAFF, Fernando Facury. Royalties do Petrdleo, Minério e Energia. RT: Sdo Paulo, 2014, p. 148.

55



pela perda do ICMS na origem. Sendo o povo brasileiro proprietario dos recursos, representado
pelo ente nacional, a receita € originaria da Uni&o e transferida para os entes subnacionais®.

O regime juridico das receitas publicas auferidas a partir de recursos naturais ndo
renovaveis € mais complexo, envolvendo os instrumentos indiretos ou nao expressamente
contemplados na CRFB/1988 com esse fim. E o caso dos tributos incidentes sobre a renda (IRPJ e
CSLL), sobre o patriménio (ITR e IPTU) e as taxas. Todos com especificidades relativas a espécie
de recurso ora investigada e que serdo investigados adiante, em capitulo proprio.

De todo modo, importa notar que a CRFB/1988 estabeleceu um grupo de regras
especifica sobre a captura de receitas publicas a partir do aproveitamento econdmico de minerais
no pais, elegendo, para tanto, os royalties e 0 ICMS como exac¢des expressamente criadas para esse
fim.

Considerando que os royalties sdo cobrados pelo ente nacional (Unido), mas com
obrigatoriedade de transferéncia de receitas para Estados e Municipios (art. 20, § 1° da
CRFB/1988), bem como pelo fato de o ICMS ser imposto estadual com exclusividade na incidéncia
sobre “operagdes com minerais” (art. 155, § 3°, da CRFB/1988) e por ser compartilhado com os
Municipios, é inevitavel abordar o aspecto federativo do mecanismo de monetizacao de recursos
minerais.

Parece ter sido desejo do constituinte que houvesse a conjugacdo desses dois
instrumentos fiscais sobre a minerac¢do: um de natureza patrimonial (art. 20, § 1°, da CRFB/1988),
imune a regra da ndo afetacdo (art. 167, 1V, da CRFB/1988), podendo ser destinado a fundos e a
todo um sistema de vinculagdes orcamentarias; e outro, de natureza tributaria, imposto estadual
com incidéncia exclusiva sobre operagdes envolvendo minerais (art. 155, § 3°, da CRFB/1988),
compartilhado com Municipios, e que pode ser utilizado para custear gastos gerais, sem vinculacéo

orcamentaria.

% J4 afirmamos, em outro trabalho, que “a classificacdo que adotamos quanto a origem das receitas pablicas é a
seguinte:

i) Receita originaria: aquela que tem origem no patrimdnio do Estado, seja em regime consensual ou
compulsoriamente;

ii) Receita derivada: aquela que tem origem no patriménio particular, obtida compulsoriamente;

iii) Receita transferida: aquela arrecadada por ente politico diferente daquele que utilizara o recurso financeiro, seja
receita originaria ou derivada.” CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de; SILVA, Tiago de Mattos. CFEM:
Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2018. p. 36.
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Trata-se de um desenho inteligente, que representa a possibilidade de financiamento
adequado dos entes locais, mais proximos da atividade mineraria, pensado do ponto de vista
emergencial (gastos imediatos com a geracao presente) e intergeracional (possiblidade de se criar
sistema de vinculacGes e fundos para os royalties).

Segundo Moreiral®, os sistemas federais modernos tiveram sua inspiracio na
experiéncia norte-americana do século XVIII. Afirma que ligas e confederagdes ja existiam nos
Estados Unidos, mas a grande inovacgdo federativa se deu na possibilidade de duas ordens de
governo (central e local) exercerem, simultaneamente, soberania sobre 0s mesmos cidad&os e sobre
0S mesmos territorios.

Entre as caracteristicas dos sistemas federais, que os distinguem de confederagdes e
estados unitarios, destacam-se (i) a Unido ser a Unica representante dos Estados-membros no plano
internacional; (ii) a indissolubilidade do vinculo entre os Estados-membros; (iii) a existéncia de um
ordenamento juridico-constitucional Unico para Unido e Estados-membros; (iv) a participacdo dos
Estados-membros nas decisfes federais; (v) a autonomia financeira, administrativa, judiciaria,
legislativa e politica dos Estados-membros.

Sobre a autonomia financeira, Moreiral® afirma se tratar do aspecto mais relevante da
autonomia dos Estados-membros, porque, sem ela, as demais facetas dessa autonomia perdem sua
efetividade. O autor lhe atribui trés tracos definidores, que sdo a independéncia (para ndo se sujeitar
a outro ente na obtencdo da receita), a suficiéncia (para que atenda as despesas publicas) e a
eficiéncia (tributos mais adequados ao aspecto local).

Sampaio D6rial®?, em interessante historico mundial das experiéncias federativas,
demonstra que a atribuicdo de competéncias impositivas aos entes subnacionais se deu mediante
reparti¢do do poder tributario “uniforme e irrestritamente por todo o corpo politico, estendendo- se

a competéncia de Unido e Estados a quaisquer matérias circunscritas a sua jurisdicao

10 MOREIRA, André Mendes. O Federalismo Brasileiro e a Reparticdo de Receitas Tributarias. In: MOREIRA, André
Mendes; DERZI, Misabel; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. (orgs.). Estado federal e tributagdo: das origens a crise
atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2015. p. 150.

101 MOREIRA, André Mendes. O Federalismo Brasileiro e a Reparticdo de Receitas Tributarias. In: MOREIRA, André
Mendes; DERZI, Misabel; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. (orgs.). Estado federal e tributacdo: das origens a crise
atual. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2015. p. 157.

102 DORIA, Antbnio Roberto Sampaio. Discriminacéo de rendas tributarias. Sio Paulo: José Bushatsky, 1972, p. 14.
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territorial”. Segundo o autor, houve, inicialmente, a duplicagdo ou multiplicagdo de incidéncias
sobre as mesmas bases tributaveis, o que levou a “sérias consequéncias econdmico-financeiras”,
razdo pela qual subsequentes federagdes, como a argentina e a mexicana, “propuseram-se a iniciar
uma distribui¢do de receitas por diferentes esferas de governo.”

De modo similar, o Brasil, na Constituicdo de 1988, preconizou como clausula pétrea
o federalismo, inclusive na sua forma fiscal, mediante dois tracos marcantes: (i) atribuicdo de
competéncias tributdrias proprias a Unido, Estados e Municipios, refletindo materialidades
distintas, evitando-se a sobreposicdo de bases; e (ii) a reparticdo do produto arrecadado, por um
sistema de transferéncias diretas e fundos de reparticdo de receitas, no que Sampaio Dorial®
apontou como autonomia financeira do ente subnacional pelo critério da participagdo na
arrecadacao e em fundos.

A CRFB/1988 definiu os fins a serem perseguidos pelo Estado, notadamente o
dirigismo estatal sobre a ordem econdmica, a educacdo, a salde, a seguranca publica, a reducdo
das desigualdades regionais, o combate a pobreza etc. Conforme Heleno Torres!% para o
atingimento desses fins, a Constituicao disponibiliza “diversos meios e receitas a serem cobradas
dentro de servicos proprios, [...], afora a autorizacao das despesas pelo or¢amento”. A partir dessa
premissa, o autor propde uma teoria da Constituicdo Financeira, pela qual o poder financeiro estatal
se submete a Constituicao.

O federalismo, enquanto aspecto da Constituicdo politico-federativa, dialoga com a
Constituicdo financeira, fazendo surgir a figura do federalismo fiscal cooperativo. As fontes de
receita publica criadas pela Constitui¢do apresentam o desenho de um ente central compartilhando
recursos com os entes periféricos, em um “financiamento centrifugo”!%, “em preferéncia sobre
aquele ‘federalismo dual’, de reduzida colaboragdo ao minimo indispensavel”'%, tendo em vista a
separacao horizontal do poder entre Unido e Estados nessa acepcdo dual, em que exercem

interdependéncia plena.

103 DORIA, Antdnio Roberto Sampaio. Discriminacéo de rendas tributarias. S&o Paulo: José Bushatsky, 1972, p. 21.
104 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro. SP: RT, 2014, p. 61.

195 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro. SP: RT, 2014, p. 244.

106 TORRES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado brasileiro.
R. Forum Dir. fin. e Econémico — RFDFE. Belo Horizonte, ano 3, n. 5, p. 26.
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Conforme Sampaio Déria%, o poder politico, distribuido pelas camadas da federacéo,
“encontra seu necessario embasamento na simultanea atribui¢ao de poder financeiro, sem o qual
pouco vale: autonomia na percepgao de gestdo e dispéndio das rendas proprias”. A preocupagao
com a equilibrada reparticdo de receitas publicas entre os entes federados, bem como de
competéncias para realizar despesas que concretizem os fins constitucionais, permite falar em um
federalismo fiscal cooperativo de equilibrio na Constituicdo de 1988.

Esse aspecto federativo, mediante transferéncia de receitas, se torna evidente no art.
20, 8 1°, da CRFB/1988. Ele aponta que a maior parte do produto da arrecadacdo dos royalties seja
compartilhada com Estados e Municipios, onde obviamente o povo brasileiro vive e demanda seus
direitos fundamentais e para que seja feita a necesséria diversificagdo da economia local, que néo
deve se tornar dependente da exploracdo de recursos esgotaveis por natureza.

Ademais, a participacdo no resultado da exploracéo ¢é devida, conforme o § 1°, do art.
20, “no respectivo territorio” onde ela ocorra. Trata-se de critério relacionado a rigidez locacional
dos recursos naturais ndo renovaveis. Nessa perspectiva, compreende-se a op¢do constitucional por
atribuir mais recursos financeiros aos locais da exploracdo econémica da atividade, distribuindo
receitas onde a riqueza é gerada.

Os recursos naturais ndo renovaveis foram amplamente distribuidos no territorio
nacional. H& petréleo no Sudeste, Norte e Nordeste. H&4 minério e potenciais de energia hidraulica
em toda parte, especialmente longe dos grandes centros industriais e urbanos.

Cumpre-se, assim, dois objetivos constitucionais: (i) primeiro, estimula a descoberta,
pesquisa e exploracdo efetiva de recursos naturais nao renovaveis em todo o territorio nacional; e
(ii) também demonstra o papel constitucional dos royalties em termos de financiamento centrifugo,
traco marcante do federalismo cooperativo, mediante transferéncia do produto arrecadado para 0s
“respectivos territorios” onde ocorra a exploracdo econdmica, concretizando a reducdo de
desigualdades regionais (art. 3°, l1; art. 43; e art. 170, VII).

Ademais, a previsdo constitucional de que o Unico imposto com feicdo
preponderantemente arrecadatéria (ja que os impostos de importagdo e exportacdo possuem traco

marcadamente extrafiscal) a incidir sobre minerais seja o0 ICMS demonstra a opc¢éo de privilegiar

107 pORIA, Antdnio Roberto Sampaio. Discriminacao de rendas tributarias. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1972, p. 11.
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os Estados e os Municipios (beneficiarios de transferéncias do imposto estadual) no que se refere
a mineragé&o.

A transferéncia do ICMS para Municipios esta prevista no art. 158, IV e respectivo
paragrafo Unico da CRFB/1988. Determinou-se que 25% do produto da arrecadacdo do imposto do
Estado sera destinado as municipalidades, sendo (1) 65%, no minimo, na proporcdo do valor
adicionado (conhecido por VAF) nas operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e nas
prestacdes de servicos, realizadas em seus territorios; e (2) até 35% de acordo com o que dispuser
lei estadual, observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10% com base em
indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o
nivel socioecondmico dos educandos.

A matéria é regulada pela Lei Complementar n® 63/1990, cujo § 2°, do art. 3° determina
a inclusdo na composicdo do VAF (i) das operacdes e prestacGes que constituam fato gerador do
imposto, mesmo quando o pagamento for antecipado ou diferido, ou quando o crédito tributario
for diferido, reduzido ou excluido em virtude de isen¢do ou outros beneficios, incentivos ou favores
fiscais; e (ii) as operagdes imunes do imposto, conforme as alineas a e b do inciso X do § 2° do art.
155, e a alinea d do inciso VI do art. 150, da CRFB/1988.

O art. 6° da Lei Complementar n® 63/1990 autoriza os Municipios a “verificar o0s
documentos fiscais que, nos termos da lei federal ou estadual, devam acompanhar as mercadorias,
em operagoes de que participem produtores [...] em seus territdrios”, sendo que os contribuintes,
nos termos do § 1°, “serdo obrigados, quando solicitados, a informar, as autoridades municipais, o
valor e o destino das mercadorias que tiverem produzido”. Com isso, deu-se efetividade ao poder
de fiscalizar para os entes municipais em relacdo a sua participacdo no ICMS.

Importa dizer que a vigente imunidade do ICMS nas exportacBes minerais (pos Lei
Complementar n° 87/1996 e Emenda Constitucional n® 42/2003) ndo implica o esvaziamento do
objetivo constitucional de que o imposto estadual seja instrumento de monetizagdo de recursos
minerais para Estados e Municipios. 1sso porque a mineracdao brasileira, como visto, € ampla,
abarcando ao menos 55 substincias, sendo muitas delas comercializadas exclusivamente no

mercado nacional, como o0s agregados para construcdo civil, agua mineral, dentre outros.
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Ademais, as commodities minerais presentes na pauta de exportacdo sao vendidas no mercado
interno, como o minério de ferro, o nidbio, o niquel etc., que sdo consumidos pela industria
nacional.

Dessa forma, ha efetiva arrecadacdo de ICMS sobre operacGes com minerais, ao lado
dos royalties (que incidem mesmo em exporta¢fes) cumprindo o designio constitucional relativo
ao mecanismo de monetizacdo de recursos naturais ndo renovaveis, carreando recursos sobretudo

aos cofres estaduais e municipais.

1.4.2. A COMPENSACAO FINANCEIRA PELA EXPLORACAO DE RECURSOS
MINERAIS (CFEM)

Feitas estas consideragdes sobre o motivo constitucional do § 1°, do art. 20, vale dizer
que referido dispositivo assegurou aos entes federados participacdo no resultado da exploracao
mineral ou respectiva compensacdo financeira. Trata-se de uma regra de competéncia, que, por
meio de reserva de lei, outorga ao Poder Legislativo uma opcao (A ou B). Justamente por se tratar
de uma opcao, ela é limitada pelos contornos do que se pode optar por instituir. Isso significa trés
coisas'®®:

1) Participagdo no resultado da exploragdo mineral ndo é a mesma coisa que

compensacéo financeira. Se fosse, ndo haveria efetiva op¢do ao Poder Legislativo;

2) Logo, a participagéo no resultado da exploragéo mineral e a compensagao financeira

possuem tragos conceituais rigidos, denotando, portanto, conceitos'® definidos pela
prépria Constitui¢do, e ndo tipos;

3) Isso significa que o Poder Legislativo, se pode escolher entre a participagédo no

resultado e a compensacao financeira, deve obediéncia aos limites constitucionais

108 CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. CFEM no consumo de minério: O.N. n° 7/2012 e o siléncio eloquente na
Lei n° 13.540/2017. In SIQUEIRA, Lyssandro Norton. CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. BATISTA JUNIOR,
Onofre Alves. (Coords.) Estudos Sobre a Tributacdo da Mineracao. Belo Horizonte: Letramento, 2021, p. 67.

109 Segundo Misabel Derzi, enquanto os conceitos so erigidos como notas irrenunciaveis, fixas e rigidas, implicando
limites expressos, tipos, por sua vez, no Direito, referem-se a estruturas abertas a realidade, flexiveis e graduais. A
discriminacdo de competéncias tributarias, por exemplo, decorre da aplicagdo de conceitos, e ndo de tipos. Cf. DERZI,
Misabel Abreu Machado. Direito Tributario, Direito Penal e Tipo. Sdo Paulo: RT, 2007, p. 83-84.
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impostos pelos seus respectivos conceitos. Seria diferente, por exemplo, se a
Constituicdo dissesse ser assegurada, nos termos da lei, contrapartida pela
exploracdo mineral. A expressdo contrapartida, aberta e indeterminada, seria uma
verdadeira “carta em branco” ao legislador, que poderia criar, nos limites do
razoavel e do proporcional, a exacdo que quisesse. Mas nao foi isso 0 que ocorreu.
A CRFB/1988 especificou os dois institutos cuja edi¢do autorizou e, ao fazé-lo,
delimitou conceitualmente seus contornos.

Dito isso, cumpre iniciar com a investigacdo da sua natureza juridica.

1.4.2.1. ANATUREZA JURIDICA DA CFEM

Quanto aos royalties instituidos pela Lei n°® 7.990/1989, pode-se afirmar que sua
natureza juridica é de receita originaria da Unido e transferida para os demais entes federados,
conforme estudo especifico publicado sobre o tema!’. Ainda que se trate de tema superado e
fartamente analisado, vale repisar alguns pontos essenciais.

Em primeiro lugar, é preciso abordar a questéo da classificacdo das receitas publicas,
porque a divergéncia doutrinaria existente quanto a natureza juridica da CFEM pode ser entendida
a partir da adogdo de premissas distintas sobre essa classificacdo. Segundo Aliomar Baleeiro®?,
receita publica ¢ “a entrada que, integrando-se no patriménio publico sem quaisquer reservas,
condigcdes ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto como elemento novo e
positivo”.

O conceito de receita publica pressupde a no¢do de entrada integrada ao patrimonio
publico de modo permanente. Por isso, ha substancial diferenca entre as meras entradas e as receitas
publicas. Regis Fernandes de Oliveiral'? ensina, nesse sentido, que nem todo ingresso constitui

receita. Ao lado das entradas provisdrias, ha as definitivas, ou seja, as que advém do

110 CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de; SILVA, Tiago de Mattos. CFEM: Compensagdo Financeira pela
Exploracgéo de Recursos Minerais. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2018.

11 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducao as ciéncias das finangas. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 152.

112 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 126-
127.
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poder constritivo do Estado sobre o particular (tributos ou ndo). Tais entradas sdo definitivas, dai
tomarem o nome de receita.

Dessa forma, o critério para diferenciar uma mera entrada (ou ingresso) de receita € 0
modo com que tal parcela se incorpora ao patriménio publico: sendo em carater provisorio, sob
condicdo ou suprindo correspondéncia no passivo (indenizacao, por exemplo), ndo sera receita;
sendo incorporada em definitivo, como elemento novo e positivo, sera receita pablica. A licdo de
Kiyoshi Harada''® arremata a questao:

O importante é deixar claro que o conceito de receita pdblica ndo se confunde com o de
entrada. Todo ingresso de dinheiro aos cofres publicos caracteriza uma entrada. Contudo,
nem todo ingresso corresponde a uma receita publica. Realmente, existem ingressos que
representam meras “entradas de caixa”, como caugdes, fiangas, depositos recolhidos ao
Tesouro, empréstimos contraidos pelo poder publico etc., que sdo representativos de
entradas provisérias que devem ser, oportunamente, devolvidas.

Ricardo Lobo Torres''* destaca que ha varios critérios para a classificagdo da receita
publica. Porém, a classificacdo mais utilizada é a que as diferencia quanto a sua origem. Aliomar
Baleeiro!®® esclarece que a classificagdo das receitas plblicas quanto a sua origem é inspirada na
teoria classica alemd, proposta pelo célebre economista Adolph Wagner. De acordo com essa
teoria, classificam-se as receitas em originarias ou de economia privada; e derivadas ou de
economia publica. As primeiras correspondem as receitas auferidas pelo Estado mediante a
exploracdo de seus bens ou atividades comerciais, industriais ou de servicos, sempre sob o0 regime
de Direito Privado. Ja as segundas abrangem as receitas que o Estado aufere em virtude do seu
poder de império®,

13 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. Séo Paulo: Atlas, 1998, p. 45.

114 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 165.

115 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo as ciéncias das finangas. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 153.

116 Ainda que seja questionavel a utilizagdo da terminologia “poder de império” em um Estado Democratico de
Direito, neste trabalho faz-se mera referéncia ao seu uso pela doutrina corrente, sem o objetivo de critica-lo.

Em uma acepcdo mais ampla, pode-se identificar o poder de império com a nocéo de soberania no ambito interno,
conforme ensina Dalmo Dallari: “N&o ha, também, uma distingdo muito nitida entre poder de império e soberania,
havendo quem identifique o imperium com a soberania no ambito interno, enquanto que outros entendem como poder
de império o que se exerce sobre pessoas.” DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 3.2 ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 114.

Reis Friede bem explicita as expressdes substantiva e material da soberania estatal: “No sentido substantivo (que alguns
autores salientam como o principal), a soberania é também concebida, termos politicos, como o poder
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A teoria alemd, que inspirou a doutrina brasileira, divide as receitas em originarias ou
derivadas, a depender de dois fatores cumulativos: o primeiro, consistente na origem da receita (se
do patriménio publico ou particular); e o segundo, consistente na natureza da obrigacdo que
resultou no ingresso da receita (impositiva/compulsoria ou contratual); em face dos regimes de
Direito Pablico ou de Direito Privado. Nesse sentido € a explicacdo do fundamento da teoria alema

por Aliomar Baleeiro!’:

Ela se funda na existéncia da aquisicdo compulséria em relacéo as receitas derivadas, 0
que as distingue das receitas originarias. Outro fundamento dessa divisdo é a diferente
origem de umas e de outras receitas: as originarias saem do préprio setor publico, isto &,
do patrimdnio do Estado, ao passo que as derivadas sdo exigidas do patrimdnio ou das
rendas dos particulares.

Ricardo Lobo Torres!'® ensina, igualmente, que a classificacdo das receitas

que goza de maior prestigio distingue entre receita derivada ou de direito pablico e a
receita originaria ou de direito privado: a receita derivada provém da economia do cidadé&o,
sendo exigida através de um ato de império do Estado; a receita originaria resulta da
exploragdo do proprio patrimdnio do Estado e se baseia no contrato.

Em outras palavras, resumindo a classificacdo proposta por Baleeiro e Lobo Torres
com base na teoria alema: sempre que a origem da receita remeter ao patrimoénio do cidadao —
receita derivada — estar-se-a diante de uma imposicao estatal decorrente do seu poder de império;
nesse caso, 0 surgimento da obrigacdo que determinou o ingresso da receita tera sempre origem

numa lei, decorrente do regime de Direito Publico. Por outro lado, sempre que a origem da

64

incontrastavel de querer coercitivamente e de fixar competéncias (soberania como elemento de expressdo Ultima da
plena eficacia do poder) [...].

Na expressao basica, de carater material, a soberania pode ser ainda considerada como o pressuposto fundamental do
Estado: é o poder de império (poder sobre todas as coisas no territério patrio) e o poder de dominagao (poder sobre
todas as pessoas no territorio patrio), geradores, por sua vez, de um auténtico colorario de direitos e obrigagdes.”
FRIEDE, Reis. Curso de Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2010, p.
62-63.

Acrescentamos que soberania ndo é apenas 0 poder coercitivo de imposi¢ao sobre coisas e pessoas, em sua expressao
de poder de império. Ha que se lembrar que, segundo a teoria democratica, a soberania se origina do préprio povo, que
a transfere ao Estado, tornando-se este o seu titular (vide DALLARI, op cit., p. 89). Assim, o poder de império encontra
os seus limites nos proprios fins do Estado Democratico de Direito, relacionados ao bem comum.

117 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo as ciéncias das finangas. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 154.

118 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. v. IV: Os Tributos na
Constituigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 16.



receita remeter ao préprio patriménio do Estado — receita originaria — a obrigacdo que determinou
0 ingresso da receita terd origem em um acordo de vontades, decorrente do regime de Direito
Privado. No primeiro caso, a obrigacéo sera ex lege; no segundo, ex voluntate.

A teoria alemd ndo foi acatada integralmente pela jurisprudéncia brasileira, 0 que
possui profunda repercussdo na identificacdo da natureza juridica da CFEM. Isso por ndo admitir
que uma exacgdo imposta com base no poder de império do Estado — ou seja, sem o0 consentimento
do particular — mas que tenha origem no patriménio publico, seja considerada uma receita
originaria. Ao exigir a presenca cumulativa dos fatores (i) origem no patrimdnio publico e (ii)
existéncia de consensualidade ou acordo de vontades, para que reste configurada uma receita
originaria, esta teoria jogaria por terra a classificagdo da CFEM como receita originaria.

Exatamente por ndo adotar a teoria alemd, tal como retratada por Aliomar Baleeiro, o
Superior Tribunal de Justica, ao analisar qual regime juridico deveria ser aplicado a Taxa de
Ocupacdo de Terrenos de Marinha — se regime publico ou privado — pacificou o entendimento de
que “ndo ¢ simplesmente o fato de serem receitas patrimoniais, ingressos originarios, que atraem
as normas do Codigo Civil”**®. Isso porque uma receita originaria — assim qualificada, na visdo do
Superior Tribunal de Justica, exclusivamente por ter origem no patriménio do Estado — e que seja
exigida com base no poder de império ou, melhor dizendo, compulsoriamente —, jamais poderia se
submeter ao regime de Direito Privado, simplesmente por ser classificada como originaria. O voto
do Ministro Castro Meira no Recurso Especial n° 1.064.962/PE*?° deixa claro o exposto:

Embora as determinacGes do Cédigo Civil sejam aplicaveis ao Estado, que muitas vezes
atua como particular, em regime de direito privado, ndo devem ser consideradas no caso,
ja que as taxas de ocupagao sdo receitas patrimoniais decorrentes de uma relacéo de direito
administrativo, em que o Estado atua com seu jus imperii. Ndo se tratando, portanto, de
relagdo juridica disciplinada pelo Direito Privado, ndo deve o intérprete utilizar como
técnica de integracdo uma regra proveniente desse segmento do sistema normativo, mas
de regra correlata, que rege situagdo semelhante, dentro dos quadrantes do Direito Publico.

119 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 1044320/PE, Rel. Ministra Eliana Calmon, Primeira
Secdo, DJe 17/08/2009.
120 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 1064962/PE, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda
Turma, DJe 10/10/2008.
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As premissas do voto do Ministro Castro Meira contrariam as premissas da teoria
alema. Para esta, a coacdo na obtencdo das receitas, inerente ao poder de império do Estado ou a
compulsoriedade inerente ao regime ex lege, seria atributo exclusivo das receitas derivadas. Ja para
o Superior Tribunal de Justica, essa caracteristica ndo alteraria a natureza juridica da Taxa de
Ocupacdo, que permaneceria sendo uma receita originaria simplesmente por ter sua origem no
patrimonio do Estado, a despeito de ser obtida compulsoriamente.

Para o Superior Tribunal de Justica, o simples fato de se estar diante de uma
contraprestacdo pelo aproveitamento de um bem estatal ndo permite concluir, automaticamente,
que seja aplicavel o regime de Direito Privado. ImpBe-se perquirir a origem da obrigacdo de
recolher dinheiro aos cofres publicos, que pode ser ex voluntate — caso em que a vontade do
particular possui relevancia para o surgimento da obrigacdo — ou ex lege — caso em que a vontade
do particular é absolutamente irrelevante, ja que a receita publica correspondente € obtida pelo jus
imperii do Estado.

Por fim, Regis Fernandes de Oliveira'?! aponta a existéncia de receitas transferidas,
além das receitas originarias e derivadas. As receitas transferidas consistem em entradas que ndo
sdo arrecadadas pela pessoa politica que as vai utilizar. Trata-se de receita que ingressa no
patriménio de determinado ente federativo e que, por determinacdo legal (ou constitucional), é
transferida a outro, que efetivamente a utiliza.

Em resumo, a classificacdo que parece mais adequada quanto a origem das receitas
publicas é a seguinte: (i) receita originaria é aguela que tem origem no patriménio do Estado, seja
em regime consensual ou compulsoriamente; (ii) receita derivada € aguela que tem origem no
patriménio particular, obtida compulsoriamente; e (iii) receita transferida é aquela arrecadada por
ente politico diferente daquele que utilizara o recurso financeiro, seja receita originaria ou derivada.

Entre os defensores da tese de que a CFEM seria tributo, destacam-se Roque

Carrazza'?, Alberto Xavier?® e Ives Gandra'?*. Para todos, o elemento comum caracterizador da

121 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Séo Paulo: Malheiros, 2019, p. 130.
12 CARRAZZA, Roque Antbnio. Natureza juridica da “compensagio financeira pela exploragdo de recursos
minerais”: sua manifesta inconstitucionalidade. In Revista Justitia, Sdo Paulo, v. 57, n.° 171, 1995.
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CFEM como tributo seria sua aparente subsuncdo ao conceito do art. 3° do Caodigo Tributario
Nacional (CTN). Essa premissa é equivocada e tem sua origem na adocao da teoria alema (Wagner)
quanto a classificacdo das receitas publicas, sem considerar a particular jurisprudéncia brasileira
sobre o tema.

Isso significa que (i) o conceito de tributo é constitucional, ainda que ndo esteja
explicito na CRFB/1988, sendo que o art. 3°do CTN deixou de expressar o fato de que tributo deve
ser receita derivada, o que nao se aplica a CFEM; (ii) e, em segundo lugar, o fato de se tratar de
uma exacdo instituida por lei, exigida compulsoriamente (sendo irrelevante a vontade do
particular), ndo significa necessariamente que se esteja diante de uma receita derivada, como visto
também a partir dos esclarecimentos sobre a classificacdo das receitas publicas no Brasil.

O sistema constitucional tributario, na licdo de Heleno Taveira Torres'?®, tem o tributo
como seu elemento de centralidade, a partir do qual se irradiam todos 0s regimes gerais e
especificos tributarios. Torres, sob o enfoque da seguranca juridica, defende que os regimes
especificos trazidos pela CRFB/1988 fornecem a matéria de anélise para a formagdo do conceito
geral de tributo, ainda que ndo expressamente definido:

De ha muito estamos convencidos de que séo os regimes juridicos tipicos de cada uma das
espécies tributarias previstos na Constituicdo que devem servir, por inducéo finalistica, a
compor o conceito constitucional de tributo. Ndo poderiam, as caracteristicas tipoldgicas,
vir colhidas na legislacdo infraconstitucional, pois isso seria um colapso da seguranca
juridica em matéria tributaria, na medida em que se estaria por dilapidar a rigidez
constitucional em matéria reservada & Constituicdo. Isso, porém, ndo embota a utilizada
da inducdo como método de qualificacéo do tributo a partir das notas comuns das espécies
designadas na Constituicdo (impostos, taxas e contribuicdes).

Dado que a Constituigdo ndo oferece uma defini¢do prévia de “tributo”, para assegurar a
aplicacdo do regime constitucional tributério, por deducdo hermenéutica, espécie a
espécie, segundo os regimes reservados a cada um destes, deve o intérprete colher os
elementos distintivos a partir destas espécies colecionadas no texto constitucional de
tributo.
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123 XAVIER, Alberto. Natureza juridica e ambito de incidéncia da Compensagdo Financeira por Exploracdo de
Recursos Minerais. Revista Dialética de Direito Tributario, S&o Paulo, n. 29, 1998.

124 MARTINS, Ives Gandra S. Natureza Juridica da CFEM — inteligéncia das leis 7.990/89 e 8.001/90 — ilegalidade da
Instrucdo Normativa 6/2000 — principios da irretroatividade e da indelegabilidade do poder de legislar. Revista
Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 135, dez. 2006.

15 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Tributario e seguranca juridica. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 375.



Isso significa que o regime juridico especifico tracado pela CRFB/1988 para 0s
impostos, taxas e contribuigdes € suficiente, via inducédo, para obter-se o conceito constitucional de
tributo, em distin¢do as demais modalidades de receitas estatais. O magistério de Heleno Taveira
Torres!?® assevera que se determinado ingresso no patriménio publico ndo se enquadrar no conceito
de tributo, ou seja, em qualquer de suas espécies, de imediato, a consequéncia serda a
inaplicabilidade do regime tributario.

Apesar das diferencas basicas entre impostos, taxas e contribuicdes, evidenciadas nas
respectivas regras de incidéncia, verifica-se, sim, que o regime constitucional delineado para cada
uma dessas espécies tributarias demonstra o acerto parcial do art. 3° do CTN na conceituacdo de
tributo. E dizer, todas essas espécies configuram prestacdes pecuniérias, instituidas por lei
(obrigacdo ex lege) — dai serem compulsérias e cobradas mediante atividade administrativa
plenamente vinculada — e que ndo constituem sancao de ato ilicito. Porém, ha outra caracteristica
comum ao regime constitucional de impostos, taxas e contribuicGes: todas as espécies configuram
receita derivada, elemento este que integra o conceito constitucional de tributo, ainda que ndo
expressamente referido no art. 3° do CTN.

Importante ressaltar que a Lei n® 4.320/1964, que instituiu normas gerais de Direito
Financeiro e foi recepcionada pela CRFB/1988, materialmente, como lei complementar'?’, ao
definir tributo, contemplou a necessidade de se tratar de “receita derivada instituida pelas entidades
de direito publico”.

Portanto, a CFEM ndo é tributo, porque o fato de se tratar de uma exacao instituida por
lei, exigida compulsoriamente, ndo significa necessariamente que se esteja diante de uma receita
derivada, j& que o motivo constitucional do 8§ 1° do art. 20 é monetizar recursos pertencentes a
Unido (ainda que representando o povo brasileiro). E o conceito constitucional de tributo pressupde
que a origem da receita seja derivada do patrimonio particular (vide RE n° 228.800/DF). Dito em

outras palavras, a CFEM é receita patrimonial, que tem origem no

126 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Tributario e seguranca juridica. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 376.

127 «A exigéncia de previa lei complementar estabelecendo condi¢des gerais para a instituigdo de fundos, como exige
o0 art. 165, § 9°, 1, da Constituicdo, estd suprida pela Lei n° 4.320, de 17.03.64, recepcionada pela Constituicdo com
status de lei complementar”. BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 1726 MC, Relator Min. Mauricio
Corréa, Tribunal Pleno, DJ 30-04-2004.
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patrimoénio da Unido, ainda que seja cobrada compulsoriamente. Por isso, ndo pode ter natureza
tributaria.

Também ndo é mera indenizacdo, pelas razdes ja expostas: ndo se trata de simplesmente
compensar perdas, danos ou impactos de qualquer espécie sofridos por Estados e Municipios, e
sim de obter lucro, monetizando recursos naturais inertes e concretizando-os em direitos
fundamentais para o seu titular, o povo brasileiro. N&do se nega que a mineragdo — assim como
qualquer atividade humana — cause impactos (licitos) e que os royalties possam ser utilizados para
compensa-los. Mas seria muito pouco pensar que sua funcéo se restringe a indenizagdo'?8, quando
visam na verdade a concretizar direitos fundamentais na sociedade.

Ademais, o instrumento que constitui imposicdo financeira a empreendimentos de
mineracdo em razdo do impacto ambiental (logo licito, em contraponto ao dano ambiental, ilicito)
é a compensacdo ambiental ou compensacdo do SNUC, prevista na Lei n® 9.985/2000, que criou 0
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza. Essa compensacdo concretiza os

principios do usuario-pagador e do poluidor-pagador, conforme Lyssandro Norton'2®:

A compensacdo ambiental prevista na Lei n° 9.985/00 — ou “"compensa¢do ambiental do
SNUC", assim denominada na pratica juridico ambiental —, esta diretamente relacionada
ao licenciamento ambiental. Trata-se, com efeito, de mecanismo de compensacéo de
impactos ambientais causados por atividade empreendedora através da arrecadacgdo de
recursos que viabilizardo, em Ultima anélise, 0 SNUC, mais especialmente o grupo de
unidades de conservacéo de protecéo integral.

[...]

Mesmo com a adocdo de medidas visando a reducdo dos impactos ou a sua compensacao
por meio de ac¢bes por parte do empreendedor, subsistem, no curso do licenciamento
ambiental, impactos residuais. Sdo estes impactos que deverdo ser objeto de prévia
compensacdo ambiental do SNUC.

[..]

Tratando-se claramente de compensacdo de impactos ambientais decorrentes de atos
licitos, extrai-se a natureza juridica da compensacdo ambiental do SNUC como reparagao
prévia de impactos ambientais futuros e certos.

128 Qutros fundamentos para tanto foram apresentados no trabalho: CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de; SILVA,
Tiago de Mattos. CFEM: Compensag¢do Financeira pela Exploracéo de Recursos Minerais. Belo Horizonte: Editora
D’Placido, 2018. p. 56 ss.

125 SIQUEIRA, Lyssandro Norton. Os principios de Direito Ambiental e a compensagdo ambiental no Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC). In GOMES, Carla Amado (Coord.) Compensacao ecologica, servigos
ambientais e proteccao da biodiversidade. Lisboa: Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2014, p. 196-218.
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A doutrina financeira classifica o preco publico como espécie de receita originaria,
sujeito ao regime de direito privado, porque a obrigagdo nasce de um acordo vontades (ex
voluntate). Por essa razdo, Raphael S. Rodrigues!® afirma que “o preco puiblico ndo é tributo,
devendo ser considerado receita originaria que é paga de forma voluntaria”. A utiliza¢do do jus
imperii estatal, ou da compulsoriedade, é incompativel com a bilateralidade imanente ao contrato,
do qual nasce a obrigacdo de pagar o preco plblico. Luciano Amaro®! ndo diverge do exposto,
afirmando que “o prego ¢é obrigacdo contratual. O preco é, pois, obrigacdo assumida
voluntariamente”.

Portanto, a CFEM também ndo se trata de preco publico, por auséncia de
consentimento do particular, dado o carater ex lege e compulsorio da obrigag&o instituida pela Lei
n° 7.990/1989%,

Apesar de seu nome denotar uma ‘“compensacao”, a natureza juridica da exacao
instituida pela Lei n°® 7.990/1989 € de receita originaria (género), da espécie sui generis
“participagdo nos resultados da exploragio”, conforme definido pelo STF no RE n° 228.800/DF*3,

Naquele paradigmatico julgamento, a Suprema Corte decidiu que a base de calculo da
exacao (faturamento liquido) nao € compativel com a nog¢ao de “compensacao”, justamente porque

ndo mensura nenhuma perda ou impacto®34. Ao contrario, tendo por base o faturamento,

130 RODRIGUES, Raphael Silva. Taxa x Preco Publico: distingdo no sistema tributario nacional e na jurisprudéncia
dos tribunais péatrios. Revista Forum de Direito Tributario, Belo Horizonte, n. 50, 2011, p. 159.

181 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 40.

132 Ministra Eliana Calmon, REsp n° 1.044.320/PE:

“Em suma, nao é simplesmente o fato de serem receitas patrimoniais, ingressos originarios, que atraem as normas do
Codigo Civil para constituicdo e cobranca de tais créditos, mas sim a relagdo juridica que elas veiculam, se publica
ou se privada é que deve nortear o intérprete na integracdo legislativa.”

Ministro Castro Meira, REsp n°® 1.064.962/PE:

“Embora as determinagfes do Cadigo Civil sejam aplicaveis ao Estado, que muitas vezes atua como particular, em
regime de direito privado, nao devem ser consideradas no caso, ja que as taxas de ocupacéo sao receitas patrimoniais
decorrentes de uma relacdo de direito administrativo, em que o Estado atua com seu jus imperii. Ndo se tratando,
portanto, de relacgdo juridica disciplinada pelo Direito Privado, ndo deve o intérprete utilizar como técnica de
integracdo uma regra proveniente desse segmento do sistema normativo, mas de regra correlata, que rege situacao
semelhante, dentro dos quadrantes do Direito Publico.”

133 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 228800, Relator Min. Sepulveda Pertence, Primeira Turma,
DJ 16-11-2001.

134 E certo que no RE n° 228.800/DF restou decidido que “A compensaco financeira se vincula, a meu ver, ndo a
exploragdo em si, mas aos problemas que gera”. Mas a prova de que sua finalidade ndo é compensar tais perdas é
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quanto maior for a cotacdo de uma commodity, por exemplo, maior seré o royalty. E dizer, se em
dada competéncia um minerador lavrar uma tonelada de minério e o vender, precificado a uma
cotacdo internacional X, o royalty sera uma fracdo desse valor; e, se em competéncia subsequente,
a cotacdo aumentar Y%, ainda que seja lavrada a mesma uma tonelada, com 0 mesmo impacto
socioambiental, o royalty arrecadado serd Y% maior do que na competéncia anterior. 1sso prova
que se trata de um mecanismo que vai muito além da mera recomposi¢do de perdas e que visa a

dar lucro aos entes federativos para concretizar direitos fundamentais:

2. A obrigagdo instituida na L. 7.990/89, sob o titulo de "compensacao financeira pela
exploracdo de recursos minerais” (CFEM) ndo corresponde ao modelo constitucional
respectivo, que ndo 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 exploracédo" dos aludidos recursos minerais, igualmente prevista no art. 20, §
1°, da Constituicdo. (RE 228800, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Primeira
Turma, julgado em 25/09/2001, DJ 16-11-2001) — (grifei)

Incide sobre o resultado da exploracdo mineral, conforme decidiu 0 STF no RE n°
228.800/DF, “entendido o resultado ndo como o lucro do explorador, mas como aquilo que resulta

da explorag¢do”. O Ministro Sepulveda Pertence apresentou, ainda nesse ponto, um paralelo entre a

CFEM e a Participacéo do Superficiario, prevista no art. 176, § 2°, da CRFB/1988:

Na verdade — na alternativa que Ihe confiara a Lei Fundamental — o que a L. 7.990/89
instituiu [...] ndo foi verdadeira compensacéo financeira: foi, sim, genuina “participagdo
no resultado da exploragdo”, entendido o resultado ndo como o lucro da explorador, mas
como aquilo que resulta da exploracdo, interpretacédo que revela o paralelo existente entre
anormado art. 20, 8 1°, e ado art. 176, § 2°, da Constituicao, verbis:
“§ 2° E assegurada participagdo ao proprietario do solo nos resultados da lavra,
na forma e no valor que dispuser a lei.”
Ora, tendo a obrigacdo prevista no art. 6° da L. 7.990/89 a natureza de participagdo no
resultado da exploracdo, nada mais coerente do que consistir 0 seu montante numa fracéo
do faturamento. — (grifei)

justamente a afirmacgdo de que sua base de calculo néo as mensura: “Na Verdade na alternatlva que Ihe Conflara a Lel

“participacéo no resultado da exploracéo™”.
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A logica é simples: sendo a CFEM a contrapartida que se paga pela exploracdo
econémica de um bem da Unido (recurso mineral), a sua incidéncia se da apenas sobre aquilo que
resulta da atividade mineral. O conceito de lavra mineral foi positivado no art. 36, do Cddigo de
Mineracao, partindo da extracdo até a Gltima etapa do beneficiamento, logo, antes da transformacao
industrial.

Isso significa que os limites para a incidéncia da CFEM foram definidos pela
CRFB/1988, no art. 20, § 1° (resultado da lavra). A Constituicdo proibiu sua incidéncia sobre
qualquer grandeza incorrida apds a tltima etapa do beneficiamento mineral®®.

A opcdo constitucional é acertada. Seria teratoldgico instituir uma contrapartida
financeira pela utilizagdo de recurso mineral a partir de grandeza mensurada sobre algo que néo é
minério, tais como produtos metallrgicos ou siderdrgicos, bem como as despesas com frete e
seguro, incorridas na venda do produto acabado, isto é, apds encerrado o beneficiamento mineral,
e com os tributos que compdem o faturamento.

Por outro lado, o “resultado” que a Constitui¢do determina ser base de calculo da
CFEM somente pode ser aquele efetivamente realizado pelo minerador. Néo é admissivel que o
royalty seja calculado sobre aproveitamento econdmico inexistente ou ficticio.

Em resumo, os limites constitucionais para a incidéncia da CFEM s&o:

1. No plano da hip6tese de incidéncia
A materialidade que enseja o surgimento da obrigacdo implica que a incidéncia
ocorra apenas:
a) sobre o aproveitamento econémico de minério;
b) que seja efetivamente realizado pelo minerador.
2. No plano da base de célculo
A incidéncia se da tdo somente sobre o resultado da lavra. Por isso, ndo se admite a

inclusdo, em sua base:

135 CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. Limites constitucionais para a incidéncia da CFEM: o conceito de resultado
da lavra e a sua violagdo pela Lei n® 13.540/2017. In CASTRO JUNIOR, Paulo Honério (Coord.). Mineragéo e
Siderurgia: aspectos financeiros e tributarios. Belo Horizonte: D’Placido, 2019, p. 259.
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a) de valores realizados apés a Ultima etapa do beneficiamento mineral, quando
se obtém produto acabado (frete, seguro e tributos incidentes sobre a venda);
b) e que ndo digam respeito ao resultado financeiro efetivamente realizado pelo

minerador com a lavra, tais como resultados inexistentes ou ficticios.

O art. 20, § 1°, da CRFB/1988 proibe que a CFEM incida (i) sobre o que nédo for
minério; e (ii) sobre aquilo que ndo diga respeito estritamente ao resultado da lavra, delimitado
pelo final do processo produtivo, quando se obtém o minério acabado, que sera transacionado.

1.4.2.2.A REGRA DE INCIDENCIA DA CFEM

A Lein®7.990/1989 criou a exacgéo e dispds que a obrigacédo de recolher a CFEM surge,
para o detentor do Direito Minerario, quando verificado o aproveitamento econémico dos recursos
minerais, configurando-se a sua hipotese de incidéncia até a Ultima etapa do processo de
beneficiamento e antes de sua transformagéo industrial.

O critério temporal da hip6tese de incidéncia, por sua vez, foi eleito como a saida por
venda do produto mineral. Apesar de se considerar ocorrido o fato gerador da CFEM (critério
temporal) com a venda, o art. 15, do Decreto n°® 01/1991, equiparou-o ao consumo ou utilizagdo da
substancia mineral, em qualquer estabelecimento do minerador.

A relevancia na identificacdo do critério temporal da hipotese de incidéncia consiste
em ser este 0 momento em que séo fixados todos os elementos da relacdo juridica fiscal entre
minerador e a Unido, como a base de calculo.

De fato, a norma instituidora da CFEM pretende evitar que se considere como critério
temporal da sua hipotese de incidéncia a venda de mercadoria distinta de produto mineral, ou seja,
mercadoria que seja resultado da transformacdo industrial do produto mineral, tais como ligas
metélicas ou quaisquer outras mercadorias resultantes da modificagdo da natureza da substancia
mineral (conceito de transformacdo previsto no art. 4°, I, do Regulamento do IPl — Decreto n°

7.212/2010), isto é, a obtencdo de “nova espécie” de produto, como bem definiu a Lei n°

13.540/2017.
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Por isso, visando a regulamentar o art. 6°, da Lei n® 7.990/1989 (que disp6s que o fato
gerador da CFEM ocorre ap0s a Ultima etapa do processo de beneficiamento adotado e antes de
sua transformacé&o industrial) o inciso 111, do art. 14, do Decreto n° 01/1991 discrimina o que pode
ser considerado beneficiamento da substancia mineral (por exemplo, fragmentacéo, pulverizacéo,
classificacdo, concentracdo etc.), mas ressalva: “desde que ndo resulte na descaracterizagdo
mineraldgica das substancias minerais processadas ou que ndo impliquem na sua inclusdo no
campo de incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1)”.

A referida norma elenca dois critérios que antecipam o fato gerador da CFEM ao
momento da saida do produto mineral, configurando o consumo da substancia no processo
produtivo: a descaracterizacdo mineraldgica ou a sua inclusdo no campo de incidéncia do IPI.

Diante desse contexto normativo, pode-se afirmar que o fato gerador da CFEM ocorre
quando verificado o aproveitamento econdmico da substancia mineral (critério material da hipotese
de incidéncia), praticado pelo detentor do Direito Minerario autorizativo daquele aproveitamento
(critério pessoal).

E isto ocorrera (i) na primeira saida por venda do produto mineral, realizada pelo titular
do Direito Minerario; ou, havendo o consumo da substancia pelo titular, na (ii) descaracterizagdo
mineraldgica; (iii) ou na industrializacdo da substancia, sujeitando-a ao campo de incidéncia do
IP1, ainda que a aliquota 0%.

Isto €, a CFEM incide sobre o resultado da atividade de mineracdo, conforme decidiu
0 STF no RE n° 228.800/DF. Como visto, os limites para a incidéncia da CFEM foram definidos
pela CRFB/1988, no art. 20, § 1° (resultado da lavra), proibindo-se sua incidéncia sobre qualquer
grandeza incorrida apés a ultima etapa do beneficiamento mineral.

A caracterizacao do consumo de minério, enquanto fato gerador da CFEM, nos moldes
determinados pelo Decreto n°® 01/1991 — antes e depois da Lei n° 13.540/2017 —, pode se dar por

dois critérios alternativos:

a) Um critério de presuncdo que opera em favor do minerador, consistente na

inclusdo da substancia no campo de incidéncia do IPI.
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b) E um critério de prova, que deve ser utilizado quando a presun¢do nao puder ser
verificada em concreto (notagao “NT” na TIPI), consistente na demonstracdo da
descaracterizacdo mineraldgica (transformacao industrial).

) Por consequéncia da locug¢ao “ou”, presente no Decreto n® 01/1991, os critérios
supra, de presuncdo ou de prova, sdo alternativos. Logo, ndo se exige a presenca
concomitante de ambos, isto €, da inclus&o da substancia no campo de incidéncia do
IPl e a prova da descaracterizacdo mineral6gica. Basta demonstrar o primeiro
critério, de presuncao, para que se defina o momento de incidéncia da CFEM e, por

consequéncia, a base de calculo da exacéo.

A grande modificacdo introduzida pela Lei n® 13.540/2017, nesse aspecto, foi: (i) a
exclusdo do termo “descaracterizacdo mineralogica”, como hipdtese de consumo; e (ii) a sua
conceituagdo como “obtencdo de nova espécie”, o que equivale a transformacao industrial, nos
termos do art. 4°, 1, do Regulamento do IPIl. A novidade néo é tdo relevante, na medida em que
toda descaracterizacdo mineraldgica ja implicava processo de transformacao industrial.

Apesar disso, a nova regra implica significativo ganho a operacfes que comportam
controvérsia técnica, em razdo da descaracterizacdo mineraldgica. E que a descaracterizacio
mineraldgica foi considerada regra ineficaz para a incidéncia da CFEM a partir da Orientacdo
Normativa DNPM n° 07/2012. Superando-se esse termo, e substituindo-o pela transformacao
industrial — que o0 abarca —, supera-se também a controvérsia anterior sobre sua eficacia. A Lei n°
13.540/2017 caminhou bem ao excluir os processos industriais de sinterizac&o®®®, calcinagdo e
coqueifacdo do conceito de beneficiamento mineral. E que ha laudos técnicos atestando a
descaracterizagdo mineraldgica nos referidos processos®’.

A exposicdo de motivos da MP n° 789, convertida na Lei n® 13.540/2017, deixa claro

que a alteracdo decorre dos “multiplos questionamentos judiciais — inclusive no tocante a propria

136 E criticavel que a Lei n® 13.540/2017 tenha excluido a sinterizag&o do conceito de beneficiamento e mantido a
pelotizacdo. Os processos sdo muito similares, variando tdo somente o insumo (pellet feed, na pelotizacdo; e sinter
feed, na sinterizag&o).

137 CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de. CFEM no consumo de minério: O.N. n° 7/2012 e o siléncio eloguente na
Lei n° 13.540/2017. In SIQUEIRA, Lyssandro Norton. CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de. BATISTA JUNIOR,
Onofre Alves. (Coords.) Estudos Sobre a Tributacdo da Mineracdo. Belo Horizonte: Letramento, 2021.
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natureza juridica do instituto —, que tornaram vulneravel a implementacdo dos textos legais
especificos, comprometendo a realizagdo efetiva do potencial de arrecada¢do da compensacao

[...]”. As principais alteragdes sao:

Hipotese de incidéncia:

(i) A saida por venda, entre empresas coligadas/integrantes de um mesmo grupo
econdmico, pode ou ndo configurar fato gerador da CFEM. Se configurar, sua base
sera no minimo o “prego corrente”. Se ndo configurar, o fato gerador sera praticado
pela empresa vinculada que adquirir o bem mineral, por venda ou consumo, o0 que
ocorrer primeiro, mas o recolhimento deve ser feito pela empresa titular do Direito
Minerario.

(if) O consumo deixa de contemplar a expressdo “descaracterizagdo mineraldgica”,
tida pelo extinto DNPM como de eficacia limitada, e passa a ser conceituado como
“a utilizagdo de bem mineral [...] em processo que importe na obtencdo de nova
espécie”, o que equivale a transformagao industrial, conforme a legislacéo do IPI.

(iii) Os processos industriais de sinterizacdo, calcinacdo e coqueifacdo foram
excluidos do conceito de beneficiamento mineral.

(iv) O beneficiamento de minério em estabelecimento de terceiros passa a configurar a
incidéncia da CFEM pela hipo6tese de consumo. Trata-se de uma regra “anti-
maldi¢cdo”, com objetivo extrafiscal de estimular a cadeia de prestadores de servigo
de industrializacdo por encomenda na mineracdo, mediante a reducdo da base de
calculo da CFEM - que, em outra circunstancia, nao teria seu fato gerador

antecipado em caso de mero beneficiamento mineral.

Base de calculo:
(i) Na venda, passa-se a adotar a receita bruta, deduzidos apenas os tributos que
incidiram sobre a comercializacdo, sendo vedada, em absoluto, a deducdo das

despesas com frete e seguro, antes autorizada.
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(if) Toda e qualquer exportacdo — e ndo apenas aquelas destinadas a vinculadas e a
empresas situadas em paraisos fiscais —, sujeita-se a teste pelo Preco sob Cotacdo
nas Exportac6es (PECEX), vide Lei n°® 9.430/1996, ou pelo valor de referéncia, a
ser fixado pela Agéncia Nacional de Mineracdo, sendo estas as bases minimas da
CFEM nas exportacoes.

(iii) No consumo, a CFEM seré calculada conforme metodologia que se aproxima ao
valor de mercado do bem mineral, e ndo mais o custo de producdo, a ser
regulamentada por Decreto presidencial e pela ANM, que fixara o valor de
referéncia de cada bem mineral.

(iv) Beneficio de reducdo do valor a pagar de CFEM, em 50%, na venda de rejeitos e

estéreis "de minerais associados utilizados em outras cadeias produtivas”.

Aliquotas:

(i) Majoracdo para minério de ferro, mediante aliquota fixa de 3,5%.

Excepcionalmente, mediante requerimento individual formulado a8 ANM com base

em critérios a serem fixados em Decreto Presidencial, a aliquota podera ser reduzida

para até 2%, com o objetivo de garantir a aproveitabilidade econdmica de jazidas de

baixo desempenho e rentabilidade em raz&o do teor, escala de produgéo, pagamento

de tributos e nimero de empregados.

(if) Majoracéo para nidbio, mediante aliquota de 3%.

(iii) Majoragdo para diamante, pedras preciosas, pedras coradas lapidaveis,
carbonados e metais nobres, a aliquota de 2%.

(iv) Majoracdo para ouro, inclusive quando extraido mediante Permissdo de Lavra
Garimpeira, a aliquota de 1,5%.

(v) Reducdo para rochas, areias, cascalhos, saibros e demais substancias minerais
quando destinadas ao uso imediato na constru¢do civil; rochas ornamentais; aguas

minerais e termais, mediante aliquota de 1%.



Vé-se que as aliquotas da CFEM foram definidas de modo pouco transparente.
Algumas substancias, como minério de ferro, diamante e pedras preciosas, possuem aliquota mais
altas, no que se pode entender que o legislador presumiu que as transacdes envolvendo essas
substancias revelem maior capacidade contributiva. Ao passo que opera¢Ges com agregados para a
construcdo civil e &guas minerais possuem aliquotas mais baixas, no que também se infere uma
possivel intencdo de reduzir a exacdo para transagdes presumidamente de menor conteldo
econdmico.

Ou seja, trata-se de uma aparente logica de justica fiscal. Mas seria esse o critério mais
adequado — variacdo por substancia — para realizar esse valor? N&o seria mais eficiente que as
aliquotas fossem progressivas conforme critérios subjetivos (i) do minerador ou (ii) da transacao
em si? Afinal, pode haver mineradores de ferro de pequeno porte, e grandes empresas
comercializadoras de agregados para a construcdo civil e agua mineral.

Outra hip6tese seria a preocupacdo do legislador com o efeito da CFEM em bens e
servicos essenciais, denotando possivel seletividade pelo critério da essencialidade. Mas, se for este
0 caso, qual seria a diferenca entre 0s agregados para a construgdo civil e 0 minério de ferro
comercializado para a siderurgia nacional? Ambos repercutirdo no preco da construcdo civil,
gerando efeito inflacionario, repercutindo no consumidor final. Isso também vale para o ni6bio,
que é utilizado em ligas metalicas aplicadas em construcdo civil e em inovacdo tecnoldgica
nacional. Sera preciso refletir mais detidamente sobre a melhor forma de se mensurar as aliquotas
da exacéo.

A Lei n° 13.540/2017 define a base de célculo no consumo como 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 ap6s a conclusao do respectivo processo de beneficiamento. O § 10,
do novo art. 2°, da Lei n° 8.001/1990, disp6e que a ANM decidira, para cada bem mineral, se o
critério serd o preco corrente ou o valor de referéncia.

Em um primeiro momento, o Decreto n° 9.252, publicado em 29 de dezembro de 2017,
estabeleceu a metodologia de célculo para o valor de referéncia, o qual é obtido pela seguinte

férmula: Valor de referéncia = Valor de producéo x Fator de ajuste.
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O valor de produgao representa a “soma das despesas operacionais e administrativas,
diretas e indiretas, incorridas até a Ultima etapa de beneficiamento do bem mineral”. Ou seja, ¢ o
custo de producdo incorrido até 0 momento em que 0 minério € transformado em outra espécie de
produto. O fator de ajuste, por sua vez, consiste em “indice estabelecido por meio de ato da entidade
reguladora do setor mineragdo, por meio de tabela, para cada substancia mineral”.

Posteriormente, em 26.03.2018, foi publicada a Portaria do Diretor-Geral do DNPM n°
239, a qual definiu: (a) que a aliquota da CFEM incidira sobre o valor de referéncia para as
substancias minerais relacionadas em seu Anexo, conforme metodologia do Decreto n® 9.252/2017;
(b) os fatores de ajuste mencionados no Decreto n°® 9.252/2017, com suas respectivas faixas de
enriquecimento, para cada bem mineral relacionado no Anexo; (c) o fator de ajuste selecionado
incide sobre o custo de producédo, podendo reduzi-lo em 10%, manté-lo como base de calculo ou
majora-lo em 10%; (d) para as demais substancias minerais, ndo listadas no Anexo, a CFEM
incidird sobre “o preco corrente do bem mineral, ou de seu similar, no mercado local, regional,
nacional ou internacional, conforme o caso”; (e) na hipotese de inexistir prego corrente no mercado,
o interessado podera requerer a entidade reguladora do setor, de forma devidamente justificada, a
inclusdo de substancia mineral no Anexo da Portaria; ou seja, a aplicacdo da base “valor de
referéncia”.

A Lei n® 13.540/2017, (1) além da inconstitucionalidade ao vedar a deducdo das
despesas com frete e seguro na comercializa¢do do produto mineral, imputando o royalty mineral
ndo apenas sobre o valor do minério, mas sobre tais despesas adicionais de logistica de venda, que
nada dizem respeito ao motivo constitucional do art. 20, § 1°, também afronta a Constitui¢do ao
estabelecer (2) outra base no consumo que ndo o custo de producéo e (3) a aplicacdo do PECEX

em quaisquer exportagdes, mesmo para empresas ndo vinculadas.
1.4.2.3. INCONSTITUCIONALIDADES NA LEI N°13.540/2017
Como exposto, a CFEM incide sobre o resultado da exploragdo mineral, conforme

decidiu o STF no RE n° 228.800/DF, “entendido o resultado ndo como o lucro do explorador, mas

como aquilo que resulta da exploragdo”. O Ministro Sepulveda Pertence apresentou, ainda
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nesse ponto, um paralelo entre a CFEM e a Participacdo do Superficiario, prevista no art. 176, 8
2°, da CRFB/1988, afirmando que ‘“exploracdo mineral” equivale a “lavra mineral”. Esse
esclarecimento foi importante, tendo em vista que, em mineracdo, a exploracdo corresponde, no
rigor técnico, a pesquisa mineral. Como ndo é coerente com 0 a norma do art. 20, 8 1° cobrar CFEM
nessa fase, 0 Ministro acertou ao compreender que o sentido da norma esta fundado no conceito de
“lavra mineral”.

O conceito de lavra mineral foi positivado no ordenamento juridico antes da
promulgacdo da CRFB/1988, tendo sido, portanto, por ela pressuposto. Trata-se do art. 36, do
Codigo de Mineracdo, pelo qual a lavra corresponde ao conjunto de operacbes coordenadas

objetivando o aproveitamento industrial da jazida, desde a extragdo das substancias minerais da

extracdo até a ultima etapa do beneficiamento, logo, antes da transformacao industrial.

Sendo esse o conceito de lavra mineral, e considerando que o art. 20, § 1° da
CRFB/1988 encontra seus limites nesse conceito, conclui-se que referida norma proibiu sua
incidéncia sobre qualquer grandeza incorrida apos a Ultima etapa do beneficiamento mineral, que
é quando termina a lavra.

A opcao constitucional é acertada. Seria teratoldgico instituir uma contrapartida
financeira pela utilizagdo de recurso mineral a partir de grandeza mensurada sobre algo que néo é
minério, tais como produtos metaltrgicos ou siderdrgicos, bem como as despesas com frete e
seguro, incorridas na venda do produto acabado, isto é, apds encerrado o beneficiamento mineral,
e com os tributos que compdem o faturamento.

Por outro lado, o “resultado” que a CRFB/1988 determina ser base de calculo da CFEM
somente pode ser aquele efetivamente realizado pelo minerador. N&o é admissivel que o royalty
seja calculado sobre aproveitamento econdmico inexistente ou ficticio, sob pena de se frustrar seu
motivo constitucional.

Como visto, a Lei n® 13.540/2017 impediu a deducdo das despesas com frete e seguro

ao se apurar a CFEM pelo fato gerador “venda”. Mas a deducdo de tais despesas, autorizada
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desde 1989, ndo era um favor fiscal. Tratava-se de uma explicitacdo normativa das limitacdes
constitucionais para a incidéncia da CFEM*%,

Alids, o art. 4° da Lei n°® 4.425/1964 determinou que o IUM incidiria sobre a base
“valores unitarios constantes de pauta anualmente fixada pelo Departamento das Rendas Internas
do Ministério da Fazenda”. E o relevante aqui € que o § 3°, do mesmo art. 4°, dispos que a fixagao

do referido valor em pauta (base de célculo) deveria ser liquido das despesas com transporte e

sequro no escoamento do minério. Ou seja, desde o IUM, até a MP n° 789/2017, nunca houve

cobranca de exac0es especificas sobre a mineracdo que exigiam a incluséo de frete e seguro em sua
base de célculo.

A legitimar a Lei n® 13.540/2017, no que tange a vedagdo integral da deducéo do frete
e do seguro, a CFEM incidira sobre grandezas que revelam aproveitamento econdmico de minério
(custo de producao acrescido da margem de lucro), somadas a todas as despesas com transporte e
seguro, realizadas ap0s o término da producao.

Isso ndo corresponde ao modelo constitucional previsto no art. 20, 8 1°, da CRFB/1988,
tampouco foi autorizado pelo STF, no RE n° 228.800/DF. Prova do exposto é o voto do Ministro
Relator Sepulveda Pertence, cuja transcrigao deve ser reiterada: “tendo a obrigagao [...] a natureza
de participacdo no resultado da exploracéo, nada mais coerente do que consistir o seu montante
numa fra¢do do faturamento.” Nao se admite que todo o faturamento seja gravado pela exagéo, mas
tdo somente a fracdo representativa da materialidade objeto do royalty, qual seja, custo de producéo

acrescido de margem de lucro:

Aproveitamento econdmico de minério:

- Custo de producao

- Margem de lucro

Grandezas que ndo representam aproveitamento econémico de minério, mas que
impactam o preco no ato da venda:

- Tributos incidentes sobre a venda

138 CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. Limites constitucionais para a incidéncia da CFEM: o conceito de resultado
da lavra e a sua violagdo pela Lei n® 13.540/2017. In CASTRO JUNIOR, Paulo Honério (Coord.). Mineragéo e
Siderurgia: aspectos financeiros e tributarios. Belo Horizonte: D’Placido, 2019.
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- Frete, seguro e outras despesas logisticas

Por isso ndo se pode validar o art. 2°, da Lei n® 13.540/2017, no que tange a vedacéo
para deducdo do frete e do seguro nas operacdes de venda de minério. Tomando por base uma
hipotética Nota Fiscal de R$ 150,00, esse valor poderia ser decomposto da seguinte forma:

a) R$ 60,00 = custo de produgdo.
+
b) R$ 20,00 = margem de lucro.

= Valor do minério

+
c) R$20,00=ICMS,PIS e Cofins
+

d) R$50,00 = Frete e seguro

Aplicando-se o art. 2°, da Lei n° 13.540/2017, em vez de deduzir os R$ 70,00 que
representam a soma de ICMS, PIS, Cofins mais frete e seguro, a mineradora poderia deduzir apenas
R$ 20,00, ja que a deducdo de R$ 50,00, a titulo de frete e seguro, foi proibida. Com isso, a CFEM
incide, na vigéncia da Lei n° 13.540/2017, sobre R$ 80,00 (custo de producdo, mais margem de
lucro = valor do minério) e sobre R$ 50,00 (frete e seguro), que nada diz respeito a materialidade
da exacéo.

O assunto ndo chegou aos Tribunais Superiores, mas ha decisdes sendo proferidas em

todos os sentidos no Poder Judiciario™. A mais relevante, que validou a vedagdo em comento,

139 Em sentido da inconstitucionalidade, é ver a sentenca proferida pelo Juizo da 212 Vara Federal da Secéo Judiciéria
de Minas Gerais nos autos do Mandado de Seguranga n® 1022890-30.2019.4.01.3800: “A partir do momento em que
se veda a deducdo de despesas de transporte (frete) e de seguros, tal como fez a Lei 13.540/17, a CFEM incide sobre
ndo s6 sobre grandezas que revelam aproveitamento econdémico do minério, mas sobre outras bases, a impor sua
inconstitucionalidade parcial. 3. Em face do exposto, confirmo a liminar e concedo a seguranca para, reconhecendo a
inconstitucionalidade da referida exigéncia ap6s as alteracdes promovidas pelo art. 2° da Lei 13.540/17, declarar a
inexigibilidade da CFEM incidente sobre a fracdo a receita referente a valores recebidos a titulo de despesas com
transportes/fretes e seguros.”
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foi proferida pelo Plenario do Tribunal Regional Federal da 5% Regifo*°, em incidente de

arguicdo de inconstitucionalidade:

INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. COMPENSACAO
FINANCEIRA PELA EXPLORACAO DE MINERAIS - CFEM. BASE DE CALCULDO.
LEI 13.540/2017. ABRANGENCIA DO TERMO "PARTICIPA(;AO NO RESULTADO
DA EXPLORAGCAO". AUSENCIA DE CONSIDERACAO DEMARCATORIA
CONSTITUCIONAL. LIBERDADE DE CONFORMACAO DO LEGISLADOR
INFRACONSTITUCIONAL. OBEDIENCIA AOS PADROES DE
RAZOABILIDADE/PROPORCIONALIDADE. AUSENCIA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Trata-se de incidente de arguicdo de
inconstitucionalidade, suscitado pela Terceira Turma deste TRF da 5% Regido, decorrente
de remessa oficial e apelacgdo interposta pelo Departamento Nacional de Producéo Mineral
- DNPM contra a sentenca proferida em sede de acdo mandamental pelo Juiz Federal da
8% Vara da Secdo Judiciaria do Ceara, a Paraiba, que concedeu a seguranca, determinando
que a autoridade impetrada se abstivesse de exigir o recolhimento da CFEM sobre o valor
das despesas de transporte e as de seguros. [...] 10. A inconstitucionalidade ora objeto de
andlise se reporta a alteracdo posterior da base de célculo, que teve a sua abrangéncia
estendida, eis que deixou de ser o "faturamento liquido resultante da venda do produto
mineral” (Lei n® 7.990/89) para assumir o perfil de "receita bruta de venda" apos a
alteracdo promovida pela Lei n® 13.540/2017. 11. A questdo que emerge a partir da
alteracdo acima aludida consiste em perquirir se 0 8 1° do at. 20 da CRFB/88 autoriza que
a CFEM utilize como base de calculo grandeza que, para além de se reportar
especificamente aos ingressos oriundos da exploracdo, também incida sobre despesas
necessarias ao desempenho das atividades econémicas da empresa concessionaria
(despesas com transporte e seguros). [...] 17. Dessa forma, ainda que a redacdo original da
lei que instituiu a CFEM faga expressa ressalva dos valores relativos a despesas realizadas
com transportes e seguros no seu computo, a posterior redacao, apesar de nao mais fazer
remissao a deducdo das referidas despesas, ndo excedeu os limites seméanticos do conceito
de participacao no resultado da exploragdo do recurso mineral. 18. Isso porque, se por um
lado os valores relativos aos gastos realizados com transportes e seguros se configuram
como custos da atividade empresarial da concessionaria, por outro o seu impacto negativo
sera revertido no decorrer das etapas da cadeia produtiva, haja vista o seu incremento como
elemento componente do preco final ao consumidor. 19. Ademais, avulta ressaltar que,
nada obstante a apuracdo do resultado implique na diferenca entre a receita auferida e as
despesas realizadas, sendo possivel a ocorréncia de saldo positivo ou negativo nessa
operacdo, ndo se cogita que & entidade federativa seja imputada a assuncéo de prejuizos
porventura apurados, mormente tendo em vista que a participacdo alvitrada no texto
constitucional tem o sentido de "associacdo de beneficios". 20. Disso resulta que, ao
mencionar a participacdo no resultado da exploracdo, a CRFB/88 esta se referindo ao
acréscimo patrimonial advindo dessa atividade, eis que esse valor melhor representa o
compartilhamento do proveito econdmico estabelecido (fracdo de uma vantagem
econdmica), pelo que a adogdo da nova base de calculo realiza com mais precisdo esse
proposito. 21. Registre-se, ainda, gue o dispositivo constitucional em destaque ndo fez
nenhuma consideracdo demarcatéria da participacdo no resultado da exploragdo em
comento, pelo que desponta

140 BRASIL. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 5 REGIAO. TRF 52 Regido. Processo:
08038142820184058100, Apelacdo, Desembargador Federal Leonardo Resende Martins (Convocado), Pleno,

Julgamento: 17/06/2020.
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evidente a liberdade de conformacdo do legislador infraconstitucional, desde que nédo
discrepe dos padrdes de razoabilidade/proporcionalidade que devem nortear a confecgéo
da lei, de forma a evitar atuacdo desmedida no exercicio da competéncia legislativa. 22.
Desse modo, ao estabelecer a "participacao no resultado da exploragéo™ como parcela do
proveito econdmico originario da atividade extrativa, 0 constituinte necessariamente
vinculou a receita patrimonial aos ingressos oriundos do exercicio da empresa, pelo que
desponta razoavel a base de célculo utilizada, eis que representa ingresso na qualidade de
elemento novo e positivo, sem reservas ou condi¢cdes, advindo da aludida atividade
econdmica. 23. E dizer, ainda que a base de célculo alterada tenha agravado a situacio do
sujeito passivo, ela ndo deixou de observar a interdependéncia existente entre 0s precos
de mercado dos minérios e o valor arrecadado pela CFEM, de modo a preservar a
estabilidade da relagdo "disponibilidade (escassez) X renda proporcionada” e, em vista
disso, resguardar a aptiddo do primeiro para coordenar a alocacéo de recursos econdémicos.
[...] 25. Arguicdo rejeitada. (TRF 5% Regido. Processo: 08038142820184058100,
Apelacdo, Desembargador Federal Leonardo Resende Martins (Convocado), Pleno,
Julgamento: 17/06/2020) — (grifei).

Da leitura do voto de relatoria, chama a atencéo se ter afirmado que a CRFB/1988 néo
teria “descido a minucias” quanto ao conceito de “resultado da exploracdo mineral”, razdo pela
qual ndo haveria na Lei 13.540/17 violacdo ao art. 20, § 1° da CRFB/1988. Como destacado na
ementa acima, “o dispositivo constitucional em destaque ndo fez nenhuma consideragao
demarcatoria da participacdo no resultado da exploracdo em comento, pelo que desponta evidente
a liberdade de conformacdo do legislador infraconstitucional”. Afirmou que haveria
inconstitucionalidade se a lei elegesse uma materialidade totalmente alheia ao resultado da
mineradora para cobrar a CFEM, citando como exemplo o valor da sua propriedade imobiliaria.
Mas que inexistiria na Constituicdo uma definicao de limites ao legislador que o impedisse de fazer
com que a CFEM incidisse sobre rubricas componentes da receita bruta.

Admitir o referido argumento do relator implicaria dizer que, como a Constituicdo
também ndo teria “descido a minticias” quanto aos conceitos de (i) folha de salarios, (ii) servigo,
(iii) faturamento, (iv) receita, (v) mercadoria etc., haveria ampla liberdade ao legislador
infraconstitucional para gravar essas materialidades como bem entendesse. Ndo ha nenhuma
relevancia no fato de a CFEM ndo ser tributo, para validar essa conclusao.

As regras constitucionais que outorgam competéncias o fazem mediante a elei¢do de
signos, que, exatamente quando ndo sdo expressamente conceituados pela Constituicdo,
pressupdem pretéritos processos objetivos de argumentacdo que os tenham definido. Exatamente

por isso € que tais signos, quando invocados pela CRFB/1988, devem ser interpretados conforme
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0 seu sentido (i) ja existente no sistema juridico, seja pela positivacdo do conceito ou pela atividade
interpretativa da jurisprudéncia e até mesmo da doutrina; (ii) ou, ainda que inexistente no direito,
pelo seu sentido léxico ou técnico. Isso é amplamente observado na jurisprudéncia do STF.

No caso, o conceito de “lavra”, cujo resultado se grava pela CFEM, encontra-se
positivado no art. 36, do Codigo de Mineracdo que sequer foi citado no voto. Entdo ndo ha como
admitir como correta a premissa adotada no julgamento em referéncia. Ignorou-se que, no cerne da
regra de competéncia para a criacdo da exagdo, ha um conceito, o de lavra mineral, que deveria ter
sido observado.

Ainda nesse ponto, expressou-se novo voto vencedor que a base eleita pela Lei n°
13.540/2017 permitiria que a CFEM gravasse adequadamente a “oscila¢do de pregos” do minério,
sem que o equilibrio dessa equacao fosse alterado pela imputacao das despesas com frete e seguro
em sua base.

Esse ponto também parece equivocado. Vedar a deducdo das despesas com frete e
seguro, especialmente para determinadas substancias, como o calcério (objeto daquele
julgamento), faz com que a CFEM incida proporcionalmente mais sobre frete e seguro do que sobre
o valor do minério lavrado, na medida em que o minério calcario é mais barato que o transporte#,
De todo modo, trata-se de gravar materialidade alheia ao “valor do minério”, passando-se admitir
que a CFEM incida sobre precos de operacdes de transporte e de seguro, que ndo dizem respeito
ao objeto do art. 20, § 1°, da CRFB/1988.

No dia 8 de julho de 2022, os Recursos Especial e Extraordinario interpostos no caso
em referéncia foram admitidos pelo TRF da 5% Regido, gerando grande expectativa quanto ao seu
julgamento pelos Tribunais Superiores.

Os gastos com frete e seguro na etapa de comercializagdo s@o necessariamente de

produto mineral, substancia acabada, ou seja, pronta para comercializacdo. Por isso, a sua

141 Cf. “Muitas vezes o transporte é mais caro que o calcario”, disponivel em << https://maissoja.com.br/consumidor-
de-calcario-sofre-com-polemica-do-frete-tabelado/ >>. Acesso em 05.07.2022.
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deducdo na apuracdo da CFEM é mandatoria. Essa interpretacdo € corroborada pelo voto do
Ministro Relator Teori Zavascki, no REsp n® 756.530/DF*42:

Na verdade, o que o legislador excluiu foram despesas relacionadas com o produto
mineral, e ndo com 0s recursos minerais. Sao, portanto, despesas que ndo integram o custo
de produgdo, mas dizem respeito ao mineral ja inteiramente produzido (= produto
mineral) e em fase de comercializac&o [...]. - (grifou-se).

Para Paulo Coimbra®3, ha inconstitucionalidade na Lei n° 13.540/2017 ao impedir a
deducdo de frete e seguro, ao fundamento de que o art. 20, 8 1°, da CRFB/1988 impediria a

cobranca da CFEM “sobre valores nao alusivos ao produto minerario em si””:

Portanto, ainda que caiba ao legislador a faculdade de detalhar a hipétese de incidéncia da
CFEM e seus consectéarios, tal prerrogativa é limitada pela finalidade e pelas
caracteristicas da natureza juridica constitucionalmente definida do instituto. Assim
sendo, a conceituacdo constitucional da CFEM prevista no art. 20, §1°, da CRFB/88 tem
o conddo de limitar o escopo, legalmente definido, de incidéncia do encargo, que deve
refletir sua natureza juridica de participacdo nos resultados da lavra, que ndo se coaduna
com o alcance da exacao a expressdes econémicas que nao representam efetivos proveitos
decorrentes da atividade mineréria propriamente dita, como os gastos operacionais
relativos as despesas de frete, transporte e seguro (materialidades essas ja sujeitas ao ius
tributandi do Estado).

E considerando esses modelo e contexto constitucionais que deve ser interpretada a base
de incidéncia da CFEM, de modo a afastar sua incidéncia sobre valores ndo alusivos ao
produto minerario em si, mostrando-se inconstitucional, por afronta ao artigo 20, §1°, da
CRFB/88 a nova redacdo do artigo 2°, | e 11, da Lei n° 8.001/90, que incorretamente fez
surgir posicionamentos equivocados a oneracdo de fatos ndo condizentes com a referida
delimitaco constitucional.

Fernando Facury Scaff* ensina que o objetivo da deducédo das despesas com frete,
seguro e tributos, antes autorizada pelo art. 2°, da Lei n°® 8.001/1990, era afastar outras incidéncias
que nada tém a ver com o royalty, de forma que a incidéncia se dé apenas sobre o valor do bem

mineral:

142 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp n. 756.530/DF, relator Ministro Teori Albino Zavascki,
Primeira Turma, DJ de 21/6/2007.

143 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. A Compensagéo Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais (CFEM) e a
Lei n® 13.540/2017: um argumento em prol das inconstitucionalidades do elastecimento de seu aspecto material e da
inclusdo na sua base de calculo das despesas com frete, transporte e seguro. Revista Férum de Direito Tributario —
RFDT. Belo Horizonte, ano 19, n. 109, 2021, p. 41.

144 SCAFF, Fernando Facury. Royalties do Petrdleo, Minério e Energia. RT: Sdo Paulo, 2014, p. 185.
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Como acima transcrito, o art. 2.° da Lei n® 8.001/1990 estabelece o ‘faturamento liquido’
como base de calculo da CFEM, e o conceitua como ‘o total das receitas de vendas,
excluidos os tributos incidentes sobre a comercializagdo do produto mineral, as despesas
de transporte e as de seguros’. [...]. A norma busca identificar qual é exatamente o valor
do bem mineral, afastadas outras incidéncias que majoram a base de calculo e nada tém a
ver com o royalty.

Heleno Taveira Torres!*, em artigo especificamente sobre a restrigdo a deducéo do
frete e seguro na CFEM (face a MP n° 789, convertida na Lei n° 13.540/2017), afirmou:

O critério material para cobranga da CFEM esta conexo ao produto mineral, e ndo
ao recurso mineral. O recurso mineral refere-se ao bem que se encontra na mina ou na
jazida, j& o produto mineral é o resultado da extragdo. Logo, o texto constitucional j&
identificou com precisdo a base de calculo da CFEM, qual seja, o resultado da
exploragdo de recursos minerais. Por conseguinte, ndo hd nenhum espaco para
discricionariedade do Poder Legislativo, e muito menos do Poder Executivo, na
demarcacdo dos elementos componentes do critério quantitativo da CFEM.

Caber esclarecer que nesse processo produtivo héa quatro fases bem marcadas, sendo elas:
(i) aextracdo, que compreende a fase delavrado produto mineral, (ii) o
beneficiamento, (iii) a transformacéo industrial e (iv) a comercializacdo. Ora, resta claro
que os tributos que incidem sobre a industrializacdo ou comercializacdo do produto
mineral e as despesas de transporte e seguro devem ser excluidas do faturamento liquido
da CFEM.

Espera-se que os Tribunais Superiores avaliem a discussao sob os seus reais contornos,
admitindo que a CRFB/1988 nao outorgou um “cheque em branco” ao Poder Legislativo para criar
a CFEM como bem entendesse. Ha limites decorrentes do nucleo conceitual adotado no art. 20, 8
1°, da Constitui¢do (conceito de “lavra mineral”), que impedem a incidéncia do royalty sobre frete,
seguro e tributos incidentes sobre a venda.

Esses mesmos limites conceituais, extraidos do art. 20, § 1°, da Constituicdo, impedem
que se cobre CFEM, no consumo, sobre outra base que ndo seja custo de produgéo.

Até a edicdo da MP n° 789, convertida na Lei n® 13.540/2017, a base de calculo da
CFEM prevista para a hipotese de consumo de minério era o custo de produgdo incorrido até a
etapa que antecede a transformacéo industrial, conforme art. 14, 8 1° do Decreto n°® 01/1991 c/c
art. 2°, da Instrugédo Normativa DNPM n° 06/2000.

145 TORRES, Heleno Taveira. Novo regime de royalties sobre mineragdo esta repleto de inconstitucionalidades. In
Revista Consultor Juridico 22 de novembro de 2017. Disponivel em: << https://www.conjur.com.br/2017-nov-
22/consultor-tributario-mp-royalties-mineracao-repleto-inconstitucionalidades >>. Acesso em: 05.07.2022.
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O custo de producdo é o que mensura, entre outros, o valor dos produtos em elaboracéo,
classificados contabilmente na conta estoque. Conforme o Pronunciamento Técnico CPC n° 16,
“Estoques sdo ativos (a) mantidos para venda no curso normal dos negdcios; (b) em processo de
producao para venda; [...].” Dai que o mesmo Pronunciamento contabil determine que “Os estoques
objeto deste Pronunciamento devem ser mensurados pelo valor de custo” e o “valor de custo do
estoque deve incluir todos os custos de aquisicdo e de transformagdo, bem como outros custos
incorridos para trazer os estoques a sua condi¢do e localizacao atuais.”

O custo de producdo é a grandeza evidenciada na contabilidade para mensurar o valor
dos produtos em estoque, acabados ou em elaboracdo. E a exata medida do resultado financeiro
realizado em cada fase do processo produtivo. E, portanto, o tinico resultado da lavra efetivamente
realizado pelo minerador que transforma minério em outra espécie de produto.

Por isso, sendo a CFEM incidente sobre os resultados da lavra, ndo ha outra grandeza
disponivel para calcular a exacao além do custo de producdo. N&o € por outra razdo que essa foi a
base de célculo eleita, na hipdtese de consumo, desde o Decreto n® 01, de 1991.

A nova redacdo da Lei n° 8.001/1990, contudo, passou a contemplar duas bases de
calculo alternativas, em substituicdo ao custo de producdo (o preco corrente ou o valor de
referéncia). O Deputado Relator do Projeto de Lei de Conversdo, Marcus Pestana, motivou#® assim

a adocdo das duas bases de célculo, em substitui¢do ao custo:

No caso de consumo do bem mineral, por ndo haver venda, julgamos adequado adotar
como base de célculo o prego corrente do bem mineral ou do seu similar no mercado [...].
Na falta desse prego corrente, consideramos justo que a base de célculo da CFEM seja
um valor de referéncia[...]

Os valores de referéncia serdo definidos pela entidade reguladora do setor mineragéo [...].
— (grifou-se).

Observa-se do trecho acima transcrito que a racional da modificacdo da base de calculo
no consumo foi a seguinte: se ndo ha venda, ndo ha faturamento que possa servir de base de célculo

para a CFEM; logo, a base serd um valor ficticio, porquanto ndo realizado pelo

146 Disponivel em: << http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1615651&fil
ename=PAR+1+MPV78917+%3D%3E+MPV+789/2017 >> Acesso em: 05.07.2022.
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minerador, conforme o valor de mercado do bem (“prego corrente”). Se ndo houver valor de
mercado, a base sera definida em pauta fiscal pela Agéncia Nacional de Mineragdo (“valor de
referéncia”).

O art. 20, § 1°, da CRFB/1988 ndo admite que a CFEM incida sobre resultado ficticio
ou ndo realizado pelo minerador. Nesse caso, apenas o0 custo de producédo serve como base de
calculo para a hipdtese de consumo, tendo em vista que a empresa ndo revela, em sua atuacéo,
outra grandeza que possa mensurar o resultado da lavra.

Igualmente, Heleno Taveira Torres'*’ conclui pela “inconstitucionalidade na cobranca
da CFEM quando se assume alguma etapa do consumo, sobre base de calculo diferente do custo

de producio.” Em outro trabalho'*8, apresentaram-se as seguintes razdes para tanto:

O custo é a Unica grandeza evidenciada pelo minerador que transforma o minério em outra
espécie de produto. Portanto, é a exata medida do resultado da atividade de mineracdo
(artigo 20, § 1°, da Constituicdo), representativa do aproveitamento econdmico de minério
que foi efetivamente realizado (artigo 1°, caput, da Lei 7.990/1989 c/c art. 14, |, do
Decreto 1/1991). Pretender que uma grandeza ndo realizada (“valor de referéncia” ou
“prego corrente”) seja utilizada como base no consumo, € determinar que a CFEM incida
sobre aproveitamento econdmico inexistente, ja que ndo realizado pelo minerador.

A sistemética de cobrancas fiscais sobre bases ficticias, a exemplo das pautas utilizadas
para o ICMS, ja foi reiteradamente rechacada pelos Tribunais Superiores, porque afronta o sentido
minimo da exigéncia constitucional de se tributar conforme a capacidade contributiva, isto é,
conforme o resultado realizado pelos contribuintes. Essa € a reda¢do da Sumula n® 431, do STJ, e
sua racional € integralmente aplicavel a CFEM. Ainda que ndo se trate de tributo, nem de se cobrar
conforme a capacidade contributiva, deve-se mensurar a exagao conforme o “resultado realizado”
pelo minerador, o que, na pratica, equivale & mesma coisa.

Por outro lado, os limites constitucionais fartamente apresentados demonstram que a

norma da Lei n® 13.540/2017 que impds teste pelo PECEX mesmo em operacdes com partes ndo

147 TORRES, Heleno Taveira. Cobranga da nova CFEM deve observar limites constitucionais. In Revista Consultor
Juridico de 27 de junho de 2018. Disponivel em: << https://www.conjur.com.br/2018-jun-27/consultor-tributario-
cobranca-cfem-observar-limites-constitucionais >>. Acesso em: 05.07.2022.

148 CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de; MATTOS, Tiago de. CFEM - Compensacao Financeira pela Exploracéo
de Recursos Minerais. Belo Horizonte: D’Placido, 2018, p. 267-268.
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vinculadas também afronta a CRFB/1988. Sendo este um método decorrente de uma regra
antielisiva especifica (precos de transferéncia), sua aplicacdo deve ser condicionada a existéncia
do potencial elisivo, qual seja, venda para vinculadas ou empresas em paraisos fiscais. Se a
operacdo ja ocorre em livre mercado, com partes independentes, o preco pactuado € a representacéo
fidedigna do “resultado da exploragdo mineral” determinado pela Constituicao.

As regras de precos de transferéncia pressupdem que, quando se exporta para partes
relacionadas, é possivel que o preco ndo obedeca a regras de mercado, assim como quando se vende
para empresas localizadas em paraisos fiscais. Nesse caso, o contribuinte, ao apurar o IRPJ e a
CSLL, devera comparar o valor das exportacdes para vinculadas e paraisos fiscais com o prec¢o das
cotacBGes da commodity. Se o valor da cotagéo for superior, a consequéncia serd oferecer a diferenca
entre uma grandeza e a outra a incidéncia dos tributos sobre a renda.

Ocorre que a Lei n® 13.540/2017, deturpando o instituto, exige que o minerador faca o
teste das exportacdes pelo PECEX mesmo quando néo se exporta para partes vinculadas ou para
paraisos fiscais. Ou seja, determina a aplicacdo de uma regra antielisiva na inexisténcia de qualquer
potencial elisivo.

Isso fica claro quando se compara a redacdo da MP n°® 789 com o texto da Lei. A MP
dispunha claramente que o PECEX apenas deveria ser testado se a exportagdo fosse para vinculadas
ou paraisos fiscais: “III - nas exportagdes para pessoas juridicas vinculadas ou domiciliadas em
paises com tributacao favorecida [...].” A redacdo da MP n° 789 foi modificada no Congresso
Nacional, retirando-se o trecho destacado.

O cenario em que se insere a legislacdo de precos de transferéncia é de transagdes entre
partes vinculadas. Estas transacOes diferenciam-se daquelas praticadas por partes independentes
pela auséncia do mercado como arbitro na distribuicdo de riquezas. Dai que a Lei n°® 13.540/2017
esteja a deturpar o instituto das regras de precos de transferéncia. Ao fazé-lo, imputa na base de
calculo da CFEM resultados ficticios, porquanto nao realizados pelo minerador.

Hé ainda violagdo ao principio da isonomia. A aplicacdo do PECEX nas exportacdes,
inclusive para ndo vinculadas, impde um custo adicional a essas operacdes que ndo existe quando

se vende no mercado interno para ndo vinculadas. O tratamento anti-isonémico é flagrante e
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contrario ndo sé a orientacdo constitucional que estimula as exportacdes, como ao que pacificou o
STJ149'

O Brasil adota para o capital estrangeiro um regime de equiparacdo de tratamento (art. 2°
da Lei 4131/62, recepcionado pelo art. 172 da CF), legalmente reconhecido no art. 150,
I1, da CF, que, embora se dirija, de modo explicito, a ordem interna, também é dirigido as
relacGes externas. (REsp 426945 PR, Rel. Min. Teori Zavascki, DJ 25.08.2004).

Mesmo se a regra fosse valida, o que se admite para argumentar, sua eficcia estaria
condicionada a publicacdo de um regulamento por parte da Unido, que ainda ndo existe. O § 6°, do
art. 19-A, da Lei n°® 9.430/1996 dispde que a Receita Federal deve publicar regulamento,
viabilizando o PECEX para os tributos sobre a renda. Sendo assim, a ANM deve fazé-lo também,
adequando o instituto, tipico da tributacdo federal, para o royalty, que comporta muitas diferencas
juridicas e operacionais.

Afinal, como pode o minerador aplicar o PECEX & CFEM sem saber a periodicidade
do teste, 0 que se deve entender por commodities, quais sdo as bolsas de mercadoria e futuros

consultaveis etc.? E ver a licdo de Bruno Fajersztajn e Ramon Tomazela Santos*®:

A edicdo de uma lista de commodities por parte da Administracdo tributaria pode ser
considerada um requisito para a aplicacdo do método do PECEX, tendo em vista que, em
certas circunstancias, a capacidade de producéo de efeitos de uma regra juridica depende
de requisitos especificos, que podem ser de natureza fatica ou de natureza técnico-
normativa.

Ou seja, alem de inconstitucional, o PECEX ¢ inaplicavel a CFEM por ineficacia da

regra, ante a inexisténcia de regulamentacéo.

149 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 426945 PR, Rel. Min. Teori Zavascki, DJ 25.08.2004.

150 FAJERSZTAJIN, Bruno; SANTOS, Ramon Tomazela. O controle de precos de transferéncia nas exportacdes de
commodities e o método do prego sob cotagdo na exportagio (“PECEX”). In Revista Forum de Direito Tributario —
RFDT, Belo Horizonte, n. 84, p. 103-104.

91



1.4.2.4.A DEDUTIBILIDADE DA TFRM NA APURACAO DA CFEM

A Lei n°® 7.990/1989 determinou a incidéncia do royalty mineral sobre o faturamento
liquido resultante da venda do produto mineral. Por sua vez, a Lei n° 8.001/1990 dispds que se
considera faturamento liquido o total das receitas de venda, excluidas as despesas de transporte,
seguro e com os tributos incidentes sobre a comercializagcdo. A Lei n° 13.540/2017 manteve a
permissdo de dedugdo, da base de célculo da CFEM, dos tributos incidentes sobre a
comercializagéo.

Logo, tanto pelos limites constitucionais a incidéncia da CFEM — que impedem, como
visto, que se inclua tributos incorridos apds o término do beneficiamento mineral em sua base de
calculo —, como pela expressa autorizacao legal, é impositiva a deducdo da Taxa de Fiscalizacdo
de Recursos Minerais (TFRM) na base do royalty.

A TFRM seré tratada em detalhes em tdpico especifico deste trabalho. De todo, vale
adiantar que foi instituida pelo Estado de Minas Gerais, por exemplo, em dezembro de 2011, por
meio da Lei n® 19.976. A taxa tem por critério temporal a venda, o consumo e a transferéncia do
minério, vide art. 5°, da Lei n® 19.976/2011: “Considera-se ocorrido o fato gerador da TFRM: [...]
no momento da venda do mineral ou minério extraido.”

Se o fato gerador da TFRM ocorre na venda do minério, entdo a referida taxa se amolda
perfeitamente ao critério estabelecido na Lei n® 8.001/1990 para que seja deduzida na apuracgdo da
CFEM, qual seja, incidir sobre a comercializacdo do produto mineral. 1sso porque o critério juridico
adotado pela lei para permitir a deducdo de um tributo na apuracdo da CFEM, quando incidente
sobre a venda, é que o tributo tenha por critério temporal a comercializacdo do minério. O aspecto
material da hipdtese de incidéncia do tributo é irrelevante para a sua dedutibilidade, podendo ser
prestar servico, praticar operacdo financeira, auferir receita, circular mercadoria etc.

O extinto DNPM regulou o tema, pela primeira vez, por meio da Instrugdo Normativa
n° 06/2000. Nesse ato, dispos o que entendia serem “tributos incidentes sobre a comercializagdo do
produto mineral”, e como deveriam ser deduzidos. Para tanto, observou, no ano 2000, quais tributos

existentes a época tinham por momento de incidéncia (critério temporal) a
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comercializacdo do minério, a despeito do aspecto material sua hipotese de incidéncia, que poderia

ser auferir receita, circular mercadoria, ou inclusive realizar operagéo financeira. Confira- se:

Art. 1° Para os efeitos previstos no inciso Il e no § 2°, do artigo 14, do Decreto n° 1/91,
somente sdo consideradas parcelas dedutiveis para obtencéo do faturamento liquido sobre
as operacOes de venda do produto mineral, mesmo que este esteja submetido a qualquer
forma de acondicionamento ou embalagem:

| - IOF - Imposto sobre operacdes financeiras

Aquele incidente nas operacfes de venda de ouro como ativo financeiro, efetivamente
apurado, conforme constar de escrituracdo fiscal federal referente ao més de ocorréncia
do fato gerador da CFEM;

Il - ICMS - Imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre a
prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo;
Aquele efetivamente apurado, conforme constar de escrituracao fiscal referente ao més
de ocorréncia do fato gerador da CFEM;

No caso de ICMS Substituicdo, aquele apurado na venda de agua mineral, conforme
constar de escrituragdo fiscal referente ao més de ocorréncia do fato gerador da CFEM.
Este ICMS substituicdo devera ser considerado no valor total da nota fiscal;

111 - PIS - Programa de integracédo social e COFINS - Contribui¢do para o financiamento
da seguridade social;

Aquele efetivamente apurado, conforme constar de escrituragdo fiscal federal, referente
ao més de ocorréncia do fato gerador da CFEM, correspondente, unicamente, as receitas
oriundas da venda do produto mineral. — (grifei).

O rol de tributos dedutiveis, portanto, contemplou inicialmente 10F, ICMS, PIS e
Cofins, cada um deles com aspectos materiais absolutamente distintos, mas com o mesmo criterio
temporal: incidem, todos, no momento da comercializa¢do do produto mineral.

Posteriormente, os Relatorios Anuais de Lavra (RAL) foram parametrizadas para
incluir até mesmo o ISSQN como tributo dedutivel. Isso porque, apesar de seu aspecto material
consistir em prestar servi¢o a alguem, ha servicos que incluem o fornecimento de mercadorias,
inclusive minerais, o que torna o referido tributo como dedutivel, por se amoldar ao critério
temporal “comercializagdo do produto mineral”.

Ocorre que, apds a Lei n® 13.540/2017, a Portaria ANM n° 790/2021 limitou os tributos
dedutiveis a IOF, ICMS, PIS e Cofins: “Dedugoes legais (IOF, ICMS, PIS, COFINS, Despesas de
Transporte e Seguro do periodo de 01/1991 a 25/07/2017, exclusivamente); Compras de terceiros;
CFEM recolhida pela empresa”. E consolidou a impossibilidade da dedu¢ao da TFRM no Parecer
n°® 25/2022:
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Ainda, os autos foram remetidos a Procuradoria Federal Especializada, através do
PARECER 496/2021/COCON/SAR-ANM/DIRC, para manifestacdo quanto a este tema.
A PFE se manifestou quanto ao tema através do PARECER n. 00190/2021/PFE-
ANM/PGF/AGU, aprovado pelo DESPACHO n.08731/2021/PFE-ANM/PGF/AGU,
anexos a este processo eletrénico no documento SEI 3412923. Em sintese, a Procuradoria
Federal concluiu gue € incabivel a deducdo da TFRM na apuracdo da CFEM, tendo em
vista que a taxa estadual ndo dispde sobre aspectos préprios da exploracdo de recursos
minerais, nem da compensacao financeira dela decorrente. — (grifei)

O Poder Judiciario vem se pronunciando pela admissdo da dedutibilidade da TFRM,
conforme a decisdo proferida pela 222 VVara Federal, da JFMG, nos autos do Mandado de Seguranca
n® 1082999-39.2021.4.01.3800:

Como se V&, ao permitir a deducdo dos tributos incidentes sobre a comercializacéo de
recursos minerais, a Norma anteriormente transcrita ndo imp0s a limitacdo presente na
Portaria ANM n° 790/2021 e na IN 06/2000 do DNPM, razdo pela qual, nesta primeira
analise, tais atos infralegais me parecem violar o principio da legalidade, ja que extrapolam
a funcdo meramente regulamentar, criando vedacao sem lei que a autorize.

No tocante ao perigo de dano, considero-o patente, haja vista as notdrias consequéncias
decorrentes da falta de recolhimento de tributos.

Diante de tais fundamentos, DEFIRO A LIMINAR, para suspender a exigibilidade da
inclusdo da Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizacio das Atividades de Pesquisa,
Lavra, Exploracdo e Aproveitamento de Recursos Minerarios - TFRM na base de calculo
da Compensacdo Financeira pela Exploracéo de Recursos Minerais — CFEM.

A decisdo € acertada porque, como visto, € imperativo constitucional que se expurgue
da receita bruta as despesas com tributos incidentes sobre a venda do produto mineral, de forma a
se alcancgar estritamente aquilo que represente aproveitamento econdémico de minério: custo de
producdo, mais margem de lucro. N&o se trata de um favor fiscal, e sim de cumprir o0 que determina

a Constituicao.

1.4.3. TRIBUTACAO FEDERAL

Em nivel federal, as mineradoras, mesmo exportadoras, se sujeitam a incidéncia do

Imposto de Renda (IRPJ, previsto no Decreto-lei n°® 1.598/1977, dentre outros diplomas) e da
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Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL, criada pela Lei n°® 7.689/1988) a 34%, bem
como contribui¢des sobre a remuneracao (Previdenciaria, RAT e Terceiros, vide Lei n®8.212/1991)
superiores a 20%.

Quando ndo exportam, ocorre a incidéncia das contribuicdes PIS e Cofins, calculadas
a 3,65% (regime cumulativo, previsto na Lei n®9.718/1998) ou a 9,25% (ndo cumulativo, conforme
Leis n® 10.637/2002 e 10.833/2003) sobre a receita de vendas.

O mais relevante para a mineracdo, no que se refere a tributacdo federal, é a tributacéo
da renda. Como visto, uma das causas da “maldi¢ao dos recursos naturais” reside na transferéncia
excessiva de rendas minerais ao exterior, impedindo que o proprietario dos recursos (a Unido, no
caso, representante do povo brasileiro) receba a parcela que Ihe seria devida.

Por isso, interessa estudar os instrumentos de combate as transferéncias de lucros ao
exterior, no que se refere a tributacdo da renda. Em mineracdo, os principais mecanismos de
preocupacdo sdo (1) o controle de precos de transferéncia, que pressupde fiscalizar o valor dos
minerais exportados, porque isso pode resultar em subfaturamento nas exportacoes; e (2) o
pagamento excessivo de juros para pessoas vinculadas no exterior, em virtude do financiamento
do projeto por instrumentos de divida, gerando despesas dedutiveis a reduzir os tributos sobre a

renda.

1.4.3.1. CONTROLE DE PRECOS DE TRANSFERENCIA

Controle de precos de transferéncia € o nome geralmente atribuido ao conjunto de
regras antielisivas especificas que visam a evitar a erosdo da base de calculo dos tributos sobre a
renda, mediante teste dos precos praticados em operag0es realizadas entre partes relacionadas e/ou
quando uma das partes esta sediada em pais com tributacdo favorecida. O risco de elisdo fiscal
ocorre por meio de subfaturamento nas exportacdes ou superfaturamento nas importacées.

Para Jodo Dacio Rolim®™, trata-se de intervencdo fiscal legitima e justificada, sob os

seguintes fundamentos:

151 ROLIM, Jodo Décio. As Presuncgdes da Lei n°® 9.430/96 e os casos especiais nos pregos de transferéncia. In
ROCHA, Valdir de Oliveira. Tributos e Precos de Transferéncia. Dialética: Sdo Paulo, 1997. p. 42.
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As justificativas, do ponto de vista econdmico e juridico, para se adotar o controle sobre
0s precos de transferéncia sdo basicamente as seguintes:

a) as pessoas envolvidas podem ser consideradas no fundo as mesmas,
adotando-se em parte a desconsideracdo da personalidade juridica;

b) os paises mais desenvolvidos como exportadores de capital tendem a
arrecadar menos nas operacgdes realizadas, entre si ou com outros paises,
envolvendo partes relacionadas;

c) a soberania fiscal de cada pais justificaria a adocdo dos precos de
transferéncia, estando presente a intencdo de evasdo fiscal na realizacéo
das operac0es internacionais entre partes vinculadas;

d) o real objetivo negocial ou econémico das partes envolve uma margem de
lucro razoavel, dentro de circunstancias e condi¢Ges concretas.

Paulo Ayres Barreto'® observa que as regras em comento tém a funcéo de mensurar,
fiscalmente, o valor justo da transacdo (fair value), ou o denominado preco arm’s lenght — a
distancia de um braco. O preco arm’s lenght seria 0 parametro dessa mesma transacao se realizada
entre partes independentes, isto €, sem condi¢des de favorecimento, sendo a referéncia sobre a qual
se realizam ajustes na apuracéo dos tributos incidentes sobre a renda.

Bruno Fajersztajn e Ramon Tomazela Santos!®® observam que a sistematica que rege o
controle de precos de transferéncia no Brasil tem o propdsito de evitar a erosdo das bases tributaveis
e a transferéncia artificial de lucros ao exterior, por meio de regras juridicas que determinam o
custo maximo dedutivel nas operagdes de importacdo, bem como a receita minima a ser tributada
nas operagdes de exportacdo, para efeito de determinacdo do lucro real e da base de célculo da

CSLL. Heleno Torres'®, no mesmo sentido, considera que

para fins de controle brasileiro dos precos de transferéncia, parece existir presuncao
absoluta de que todas as transacGes envolvam pessoas ligadas, implicam necessariamente
a atribuicdo de valores irreais para as mercadorias, como forma de se promover uma
transferéncia indireta de lucros.

122 BARRETO, Paulo Ayres. Pregos de transferéncia e o principio “arm’s length”: evolugo e aproximagdo da OCDE:
In DONIAK JR., Jimir. Novo RIR — Aspectos juridicos relevantes do Regulamento do Imposto de Renda 2018. Séo
Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 303.

158 FAJERSZTAJN, Bruno; SANTOS, Ramon Tomazela. O controle de pregos de transferéncia nas exportagdes de
commaodities e 0 método do preco sob cotacdo na exportagdo (“PECEX”). Revista Forum de Direito Tributério n. 84.
Belo Horizonte: Forum, p. 95-122.

154 TORRES, Heleno Taveira. Tributacdo das telecomunicagGes internacionais: base de calculo do trafego sainte e a
aplicacdo do Tratado de Melbourne no direito brasileiro. Revista de Direito Tributario Internacional, vol. 1, Sdo Paulo,
p. 129, 2005.
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No Direito brasileiro, a aplicacdo dos precos de transferéncia passou a ser contemplada
de modo especifico a partir da Lei n® 9.430/1996, que, em seus artigos 18 e 19, estabeleceu a
“presuncdo absoluta de transferéncia de lucros, do Brasil para o exterior, em importacoes,
aquisicdes e exportacdes de mercadorias, servigos e direitos, entre empresas ligadas™*®.

Sobre o conceito de pessoas vinculadas, o art. 23, da Lei n® 9.430/1996, estabelece
situacdes concretas, por exemplo, a matriz, filial, sucursal, pessoa fisica ou juridica controladora,
controlada ou coligada, pessoa sob controle societario ou administrativo comum residentes no
exterior, dentre outras.

Conceitualmente, as regras de controle de precos de transferéncia consistem na
definicdo de um valor a ser usado como parametro que, confrontado com o valor efetivamente
praticado na operacdo, indicard a adequacdo ou ndo do prego praticado para fins estritamente
fiscais. Ou seja, nas exportacdes, se 0 preco praticado for inferior ao preco parametro, surge a
necessidade de que o contribuinte ajuste fiscalmente a diferenca entre o preco parametro e 0 preco
praticado. Nas importacOes, caso o0 preco praticado seja superior valor de referéncia (preco
parametro), o contribuinte precisa ajustar a apuracao fiscal para anular o “excesso ” de despesa.

Conforme Schoueri'®®, os métodos previstos pela redagdo original da Lei n® 9.430/1996
permitem que eles sejam divididos em dois grupos: (i) aqueles cuja esséncia é a comparacao de
precos e (ii) os que se limitam a levantamento de dados e aplicagdo de margens fixas. Nos
primeiros, temos 0s precos independentes comparados, na importacdo e precos de venda, nas
exportacBes. Nos segundos, temos o preco de revenda menos lucro, custo de aquisi¢do ou producao
mais lucro etc., nos quais h&d margens fixadas para o lucro, para o custo e para o valor da transagéo.

Para a definicdo do preco parametro, até 2012, a Lei n°® 9.430/1996 permitia que, em
qualquer operacéo, o contribuinte optasse pelo método mais favoravel: método que oferecesse o

155 PISANI, José Roberto; GALHARDO, Luciana Rosanova. Pregos de transferéncia — presuncdes tributarias —
acordos internacionais — valoragéo aduaneira. RDDT n° 21. S3o Paulo: Dialética, p. 66-70.

1% SCHOUERIU, Luis Eduardo. Precos de transferéncia no Direito Tributario brasileiro. Séo Paulo: Dialética, 2013,
p. 144.
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menor ajuste ou cuja aplicacdo indicasse a adequacéo fiscal do preco praticado, sem a necessidade
de ajustes.

Nas importacdes, os métodos previstos sdo: (i) Método dos Precos Independentes
Comparados (PIC); (ii) Método do Preco de Revenda menos Lucro (PRL); (iii) Método do Custo
de Producdo mais Lucro (CPL); e (iv) Método do Preco sob Cotacdo na Importacdo (PCI). Nas
exportacdes, sdo os seguintes: (i) Metodo de Preco de Venda nas Exporta¢des (PVEX); (ii) Método
de preco de Venda por Atacado no Pais de Destino (PVA); (iii) Método do Preco de Venda a Varejo
no Pais de Destino, Diminuido do Lucro (PVV); (iv) Método de do Custo de Aquisicdo ou de
Producéo mais Tributos e Lucro (CAP); e (v) Preco sob Cotacéo na Exportacdo (PECEX).

Com o advento da Lei n® 12.715/2012, fruto da conversdo da Medida Provisoria n°
563/2012, entre outras alteracBes relevantes, foram criados os métodos Preco sob Cotacdo na
Importacédo (PCI) e o Preco sob Cotacédo na Exportacdo (PECEX). Trata-se de métodos de aplicacao
impositiva e exclusiva para operacOes de importacdo e exportacdo de commodities, desde que
verificados certos pressupostos, que se amoldam ao primeiro grupo de métodos, ou seja, de
comparabilidade de precos.

A obrigatoriedade da adocao dos referidos métodos — em detrimento da possibilidade
de se optar pelo método mais favordvel, que existia até entdo — foi justificada na exposicdo de
motivos da Medida Proviséria n® 563/2012 ““a fim de coibir manipulag¢des de valores em operagdes
de importagdes ou de exportagdes”. Criou-se “método Unico de calculo de preco pardmetro nas
hipdteses de importacdo ou exportacdo de commodities que tenham cotacédo internacional em bolsa
de mercadorias ou congéneres”.

O PCIl e 0 PECEX rompem a légica dos métodos baseados em presuncGes e margens
fixas. Por isso, sua introducéo foi aclamada pela doutrina. Paulo Ayres Barreto™’ afirma que os
métodos baseados em margens fixas ndo sdo adequados a “identificacdo do preco sem interferéncia,

em grande parte dos casos”. Por isso, meétodos comparativos de precos em

15 BARRETO, Paulo Ayres. Pregos de transferéncia e o principio “arm’s length”: evolugéo e aproximagio da OCDE:
In DONIAK JR., Jimir. Novo RIR — Aspectos juridicos relevantes do Regulamento do Imposto de Renda 2018. Séo
Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 311.
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transacdes cotadas em bolsas tendem a mensurar mais adequadamente o0 preco parametro, como

observam Jodo Francisco Bianco e Ramon Tomazela Santos!®8:

A criacdo de novos métodos para controle das operacdes de importacdo e exportacdo de
commodities demonstra a evolucdo no modelo brasileiro de controle de precos de
transferéncia. Afinal, ao adotar a cotacdo em bolsa de mercadorias e futuro como ponto
de partida para o calculo do valor justo da transacéo, o legislador tributério afasta-se, ainda
que pontualmente, das margens predeterminadas (“formulary approach”).

Sérgio André Rocha'®®, igualmente, afirmou, sobre o PCI e 0 PECEX, que sua criagio
teve a finalidade de “alcangar melhor a realidade econdmica de determinada operagao™.

Feita a introducdo do assunto, importa reiterar que as substancias definidas no Brasil
como commaodities se sujeitam, obrigatoriamente, a aplicacdo do PECEX, o que também atrai a sua
aplicacdo na apuragdo da CFEM sobre as exportagfes minerais.

Conforme art. 34 da Instrucdo Normativa RFB n° 1.312/2012, a aplicacdo do PECEX
pressupde a comparacgao entre o preco praticado com os precos de cotacdo da commodity, ajustados
para mais ou para menos do prémio medio de mercado (conceito este, de prémio, ndo definido pela
instrucdo normativa, mas que € associado a aspectos da qualidade do bem). Além dos ajustes de
prémio, os paragrafos 9° e 10° da instru¢do normativa dispdem que podem ser ajustados valores
correspondentes as diferengas entre o preco praticado e as especificacBes do contrato padrdo
estabelecidas pelas bolsas de mercadorias e futuros ou instituicdes de pesquisa setoriais, tendo em
vista as condicdes especificas de negocios, condi¢des de venda, de contetido e de natureza fisica,

entendidos exclusivamente como: ajustes pelo prazo para pagamento; quantidades negociadas;

influéncias climaticas nas caracteristicas do bem exportado; custos de intermediacdo nas operagdes
de compra e venda praticadas pelas pessoas juridicas ndo vinculadas, assim entendidos 0s custos
de intermediacdo cobrados pelas bolsas de mercadorias e futuros internacionalmente

reconhecidas; acondicionamento; frete e seguro; custos de

158 BIANCO, Jodo Francisco. TOMAZELA, Ramon. As regras de precos de transferéncia e as operagdes de importacdo
e exportacdo de commodities — Os novos métodos PCl e PECEX. In Demonstra¢des Financeiras e Sinopses
Legislativas: S&o Paulo: PwC, 2013, p. 29.

159 ROCHA, Sérgio André. Modelos de regulacéo juridica precos de transferéncia e os novos métodos PCI e PECEX.
Tributagdo internacional. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 341.
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desembarque no porto, de transporte interno, de armazenagem e de desembaraco aduaneiro,
incluidos os impostos e as taxas incidentes na importacéo.

Apenas sdo possiveis, portanto, 0s ajustes taxativamente previstos na norma, o que
pode levar a distor¢cBes na comparabilidade de precos, como serd abordado ao se distinguir o
PECEX do método CUP da OCDE, no capitulo sobre tributacdo internacional da mineracéo.

A Lein®12.715/2012, por outro lado, ao introduzir o novo método, foi lacdnica no que
concerne a definicdo de commodities®®, o que representa o principal obstaculo & aplicagdo dessa
aparente evolucdo legislativa. Afinal, se o proprio objeto de incidéncia da norma é obscuro,
naturalmente que sua aplicacdo encontrara obstaculos na inseguranca juridica. Diante da auséncia
de conceituacdo clara de commodities pela lei, a Instrugdo Normativa n® 1.312/2012 balizou os

seguintes critérios:

a) Produtos listados em seu Anexo | e, cumulativamente, sujeitos a precos publicos
em bolsas de mercadorias e futuros listados no Anexo Il;

b) Produtos listados em seu Anexo | e, cumulativamente, sujeitos a precos publicos
em instituicdes de pesquisas setoriais listadas em seu Anexo Ill; e

c) Produtos negociados nas bolsas de mercadorias e futuros listadas no Anexo I,

independentemente de estarem listados no Anexo |I.

Ou seja, seriam commodities (i) os bens cotados em bolsas de mercadorias e futuros
listadas no Anexo IlI; e (ii) os bens listados no Anexo |, que, cumulativamente, tivessem pregos

publicos disponibilizados por uma das instituicdes de pesquisa setoriais listadas no Anexo IlI.

160 Existe a definicéo trazida pela Nomenclatura Brasileira de Servicos que, ao tratar dos servicos de corretagem e
titulos, derivativos e commodities afirma: “Commodity: refere-se a qualquer tipo de mercadoria primaria, nao
manufaturada ou parcialmente manufaturada, passivel de ser negociada em ambiente de negdcios organizados (por
exemplo, bolsa de mercadorias), cujo prec¢o € determinado pela oferta e procura internacional. Esse tipo de mercadoria
caracteriza-se por apresentar um padrdo de qualidade praticamente uniforme independentemente de seu local e meio
de extracdo e/ou produgdo. Sdo exemplos de commodities: petréleo, gas natural, aluminio, niquel, carvdo, eletricidade,
etanol, prata, arroz, milho, agucar, suco de laranja, carne bovina, madeira etc.”, vide Portaria Conjunta RFB/SCS n°
2.000, de 18 de dezembro de 2018 e Portaria Conjunta RFB/SCS n° 1.429, de 12 de setembro de 2018.



Esse entendimento foi confirmado pela Receita Federal, por meio da Solucéo de Consulta Cosit
n® 176/2015.
A Instrucdo Normativa RFB n° 1.870/2019 alterou os critérios. O Fisco passou a

classificar como commodities as mercadorias que se adequem aos seguintes critérios:

a) Os produtos listados no Anexo | e que estejam sujeitos a precos publicos em bolsas
de mercadorias e futuros listados no Anexo II; ou

b) Os produtos listados no Anexo | e que estejam sujeitos a precos publicos nas
instituicOes de pesquisas setoriais internacionalmente reconhecidas listadas no

Anexo 1.

Diante da nova regulamentacdo, a aplicacdo do PECEX passou a ser impositiva
guando, cumulativamente, o bem transacionado estiver listado no Anexo | e tenha cotacdo em uma
das instituicdes listadas nos Anexos Il ou Ill, da Instrugdo Normativa n® 1.312/2012. Excluiu-se,
assim, a hipotese de aplicacdo desse método quando houvesse produtos negociados nas bolsas de
mercadorias e futuros listadas no Anexo Il, independentemente de estarem listados no Anexo I,
situacdo até entdo prevista na Instrucdo Normativa.

Essa conceituagéo, antes e depois da Instrugdo Normativa RFB n° 1.870/2019, tem
gerado inseguranca juridica, porque ultrapassa os limites impostos pela Lei n® 12.715/2012, ainda
que ela ndo tenha sido clara ao definir o objeto da norma.

Nos termos do 8 9° do art. 19 da Lei n® 9.430/1996, o PECEX ¢ obrigatorio na hipotese
de exportacdo de commodities sujeitas a cotacdo em bolsas de mercadorias e futuros
internacionalmente reconhecidas. Isso implica dizer que, na auséncia de cotagdo em bolsa, a
aplicacdo desse metodo nédo é impositiva.

O § 5° do art. 19-A da Lei n° 9.430/1996, por sua vez, estabeleceu a faculdade de o
contribuinte utilizar o PECEX nas hipdteses em que ndo houver cotacdo em bolsa para a mercadoria
transacionada. Nesses casos, 0 contribuinte poderia se valer dos pregos publicos fornecidos pelas
instituicbes de pesquisas setoriais ou aqueles definidos por agéncias ou orgdos reguladores e

publicados no Diario Oficial da Unido. A conclusdo de que se trata de uma
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permissdo decorre do emprego do verbo “poder” pelo § 5° do art. 19-A, a revelar uma faculdade
do contribuinte.

Por isso, ha vicio de legalidade nas Instrucdes Normativas de 2012 e de 2019, na
medida em que, ultrapassando os limites da lei, estabeleceram a obrigatoriedade de aplicacédo do
PECEX para os produtos listados no Anexo | e que estejam sujeitos a precos publicos nas
instituicOes de pesquisas setoriais internacionalmente reconhecidas listadas no Anexo Il11.

Essa conclusdo também foi destacada no voto do Conselheiro Flavio Machado Vilhena
Dias, no acorddo n° 1302-003.989, do CARF:

Neste ponto, importante ressaltar que entende-se que houve uma exorbitancia ao poder de
regulamentar da Receita Federal do Brasil, uma vez que a Lei 9.430/96, com a redacédo
que foi dada pela Lei n°® 12.715/12, s6 menciona que, para serem considerados como
commodities, os produtos deveriam estar sujeitos a cotagdo em bolsas de mercadorias e
futuros internacionalmente reconhecidas.

E ver a ementa do caso:

EXPORTACAO. PRECO DE TRANSFERENCIA. METODO PECEX

O Método do Prego sob Cotagdo na Exportacdo - PECEX é de aplicacdo obrigatoria e
exclusiva aos casos de exportagdo de commodities, assim entendidos os produtos
negociados nas bolsas de mercadorias e futuros listadas no Anexo Il e os produtos listados
no Anexo | que estejam sujeitos a precos publicos nas instituicdes de pesquisa setoriais
listadas no Anexo 11, todos da Instru¢do Normativa RFB n° 1.312, de 28 de dezembro de
2012, antes das alteracdes promovidas pela Instrucdo Normativa RFB n° 1.870/2019.
Impde-se, assim, o0 cancelamento do langamento de oficio de crédito tributario que aplica
método equivocado no controle dos precos de transferéncia, em especial, quando utiliza o
método PECEX, para operac¢@es de produtos que ndo sdo considerados pela legislagao
como commodities. (CARF. Processo n® 10508.720642/2017-28. Acérddo n° 1302-
003.989. Sessao de 15/10/2019)

Por outro lado, a RFB entende que a ado¢do do método PECEX é impositiva ainda que
ndo haja cotagdo especifica — seja em bola de valores ou em instituicdes de pesquisa —, desde que
0 prec¢o publico possa ser alcangado por meio de ajustes entre “produtos similares” para a apuragao

do preco parametro. E o que se vé na Solugo de Consulta Cosit n° 176/2015:

METODOS DE PRECOS DE TRANSFERENQIA. PRECO SOB CQTA(;AO NA
IMPORTACAO — PCI. PRECO SOB COTACAO NA EXPORTACAO — PECEX.
CONCEITO DE COMMODITIES. [...]
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A adocédo dos métodos PCI/PECEX ¢é obrigatéria ainda que nao haja cotacdo especifica,
desde que o preco publico possa ser alcangado através dos ajustes entre produtos similares
para apuracdo do preco parametro. O prémio médio de mercado também podera ser
aplicado a bem similar com referéncia em publicagdo de institui¢des de pesquisa setoriais
internacionalmente reconhecidas.

Em sentido semelhante, a Solugéo de Consulta Cosit n® 309/2014:

PRECOS DE TRANSFERENCIA. METODO PECEX. OBRIGATORIEDADE.

A previsdo do produto dentre as commaodities relacionadas no Anexo | da IN RFB n°
1.312, de 2012, e, cumulativamente, sujeito a precos publicos nas instituicBes de pesquisas
setoriais reconhecidas internacionalmente, listadas no Anexo |11 da mesma IN, ainda que
a cotacdo se refira ao produto base ou similar, obriga a utilizacdo do método PECEX para
arbitramento dos pregos praticados nas operagdes de exportacdo para pessoa vinculada, a
partir do ano-calendario de 2013, observados os ajustes necessarios, estando vedada a livre
utilizagdo de outros métodos.

[..]

Tendo em vista que commodity representa um termo de referéncia de produtos de base em
estado bruto, considerado “matéria-prima” ou produto que apresenta grau minimo de
industrializacdo, a consulente j& estaria obrigada a ado¢do do método PECEX ainda que
ndo houvesse cotacdo especifica para o Ferro Calcio Silicio, pois poderia, a partir da
cotacdo do produto base (Ferro Silicio), realizar os ajustes entre produtos similares para
apuracdo do preco parametro, consoante o disposto na IN RFB n° 1.312, de 2012 [...].

A interpretacdo da RFB nas Solucgdes de Consulta em referéncia ndo parece adequada.
Em primeiro lugar, por vicio de legalidade, porque extrapola as defini¢Ges trazidas pela Lei n°
9.430/1996 e até mesmo pelas Instru¢cBes Normativas de 2012 e de 2019, que determinam como
condig&o para a classificagdo como commodity ter cotagdo em bolsas de mercadorias e futuros ou
estar sujeita a precos publicos nas instituicbes de pesquisas setoriais reconhecidas
internacionalmente. A norma é especifica ao exigir a cotacdo do produto transacionado, ndo de seu
similar.

Quando a norma fiscal pretendeu que fosse utilizado o critério de similaridade para fins
de comparacéo ela o fez de forma expressa. E o caso das hipdteses de aplicacdo dos métodos P1C*6*
e CPL%,

161 Instrucdo Normativa RFB n° 1.312/2012

“Art. 8° A determinagdo do custo de bens, servicos e direitos, adquiridos no exterior, dedutivel na determinacgéo do
lucro real e da base de calculo da CSLL, podera ser efetuada pelo método dos Pregos Independentes Comparados
(PIC), definido como a média aritmética ponderada dos precos de bens, servicos ou direitos, idénticos ou similares,
apurados no mercado brasileiro ou de outros paises, em operacfes de compra e venda, empreendidas pela propria
interessada ou por terceiros, em condi¢des de pagamento semelhantes.”

162 Instrucdo Normativa RFB n° 1.312/2012
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O siléncio da norma ao ndo dispor sobre a utilizacdo de similaridade para o0 PECEX
deve ser interpretado como uma proibi¢do. N&o dispondo a norma sobre tal expediente, é vedada
sua utilizagdo. Trata-se de siléncio eloquente.

O siléncio, no Direito, pode configurar lacuna, norma juridica ou espaco ajuridico®®?,
Seré lacuna quando precisar ser integrada pela interpretacdo, por ter deixado um vacuo normativo
contrario a propria razdo de ser da norma ou a algum valor relevante para o sistema juridico. Sera
espaco ajuridico quando configurar legitima opcao do legislador em deixar de regular efeitos sobre
determinada situacdo, que ndo é relevante para o Direito. E serd siléncio eloquente, portanto, norma
juridica, quando o siléncio, pela prépria intencdo reguladora da lei, configurar determinacéo de que
determinada situagdo nao deve suportar certos efeitos juridicos.

Conforme Ricardo Mariz de Oliveiral®, “a auséncia de norma expressa nio significa
inexisténcia de norma (lacuna).” O siléncio normativo pode configurar siléncio eloguente, o qual,
por sua vez, representa a democréatica opcao do legislador. Afinal, o siléncio da lei, dentro de um
contexto normativo de normas expressas, pode significar a existéncia de uma norma implicita cujo
teor se subtrai das normas expressas*®®.

A este respeito, com respaldo na jurisprudéncia veiculada pelo Supremo Tribunal
Federal, Marco Aurélio Greco'®® afirma:

Diante de uma previsdo legal cujas palavras, ndo alcancem determinadas hipéteses,
cumpre verificar se estamos perante uma “insuficiéncia” do texto, ou “lacuna” que
admitiria integragdo, de modo a assegurar seu real alcance; ou se a ndo previsdo
corresponde ao que o Supremo Tribunal Federal examina sob a denominacéo de ‘siléncio

eloquente’, assim entendida a ndo-previsdo voluntariamente feita e que corresponde a
uma norma de ndo incidir. O siléncio eloquente vem referido

104

“Art. 15. A determinagdo do custo de bens, servigos e direitos, adquiridos no exterior, dedutivel na determinagdo do
lucro real e da base de célculo da CSLL, podera, ainda, ser efetuada pelo método do Custo de Produ¢do mais Lucro
(CPL), definido como o custo médio ponderado de producéo de bens, servigcos ou direitos, idénticos ou similares, no
pais onde tiverem sido originariamente produzidos, acrescido dos impostos e taxas cobrados pelo referido pais na
exportacdo, e de margem de lucro de 20% (vinte por cento), calculada sobre o custo apurado.”

163 L ARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1997, p. 526-527.
164 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Limite a Compensacéo de Prejuizos Fiscais na Extin¢édo de Pessoa Juridica — Um
Caso Para Solucdo Através de Redugdo Teleoldgica (ou Notando a Existéncia de Siléncio Eloquente). Em Revista de
Direito Tributéario Atual n. 31, coedicéo IBDT Dialética, 2014. p. 146

165 CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de. CFEM no consumo de minério: ON n° 7/2012 e o siléncio eloquente na
Lei n®13.540/2017. In Estudos sobre a Tributacdo da Mineragdo. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2021, p. 82.

166 GRECO, Marco Aurélio. Cofins na Venda de Imdveis. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 51. Séo Paulo:
Dialética, 1999, p. 128.



expressamente no RE n° 135.637 e no RE n° 130.552, onde se afirma que ©... s6 se aplica
a analogia quando, na lei, haja lacuna, e ndo o que os alemdes denominam ‘siléncio
eloquente’ (beredtes Schweigen), que € o siléncio que traduz que a hipétese contemplada
¢ a Unica a que se aplica o preceito legal, ndo se admitindo, portanto, ai o emprego da
analogia’. Nesta tltima hipotese (‘siléncio eloquente’), a ndo-previsdo ndo € fortuita ou
indesejada, e, por consequéncia, o Poder Judicidrio, se quiser estender o significado do
termo estara extrapolando a mera integra¢do do dispositivo e se arvorando em “legislador
positivo”, o que atenta contra a separagéo de poderes e a garantia da legalidade.

Parece nitido que, se a Lei n°® 9.430/1996, ao tratar dos pre¢os de transferéncia, autoriza
expressamente a utilizacdo de bens similares para certos métodos, mas ndo o faz especificamente
para o PECEX, revela clara op¢do de ndo autorizar tal expediente nesse método. Por tais razdes,
trata-se de siléncio eloquente.

Luis Eduardo Schoueri®” também ¢é critico do entendimento adotado pelo Fisco:

Ao admitir variagcBes em qualidade, caracteristicas e teor, a norma administrativa parece
ir além do que se pode entender por prémio, ja que da espaco para se admitir que produtos
ndo sujeitos a cotacdo em bolsa de mercadorias e de futuros internacionalmente ali se
enquadrem.

Mais uma vez, importa lembrar que o primeiro teste legal é investigar se o produto
importado da parte relacionada é uma commodity sujeita a tal cotacdo. Se o produto é
similar a uma commodity, ndo h4 como aplicar os métodos PCl e PECEX. [...]

As variagdes admitidas ndo podem ser tais a ponto de se tratar de produto diverso, posto
similar ao cotado em bolsa. — (grifei).

Ademais, o conceito de similaridade adotado pelas Solu¢6es de Consulta citadas ndo
se adequa ao conceito de similaridade trazido pela Instru¢cdo Normativa RFB n° 1.312/2012. Ao
determinar a aplicacdo do método PECEX quando houver cotacdo de bem similar, o Fisco utiliza
esse conceito como sindnimo de especificacdes equivalentes. Contudo, o art. 42 da Instrucéo
Normativa RFB n° 1.312/2012 define como similares os bens que, cumulativamente, (i) tiverem a
mesma natureza e a mesma funcdo; (ii) puderem substituir-se mutuamente, na funcéo a que se
destinem; (iii) e tiverem especificagdes equivalentes.

Portanto, ainda que superada a ilegalidade de se conceituar como commodities bens

ndo cotados em bolsas de mercadorias e futuros, seria necessario comprovar que 0s bens

167 SCHOUERI, Luis Eduardo. Pregos de transferéncia no Direito Tributario brasileiro. Séo Paulo: Dialética, 2013,
p. 199.
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comparados se adequam ao conceito de similaridade, sobretudo no que diz respeito as suas
utilidades (funcéo) e a possibilidade de serem substituidos mutuamente.

A controvérsia demonstrada sobre o conceito de commaodities, que vai no proprio objeto
sobre o qual a norma relativa ao PECEX incide, demonstra indesejavel inseguranca juridica no
Brasil, que se reflete em contencioso, como visto em julgado especifico do CARF. Dai ser

necessario refletir sobre o aprimoramento do instituto.

1.4.3.2. CONTROLE DE SUBCAPITALIZACAO

As pessoas juridicas podem optar, em regra'®® por duas formas de financiamento®®®,
Uma é o aporte de capital de sécios (equity), que tem como contrapartida 0 pagamento de
dividendos!’®. Seu efeito no Brasil é neutro, por ser (i) isento do imposto de renda e da CSLL,
conforme art. 10 da Lei n®9.249/1995 e art. 2° da Lei n® 7.689/1988; e (ii) ndo dedutivel na apuracédo
dos referidos tributos pela sociedade pagadora.

Por outro lado, as pessoas juridicas podem se financiar por meio de dividas, sejam elas
contraidas com os proprios socios ou com terceiros nao relacionados (debt). Nesse caso, ndo ha
neutralidade fiscal, uma vez que a contrapartida da divida é o pagamento de juros, que sao (i)
tributados pelo imposto de renda e pela CSLL e (ii) sdo dedutiveis na apuragdo destes tributos. Em
virtude da auséncia de neutralidade é que decorre a possibilidade de se deduzir as despesas com

juros no pais pagador e tributa-los em jurisdicdo com aliquota mais favorecida. Em razéo

188 A complexidade das relagdes econdmicas e juridicas abarca os instrumentos financeiros hibridos, assim
denominados por denotarem simultaneamente caracteristicas de divida e de capital. Cf. SANTOS, Ramon Tomazela.
Qualificacdo dos Rendimentos dos Instrumentos Hibridos nos Acordos de Bitributagdo. Dissertacdo de mestrado.
Universidade de S&o Paulo, 2015.

Contudo, contabilmente, referidos instrumentos hibridos recebem o tratamento requerido a natureza econémica que
Ihe é preponderante, seja de divida ou de capital, conforme Deliberagdo CVM n° 604, de 2010, que aprovou o CPC
39. Recomendamos, ainda, conferir o Processo Administrativo n® RJ2011-3316 (Reg. Col. n° 8070/2011), que resultou
na determinacdo da CVM pela republicacdo das demonstracdes financeiras da companhia, uma vez que, apesar de ter
emitido titulos equiparaveis, pela 6tica da esséncia econdmica, a instrumentos de divida, registrou-os contabilmente
em patrimonio.

169 CARNEIRO, Barbara Melo; CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de. O Brasil face ao Plano de Agéo n° 4 do BEPS:
Limiting Base Erosion Involving Interest Deductions and Other Financial Payments. In: Alexandre Alkmim Teixeira.
(Org.). Plano BEPS. Belo Horizonte: Férum, 2019.

170 N3o trataremos, nesse ponto, sobre a figura dos juros sobre capital proprio, por ndo ser o ponto central da analise
proposta.
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desse atrativo fiscal, ocorre a pratica do endividamento excessivo, também chamada de
subcapitalizacdo ou capitalizacdo fina (thin capitalization) da pessoa juridica, como planejamento
tributério que transfere lucros ao exterior.

O endividamento excessivo pode ocorrer tanto pela fixacao (i) do percentual dos juros
acima do padrdo de mercado, como (ii) pelo volume total da divida, que pode superar o capital
social da empresa investida.

Com relacdo ao pagamento excessivo de juros, até a publicacdo da Medida Provisoria
n® 472/2009, convertida na Lei n°® 12.249/2010, havia uma Unica regra na legislacéo brasileira que
visava a combater o endividamento excessivo. Trata-se de ajuste de preco de transferéncia, voltado
a grandeza relativa ao percentual dos juros — e ndo ao seu volume —, instituido pela redacdo
original*’* do art. 22 da Lei n° 9.430/1996.

Somente estavam sujeitas ao controle de precos de transferéncia as operacoes
vinculadas a contratos de empréstimo internacional celebrados com partes relacionadas que ndo
estivessem registrados no Banco Central do Brasil. Nesse caso, a regra determinava que o valor
maximo de juros dedutiveis seria o equivalente ao obtido mediante a somatéria da taxa Libor, para
depdsitos em ddlar dos Estados Unidos da América pelo prazo de seis meses, e 3% anuais a titulo
de spread.

Além da supracitada regra antielisiva especifica, a RFB realizava o controle do
endividamento excessivo, para fins de IRPJ e CSLL, notadamente no que tange ao volume da
divida — e ndo ao percentual dos juros —, mediante a aplicacdo de duas regras gerais: (i) de
dedutibilidade, atreladas a necessidade, usualidade ou normalidade (presentes até entdo nos arts.
299 e 379 do RIR de 199972); (ii) bem como a norma que controlava a Distribuicdo Disfarcada de
Lucros - DDL (vide art. 464, VI, do RIR).

171 Com o advento das Leis n°® 12.715/2012 e 12.766/2012, a sistematica sofreu significativas alteracGes. Passou-se a
adotar trés critérios: (i) taxa de mercado dos titulos soberanos da Republica Federativa do Brasil emitidos no mercado
externo em doélares dos Estados Unidos da América, na hip6tese de operacGes em dolares dos Estados Unidos da
América com taxa prefixada; (ii) taxa de mercado dos titulos soberanos da Republica Federativa do Brasil emitidos no
mercado externo em reais, na hipotese de operagdes em reais no exterior com taxa prefixada; e (iii) London Interbank
Offered Rate - LIBOR pela prazo de 6 (seis) meses, nos demais casos.

172 Decreto n° 3.000/1999.
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Dada a auséncia de regras de subcapitalizacdo neste periodo, o General Report of
IFA73, em 1996, incluiu o Brasil no rol dos paises nos quais inexistiam regras para combater tal
pratica.

A insuficiéncia do arsenal normativo brasileiro, bem como a preocupante inseguranca
juridica pelo controle do endividamento excessivo por meio de regras gerais, com alta carga de
indeterminacgéo, restou definitivamente evidenciada com o resultado do julgamento do caso
Colgate/Kolynos pela Camara Superior de Recursos Fiscais do CARF, em sessao de 24.08.2009.
O caso tratava de operacdo de financiamento de aproximadamente US$ 760 milhdes, a partir de
uma empresa controladora nos Estados Unidos, que ocorreu de duas formas: (i) parte em capital
(US$ 263 milhdes); e (ii) parte em divida (US$ 497 milhdes), com repercussdes em dedutibilidade
de juros e quanto a respectiva variacdo cambial negativa.

A Primeira Camara do Primeiro Conselho de Contribuintes cancelou as exigéncias
consubstanciadas nos Autos de Infracdo, aos fundamentos de inexisténcia de regras de
subcapitalizacdo e realidade do negdcio juridico de empréstimo. Todavia, a Camara Superior
reformou essa decisdo, sob o fundamento de que a despesa nao seria necessaria, uma vez que 0s
recursos poderiam ter sido integralizados em capital social.

Motivado pelo resultado do julgamento do caso Colgate/Kolynos, o Governo Federal
editou a Medida Provisérian® 472, em 15 de dezembro de 2009, apenas quatro meses apds a decisdo
da Céamara Superior. A exposicdo de motivos da Medida Provisoria deixou claro o intuito
antielisivo das novas regras, sobretudo ao expressar que a “O objetivo € controlar o endividamento
abusivo junto a pessoa vinculada no exterior, efetuado exclusivamente para fins fiscais”.

Em 14 de junho de 2010, foi publicada a Lei n® 12.249, produto da converséo da
referida Medida Provisoria, instituindo o regime definitivo das regras brasileiras de
subcapitalizacdo, extraidas dos arts. 24 a 26. Em resumo, as regras consistem na limitacéo,

individual e global, da dedutibilidade dos juros pagos nas seguintes hipdteses e montantes:

13 INTERNATIONAL FISCAL ASSOCIATION. Cahiers de Droit Fiscal International: International Aspects of
Thin Capitalization. The Netherlands: Kluwer Law International, 1996. v. LXXXIb, p. 104.
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i) 2:1 em relacdo a participacdo societaria da vinculada no exterior (limite
individual).

ii) 2:1 em relagdo ao patriménio liquido, quando a vinculada no exterior ndo possuir
participacao societaria (limite individual).

iii) 2:1 em relacdo a totalidade do endividamento com vinculadas no exterior versus
as participacdes societarias das vinculadas (limite global).

iv) 30% do patriménio liquido, no caso de paises com tributacdo favorecida (limite

global).

E importante notar que as regras brasileiras de subcapitalizacdo coexistem com as
regras relativas a ajustes de precos de transferéncia, sendo que a primeira limita o endividamento
quanto ao montante da divida, ao passo que a segunda o faz mediante ajuste no percentual dos
jurost™,

Tanto as regras de subcapitalizacdo como as de precos de transferéncia, para a
mineracdo, tém sido alvo de estudos especificos na mineracao, apds a consolidacdo do Plano BEPS.

Esses documentos serdo avaliados em capitulo especifico deste trabalho.

1.4.4. TRIBUTACAO ESTADUAL

Em nivel estadual, as mineradoras se sujeitam ao ICMS e as Taxas de Fiscalizacdo de
Recursos Minerais (TFRM), que incidem a uma aliquota especifica sobre volume de producéo,
instituidas por Minas Gerais (Lei n® 19.976/2011), Para (Lei n° 7.591/2011), Amapa (Lei n°
1.613/2011), Goias (Lei n° 20.942/2020) e Mato Grosso do Sul (Lei n° 4.301/2012).

174 CARNEIRO, Barbara Melo; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. O Brasil face ao Plano de Agéo n° 4 do BEPS:
Limiting Base Erosion Involving Interest Deductions and Other Financial Payments. In: Alexandre Alkmim Teixeira.
(Org.). Plano BEPS. Belo Horizonte: Férum, 2019.
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1.4.4.1. A DESONERACAO DO ICMS NAS EXPORTACOES CUMPRE OBJETIVOS
CONSTITUCIONAIS

O primeiro aspecto a ser destacado sobre 0 ICMS nas exportacGes minerais € que a sua
desoneracao, seja pela CRFB/1988 ou pela Lei Kandir, cumpre objetivos constitucionais. Nao se
trata simplesmente de uma opcao econdmica, e sim de dar efetividade a relevantes normas extraidas
da Constituicdo, desde a sua redagao primeva.

Em seu texto original, a CRFB/1988 ndo imunizou todas as exportacGes do ICMS.
Foram desoneradas apenas as operagdes com produtos industrializados, excluidos os
semielaborados definidos em lei complementar, sendo que lei complementar pode estender a ndo
incidéncia do ICMS nas exportacdes para outras operagdes e servigos (art. 155, 8 2°, XIlI, e).

Ha na Constituicdo, portanto, desde a sua redagdo original, claro objetivo de
progressiva desoneracdo das exportacOes, até a ampla imunidade do ICMS abarcar produtos
primarios e semielaborados!’. Essa parece ser a razdo da existéncia da citada alinea "e", do inciso
XIl, do § 2°, do art. 155.

A edicdo da Lei Complementar n°® 87 em 1996 (Lei Kandir), nesse ponto, foi pautada
pela referida autorizacgdo constitucional para se ampliar a desoneragéo do imposto, preconizando a
sua ndo incidéncia sobre quaisquer operacdes e prestacdes que destinem ao exterior mercadorias
(art. 3, 11).

Adveio a EC n®42/2003, que ampliou a imunidade do ICMS as operacfes que destinem
quaisquer mercadorias ao exterior (e ndo apenas produtos industrializados), bem como aos servicos
prestados para destinatarios no exterior, assegurada a manutencdo e o aproveitamento do crédito
relativo as operacgdes anteriores.

O voto do entdo deputado federal Delfim Neto, na tramitacdo da PEC n° 41 que

originou a EC n° 42/2003, é esclarecedor sobre o0s objetivos dessa norma:

175 CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. A tributagio das exportacdes no contexto das propostas de reforma tributaria.
In SCAFF, Fernando Facury. DERZI, Misabel. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. TORRES, Heleno Taveira
[Coords.]. Reformas ou deformas tributarias e financeiras: por que, para que, para quem e como? Belo Horizonte:
Letramento, 2020.
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O principio da competitividade é perseguido por trés outras mudangas: a desoneracao
ampla dos investimentos e das exportacdes [...].

As exportages ndo apenas sdo isentas como também se inova ao assegurar que créditos
acumulados, especialmente do ICMS, possam ser transferidos para terceiros, a Unica
mudanca que falta ser adotada no atual sistema tributario, sob pena de que na pratica a
exoneragao continue como esta hoje, parcial.

O entdo deputado relacionou o pretenso principio da competividade com a desoneracao
ampla das exportacdes e dos investimentos no pais. Seria melhor que tivesse feito mencao aos
principios do pais de destino, da livre concorréncia e da igualdade em matéria de comércio
internacional, que serdo avaliados adiante. De todo modo, é certo que todos eles contribuem para
a competitividade do exportador brasileiro. Ademais, 0 voto transcrito deixa expresso que, sem a
garantia de manutencdo e de aproveitamento dos créditos de ICMS acumulados por forca das
exportacOes, ndo haveria a sua desoneracao total.

O exposto até aqui permite identificar a existéncia de trés etapas, ou marcos juridicos,
que denotam uma progressiva e gradual solidificacdo da garantia constitucional de ndo exportar
tributos. Trata-se de um projeto constitucional de desoneracdo ampla das exportacdest’®,
preconizado desde a redacdo original da Constitui¢do, implementado no Brasil por trés importantes
marcos: a Constituicdo de 1988, a Lei Kandir e a EC n°® 42/2003.

A existéncia do referido projeto constitucional parece clara quando se 1€ as oposicdes

a ele, apresentadas pelo entdo constituinte Sr. Ademir Andrade (PSB/PA)’:

Quero mostrar que, com relacdo ao ICM, também j& ha a isencéo absoluta para todos 0s
produtos industrializados, inclusive a possibilidade até de que se venha a excluir da
incidéncia os semi-elaborados, conforme definicdo da Lei Complementar. Agora, Sr.
Presidente, querem colocar aqui um absurdo. Vejam bem o seguinte: o item XII diz: "Cabe
a Lei Complementar”. Significa que vamos elaborar uma Lei Complementar, mas que
antes de iniciarmos a sua elaboracdo ja somos obrigados, pela alinea e, a excluir da
incidéncia do imposto, nas exportagdes, servicos e outros produtos, além dos
mencionados no inciso X, a, que ja isenta todo o ICM e o Imposto Sobre Servigos, no caso
dos transportes e das comunicacdes. Que outros impostos mais querem isentar, Sr.
Presidente? Que tipo de coisa ainda querem criar? 1sso aqui é o absoluto, é tudo. A partir

176 CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. A tributacio das exportagdes no contexto das propostas de reforma tributaria.
In SCAFF, Fernando Facury. DERZI, Misabel. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. TORRES, Heleno Taveira
[Coords.]. Reformas ou deformas tributarias e financeiras: por que, para que, para quem e como? Belo Horizonte:
Letramento, 2020.

177 BRASIL. DIARIO DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, sexta-feira, 24 de agosto de 1988. Ano Il
—n°297. Brasilia/DF, p. 556.
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disto, se este texto permanecer na Constitui¢cdo do Brasil, tudo aquilo que for exportado
ndo pagara absolutamente nada, ndo apenas do produto final, mas desde quando comegou
a ser trabalhado, de onde existia apenas a matéria-prima. Nao pagard impostos a
transportadora desse produto. Ndo pagara imposto o extrator desse produto na base. Ndo
pagara quem ajudou a produzir o produto. E uma isencéo total e absoluta para tudo,
indiscriminada. — (gifei).

A leitura realizada pelo Sr. Ademir Andrade foi correta: “€¢ uma isengao total e absoluta
para tudo, indiscriminada”. As oposi¢des ao projeto constitucional de desoneragao ampla das
exportacOes feitas pelo referido constituinte ndo foram suficientes para evitar que a Constituicao
de 1988 fosse editada como daquela forma, proclamando, como um de seus objetivos, a progressiva
desoneracao das exportaces, até a sua totalidade.

Ou seja, a CRFB/1988 concebeu, em sua génese, uma imagem de Estado que nao
exportasse tributos, projetando sua realizacdo gradual, em homenagem ao principio do pais do
destino e da ndo discriminacgdo dos contribuintes exportadores brasileiros, corolario da isonomia.

Demonstrando a preocupacao do constituinte derivado com a contaminacéo do prego
dos produtos exportados pela tributacdo doméstica, é importante observar o Relatorio Final
apresentado quando da votacdo da Emenda a Constituicdo n® 33/2001, que acrescentou 0 § 2°, 1, ao
art. 149, da CRFB/1988 e estendeu a imunidade sobre receitas de exportacdo as contribuicdes.
Afirmou-se, no relatério, que o dispositivo que desonera as receitas decorrentes de exportacdo das
contribuices seria até mesmo imprescindivel, tendo em vista a acirrada concorréncia no comércio
internacional pelo que “ndo se pode admitir qualquer forma de agregag¢do de tributos a bens e
servigos exportados”.

As regras constitucionais de desoneracdo da tributacdo indireta nas exportacdes
encontram fundamento no principio da neutralidade tributaria (arts. 146-A, 150, Il e 170, 1V).
Conforme Schoueri'’®, ha dois aspectos da livre concorréncia, sendo um negativo, uma abstengio
do poder publico no dominio econdémico; e um positivo, a interven¢do no dominio econémico,

conferindo igualdade entre particulares e neutralidade concorrencial.

178 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre Concorréncia e Tributagdo. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes
questdes atuais do Direito Tributario, v. 11. Sdo Paulo: Dialética, 2007.

112



No plano do comércio internacional, esse conjunto de normas configura o principio do
pais do destino. A CRFB/1988 consagrou esse principio em diversos dispositivos!’®, relativos a
impostos e contribuicdes. Schoueri, ao tratar de imunidades'®, afirma que “se o constituinte cria
uma excec¢do a uma regra, deve-se, em nome do Principio da Igualdade, encontrar um fundamento
para a diferenciagdo”. Prossegue afirmando que essa diferenciacdo encontrard fundamento em
algum valor tdo caro a Constituicdo a ponto de justificar a exce¢do, ou na auséncia de capacidade
contributiva.

No caso da imunidade sobre exportacdes, o valor constitucional € a igualdade, da qual
decorre a necessidade de neutralidade fiscal no fluxo internacional de bens e servigcos. O
mandamento constitucional de total desoneracdo das exportacbes como implementacdo do
principio do destino ndo faz (e seria ilégico que fizesse) qualquer distingdo entre produtos
industrializados, semielaborados ou primarios.

E o que afirma Lucas Bevilacqua'®, ao falar sobre o pensamento que, entre outras
propostas de reforma tributaria, sustenta a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 42/2019'%2, de
autoria do entdo Senador Antonio Anastasia e de outros vinte e sete Senadores, que pretende

revogar a imunidade do ICMS sobre as exportacdes de commodities:

Infelizmente, tal pensamento ainda ronda nossos governantes. Em passado ndo muito
remoto foi realizada proposta legislativa de reducdo progressiva da desoneragdo de
produtos primarios e semielaborados em 20% a cada ano, se alcangando, no prazo de cinco
anos, a eliminagdo da desonerag@o, com vistas a “desestimular a exportagdo de produtos
de menor valor agregado, estimulando a incorporacdo de contetdo tecnoldgico a pauta
brasileira de exportagdes”.

Muito embora o bom proposito do legislador, dado o objetivo perseguido de
industrializagdo com inovagdo tecnoldgica, tal norma tributdria ndo se presta para tal
desiderato, quanto ao menos em matéria de ICMS, na medida em que deve ser balizada

178 Como exemplos de imunidade nas exportagdes: o IPI (art. 153, § 3°, III), o ICMS (art. 155, § 2°, X, “a”) e 0 ISSQN
(art. 156, 8§ 3°, II), para os impostos, e a Emenda Constitucional 33/2001, através da inclusdo do paragrafo 2° e seu
inciso | ao artigo 149 da Constitui¢do, que estendeu a imunidade as Contribuigdes: “§ 2° As contribuigdes sociais e de
intervencéo no dominio econdmico de que trata o caput deste artigo: | — ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes
de exportacdo”.

180 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2017, p. 434.

181 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais a Exportagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 145-146.

182 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituicdo n® 42/2019. Revoga a néo incidéncia de ICMS na
exportacdo de produtos ndo-industrializados e semielaborados. Disponivel em <<
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/136165 >>. Acesso em 05.07.2022. Texto original.
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pelo principio da neutralidade no fluxo internacional de mercadorias, que tem como
consectario imediato o principio do pais do destino.

O principio do pais do destino ndo realiza qualquer discrimen ao determinar a desoneragéo
tributaria de mercadorias, sendo irrelevante tratar-se de produtos industrializados ou in
natura, portanto, a desoneracdo deve alcangar, indistintamente, todas as mercadorias:
industrializadas e in natura.

Dai que o principio do pais do destino, ao limitar a base de tributacdo do pais exportador
aos bens e servigos consumidos em seu territorio, cumpra o valor constitucional de manter a
neutralidade do fluxo internacional de bens e servigcos. Andou bem a Lei Kandir (LC n° 87/1996)
e o constituinte derivado (EC n° 42/2003), ao alinhar as regras brasileiras aos padrdes do General
Agreement on Tariffs and Trade — GATT, ratificado pelo Decreto Legislativo n® 30/1994 e
promulgado pelo Decreto n° 1.355/1994, cujo art. XV consagra o principio da tributacdo no pais
do destino para os impostos sobre o consumo, tal qual o ICMS.

No mesmo sentido, o Brasil celebrou outros compromissos internacionais cujo
contetido ¢ a neutralidade no fluxo internacional de bens e servicos, evitando a discriminacdo de
contribuintes exportadores. Conforme Lucas Bevilacqua e Rafael Fonseca'®® na vigéncia da
Constituicdo de 1988, o Brasil assinou o Acordo de Marrakesh, constitutivo da Organizacéo
Mundial do Comércio (OMC), e todo o conjunto de acordos que arremataram a Rodada do Uruguai,
com destaque para 0 GATT e para o Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias (ASMC),
gue preveem expressamente o principio do destino.

Conforme o Ministro Gilmar Mendes'®*, a desoneragdo das exportacdes tem ainda a
finalidade de cumprir a diretriz de desenvolvimento nacional, contida no art. 3°, I, da CRFB/1988:

No tocante ao estimulo as exportagdes, entendo razoavel a sua admissdo como diretriz
decorrente do art. 3°, 1, da Constituicdo, que estabelece como um dos objetivos da
Republica Federativa do Brasil a garantia do desenvolvimento nacional.

183 BEVILACQUA, Lucas; FONSECA, Rafael. CompensagGes pela desoneracdo do ICMS nas exportacdes de bens
primarios e semielaborados. In SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu
Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Federalismo (s)em Juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 373.

184 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 474132, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal
Pleno, julgado em 12/08/2010.

114



E possivel extrair da Constituicdo Federal de 1988 clara orientagdo normativa no sentido
da desoneracdo da atividade exportadora, com a finalidade de aumentar a competitividade
dos produtos brasileiros no mercado internacional. — (grifei).

Dai ndo ser relevante, conforme bem apontou Lucas Bevilacqua, a diferenciacao entre
produtos industrializados e in natura para fins de aplicacdo do principio do pais de destino.

Para Ricardo Lobo Torres!®, o principio do pais do destino, além do aspecto da
igualdade e da neutralidade fiscal no comércio internacional, também realiza o principio da
capacidade contributiva. Por isso, a tributacdo deve ocorrer apenas onde 0s bens e servi¢os sao
consumidos, evitando-se sua dupla tributacdo (no pais exportador e no importador). No mesmo
sentido, Douglas Yamashital® afirma que “porque restringe a tributagdo internacional de
mercadorias e servi¢os exclusivamente ao pais de destino”, “o principio do pais do destino realiza
o principio da capacidade contributiva”.

Essa contextualizacdo juridica do tema € relevante, uma vez que, além da Proposta de
Emenda a Constituicdo n°® 42/2019, hd muitos projetos que pretendem o retorno da incidéncia do
ICMS sobre as exportagfes minerais.

O desastre de Brumadinho levou a criacdo, pela Camara dos Deputados, da “Comissao
Externa destinada a fazer o acompanhamento e fiscalizar as barragens existentes no Brasil, em
especial, acompanhar as investigacdes relacionadas ao rompimento em Brumadinho- MG”, sob a
relatoria do Deputado Jalio Delgado (PSB/MG).

A referida Comissdo editou oito propostas legislativas relacionadas ao ocorrido em
Brumadinho, duas delas com o objetivo de permitir a cobranca de ICMS sobre a exportacdo de
produtos primarios de minerais metalicos: (i) a PEC n° 90/2019'®", que revoga a imunidade sobre

a exportagdo de “produtos primarios de minerais metalicos” e o (ii) PLP n° 126/2019'%, que

185 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da ndo-cumulatividade e o IVA no direito comparado. In MARTINS, Ives
Gandra da Silva (Coord.). O principio da ndo-cumulatividade. S&o Paulo: RT, 2004, p. 161.

188 Y AMASHITA, Douglas. Direito Tributario — uma visdo sistematica. Séo Paulo: Atlas, 2014, p. 210.

187 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n® 90/2019. Altera o Sistema Tributario
Nacional para excluir isencéo a atividade mineral. Disponivel em <<
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2206373 >>. Acesso em 05.07.2022.
Texto original.

188 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n® 126/2019. Dispde sobre exclusdo da isencdo
tributéria de produtos primarios da atividade mineral. Disponivel em: <<
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altera a Lei Kandir para revogar a isencao de ICMS sobre a saida com fim especifico de exportacdo
de “produtos primdrios oriundos de atividade mineral”'®. As principais justificativas apresentadas

Comissao sdo:

(i) a desoneracdo de produtos minerais deve ser uma matéria a ser tratada em dmbito
infraconstitucional;

(i) osincentivos a exportacdo ndo podem ser irrestritos e ilimitados. Desonerar operagdes
de venda ao exterior de produtos em estado primério perpetua uma légica de exportacdo
de matéria-prima bruta e importacdo de bens com elevado valor agregado;

(iii) Nada mais justo do que dividir ganhos auferidos por grandes grupos empresariais
com quem tanto é afetado pela atividade mineral.

Alguns pontos levantados pela Comissdo foram enfrentados no tdpico 2.2 deste
trabalho, ao ser demonstrado que a maldi¢do dos recursos minerais ndo é um destino obrigatorio.
De todo modo, vale tecer alguns comentarios sobre os equivocos das premissas acima®.

Em primeiro lugar, a premissa de que a desoneragéo de produtos minerais deveria ser
tratada em ambito infraconstitucional parece falsa pelos fundamentos expostos até aqui. Se ha local
adequado para regras de desoneracdo das exportacdes, este local é a Constituicdo, por forca do seu
projeto de desoneracdo gradual das exportacdes.

Também ndo parece adequada a premissa de que desonerar exportacdes de minerais
perpetuaria a exportacdo de matéria-prima bruta e a importacdo de bens com elevado valor
agregado, ao passo que onerar exportacbes de minério atrairia investimentos internacionais em
industrializagdo. N&o ha, entre os principais paises mineradores, exemplos bem-sucedidos de
tributacdo das exportacGes. Em estudo intitulado Corporate income taxes, mining royalties and

other mining taxes, a PwC apresenta o cenario de 22 paises mineradores, dos quais apenas as
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Texto original.

189 N3o se trata de iniciativa inovadora. As PEC n° 92 e 122, de 2011, com idéntico objetivo, foram arquivadas em 31
de janeiro de 2019, nos termos do art. 105, do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

1% CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. A inconstitucional tentativa de cobrar ICMS nas exportagdes de minerais
metélicos. In Revista Consultor Juridico de 8 de setembro de 2019. Disponivel em: <<
https://www.conjur.com.br/2019-set-08/opiniao-cobrar-icms-exportacao-minerais-inconstitucional >>. Acesso em:
05.07.2022.
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Filipinas cobram impostos indiretos nas exportagdes minerais!®l. Australia, Estados Unidos,
Canada, Africa do Sul, Chile, Peru, dentre outros, desoneram tais exportacdes. Ou seja, inexiste
suporte empirico para a premissa de que tributar as exportacdes de minério geraria
desenvolvimento.

No estudo da Stanford Economics and Finance com o Banco Mundial, intitulado
Recursos Naturais: nem maldigdo nem destino®?, verificam-se exemplos detalhados de diversos
paises que souberam transformar sua riqueza mineral em desenvolvimento industrial e tecnoldgico.

E o caso dos Estados Unidos e da Australial®:

Em uma negligenciada nota de rodapé, Maddison escreve, ‘Ao definir liderangca em
produtividade, ignorei o caso especial da Australia, cujas impressionantes realizacGes
precedentes a Primeira Guerra Mundial se devem em grande medida mais as vantagens
em recursos naturais do que em avancos técnicos e do capital acumulado pelo homem. [...]
Quado inesperado €, portanto, descobrir que em 1913 os Estados Unidos eram o produtor
mundial dominante de todos os principais minerais industriais daquela era. Aqui e ali
algum pais rivalizou com os Estados Unidos em algum mineral — Franca em bauxita, por
exemplo — mas nenhuma acéo se aproximava sequer remotamente dos Estados Unidos em
variedade e intensidade de sua abundancia mineral geral. Ademais, ha razdes para crer que
a condigdo de abundéancia de recursos foi um significativo fator na modelagem, sendo na
propulsdo, do caminho dos E.U. na lideran¢a global em industrializacdo. — (traducéo
livre).

Os Estados Unidos nunca cobraram impostos sobre exportacdes'®. Trata-se de garantia

extraida expressamente do artigo 1° da Constituicdo americana, contida na Secédo 9, que

191 RALBOVSKY, Stephen F. Corporate income taxes, mining royalties and other mining taxes A summary of rates
and rules in selected countries. PwC, 2012. Disponivel em << https://www.pwc.com/gx/en/energy-utilities-
mining/publications/pdf/pwc-gx-miining-taxes-and-royalties.pdf >>. Acesso em 05.07.2022.

192 |_EDERMAN Daniel, MALONEY, William F (Edit.). Natural resources: neither curse nor destiny. A
copublication of Stanford Economics and Finance and the World Bank, 2007, p. 185.

198 In a neglected footnote, Maddison writes, “In defining productivity leadership, I have ignored the special case oOf
Australia, whose impressive achievements before the First World War were due largely to natural resource
advantages rather than to technical achievements and the stock of man-made capital” (p. 45, note 1). ...

How unexpected it is, therefore, to find that in 1913 the United States was the world’s dominant producer of virtually
every one of the major industrial minerals of that era. Here and there a country rivaled the United States in one or
another mineral—France in bauxite, for example—but no other nation was remotely close to the United States in the
depth and range of its overall mineral abundance. Furthermore, there is reason to believe that the condition of
abundant resources was a significant factor in shaping, if not propelling, the U.S. path to world leadership in
manufacturing. Texto original.

1% WATSON, Patrick W. The U.S. Has Never Had A Tax On Exports. Forbes, 2017. Disponivel em <<
https://www.forbes.com/sites/patrickwwatson/2017/02/13/the-us-has-never-had-a-tax-on-exports/#5e4086192dac

>>. Acesso em 05.07.2022.
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determina proibicdes ao Poder Legislativo: No Tax or Duty shall be laid on Articles exported from
any State. No mesmo estudo de Stanford com o Banco Mundial, os autores expressam que até o0s
céticos quanto a possibilidade de desenvolvimento a partir de recursos naturais nao renovaveis
concordam que politicas de restricdo a sua exportacdo (no que se inclui a cobranca de tributos)

tiveram consequéncias desastrosas®:

Mesmo céticos quanto ao desenvolvimento baseado em recursos naturais reconhecem que
politicas de restrigdo as exportagdes para ‘conservar’ recursos ndo renovaveis tiveram
consequéncias desastrosas (Auty and Mikesell 1998, 47). [...].

Na realidade, os chamados recursos naturais requerem extensivo investimento para
possuir algum valor — talvez ainda mais hoje do que no passado — e tais investimentos
incluem ndo apenas capital fisico e transporte, mas também a aquisi¢do de conhecimento
sobre o recurso-base e o desenvolvimento de tecnologias que aumentem o seu valor. —
(traducdo livre).

Em terceiro lugar, ndo parece ser verdadeira a premissa de que os grandes grupos
mineradores ndo dividiriam seus ganhos com a sociedade, ja que extrairiam seus produtos sem
qualquer contrapartida a populagdo. Como demonstrado no topico 2.2, as mineradoras, mesmo ao
exportar seus produtos, sujeitam-se a incidéncia do IRPJ, sendo 24,5% repassado aos municipios
pelo Fundo de Participaces dos Municipios, bem como da TFRM e da CFEM.

Pelas regras atuais, 60% do produto da arrecadacdo da CFEM é destinado ao municipio
extrator, 15% aos municipios afetados pela atividade e outros 15% ao Estado onde a producéo
ocorreu. Nesse sentido, André Souza e Lucas Furtado!® demonstram o desenvolvimento de
Parauapebas/PA a partir dos recursos do royalty mineral:

A atividade mineradora de grande porte, presente em Parauapebas, configura-se numa

abundante fonte de recurso financeiro para a prefeitura local, uma vez que a principal fonte
de receita municipal € oriunda da arrecadagdo da Compensagdo Financeira pela

195 Even skeptics about resource-based development concede that policies to restrict exports in order to “conserve”
nonrenewable resources have had disastrous consequences (Auty and Mikesell 1998, 47). [...]

In reality, so-called natural resources require extensive investments before they are valuable—perhaps more so today
than in the past—and the required investments include not just physical capital and transportation, but also the
acquisition of knowledge about the resource base and the development of technologies that increase the value of that
resource base. LEDERMAN Daniel, MALONEY, William F (Edit.). Natural resources: neither curse nor destiny. A
copublication of Stanford Economics and Finance and the World Bank, 2007, p. 195. Texto original.

1% SOUZA, André Santos de. FURTADO, Lucas Larcerda. A Importancia da Compensagdo Financeira pela
Exploragdo Mineral no Municipio de Parauapebas (PA). Revista da Faculdade de Engenharia de Minas e Meio
Ambiente da Universidade Federal do Para. UFPA, 2013.
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Exploracdo Mineral (CFEM), também chamado de royalty. Este representa um quarto da
arrecadagdo municipal. A ocorréncia do crescimento econdmico do municipio nos dltimos
anos vem se caracterizando pela melhoria de qualidade de vida da populacdo. Os
indicadores sociais mostram que o numero de analfabetos no municipio foi reduzido
significativamente.

Quanto a premissa de que as mineradoras exportadoras apresentariam conduta
empresarial negligente, trata-se de imprudente generalizacdo. Em qualquer segmento econémico,
ha bons exemplos. De todo modo, o ICMS, enquanto tributo, ndo pode ser utilizado para sancionar
eventual conduta empresarial negligente, por ndo ser apto a punir atos ilicitos (art. 3°, do CTN).

Desse modo, deve-se ter como premissa que a CRFB/1988 consagrou o principio do
pais de destino de maneira indiscriminada e generosa, como meio para garantir a neutralidade fiscal
e a isonomia. Segundo esse principio, as transa¢les internacionais devem ser tributadas apenas no
pais de destino, desonerando a exportacdo por completo, mesmo se seu objeto forem commodities

minerais.

1.4.4.2. RESTRICOES AO APROVEITAMENTO DE CREDITOS DE ICMS
ACUMULADOS EM DECORRENCIA DE EXPORTACOES

Como visto, a EC n°® 42/2003 ndo sO imunizou integralmente as exportacGes da
incidéncia do ICMS, como garantiu (i) a manutencdo e (ii) o aproveitamento dos créditos
acumulados em decorréncia das operagdes e prestacdes anteriores. O art. 25, § 1°, da Lei Kandir
dispde da mesma forma.

Por ser uma garantia constitucional, refor¢ada por lei complementar, trata-se de norma
de eficécia plena, ndo demandando regulamentacédo local e que ndo pode sofrer qualquer tipo de
restricdo quanto a sua aplicacdo. E dizer, o contribuinte nfo precisa seguir regulamento local ou
esperar que seja publicada norma autorizativa pelo ente competente para fruir seu direito, uma vez
que ele decorre diretamente da Constituicdo. Admitir o contrario seria esvaziar a efetividade do

texto constitucional, o que ja& foi h& muito superado na doutrina e na
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jurisprudéncia, como se vé na decisdo monocratica do Ministro Luiz Fux na Reclamacdo n°

25.774/PR, recorrendo a célebre licdo de Rui Barbosa®®’:

Em sua época, Rui Barbosa ja preconizava a importancia de efetividade da Constituicéo
da Republica: ‘Nao ha, numa constitui¢do, cldusulas a que se deva atribuir meramente o
valor moral de conselhos, avisos ou ligdes. Todas tém a for¢a imperativa de regras.’
(Comentérios a Constituicdo Federal Brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, Tomo Il, 1933, p.
489).

Considerar o contrario é trazer um sentimento de frustracdo a sociedade, ao cidaddo que,
ao ndo obter a efetividade a um seu direito, passa a descrer ndo apenas no érgao
encarregado de elaborar a norma, mas também, no Poder Judiciario e, em escala, na
propria Constituicdo da Republica.

Ocorre que o aproveitamento desses créditos de ICMS, acumulados em decorréncia de
exportacdo, tem encontrado obstaculos em diversos Estados brasileiros, em geral de ordem
burocréatico-formal, mediante procedimentos complexos e demorados, que impedem a concretude
do direito garantido constitucionalmente.

Em relevante estudo sobre a matéria'®®, a Confederagdo Nacional da IndUstria (CNI)
demonstrou os principais empecilhos criados pelos dez Estados com maior expressdo em

exportacoes:

197 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Rcl 25774/PR. Rel. Min. Luiz Fux. Decisdo monocratica. DJe
09.02.2017.

1% CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA. Perda de Competitividade das Exportacdes: o Problema do
Actmulo de Créditos de ICMS. Confederacédo Nacional da Indistria. Brasilia: CNI, 2018.



Tabela 5 — Restri¢des ao aproveitamento de créditos acumulados de ICMS

AUTORIZAGAD EXPRESSA DA COMPENSACAD RESTRIGOES A UTILIZAGAD OU TRANSFERENCIA

T e Inexisténcia de
s mporaio| rovio | Moo | uniicke | sl
suspensa

BA Ndo Sim Nao Sim Sim Ndo
ES Néo Em parte Em parte Sim EN Néo
MG Ndo Em parte Nao Sim Sim Sim
MT Nio ED] Sim Sim ED] Sim
PA Ndo Sim Nio Sim Sim Ndo
PR Ndo Em parte Nao Sim Sim Ndo
RJ Ndo Sim Nao Sim Nao Ndo
RS Ndo Nao Nio Sim Nao Ndo
SC Ndo Em parte Nao Sim Nao Sim
SP Nio Sim Nio Sim Sim Sim

Fonte: CNI (2018)

A tabela evidencia importantes conclusdes: (i) todos os Estados analisados exigem
burocratico processo de autorizacdo prévia para o aproveitamento dos créditos acumulados; (ii)
todos impedem a compensagdo dos créditos acumulados com o ICMS devido por substituicdo
tributéria; (iii) 60% dos Estados criaram algum embaraco a compensacdo dos créditos com o
ICMS-Importacdo; (iv) 90% dos Estados impedem, de alguma forma, a compensacdo dos créditos
com o ICMS-DIFAL (diferencial de aliquotas); (v) 50% dos Estados limitam o montante do crédito
acumulado passivel de aproveitamento em cada competéncia pelo exportador; e (vi) 40% exigem
que o exportador — e por vezes o adquirente do crédito — ndo possua qualquer débito no Estado,
incluindo os débitos com exigibilidade suspensa, nos termos do art. 151 do CTN.

A inconstitucionalidade e a ilegalidade dessas normas tém levado o Poder Judiciario a
se pronunciar em diversas ocasides. Infelizmente, o STF firmou jurisprudéncia histérica no sentido
de que tais restricGes e limitacdes ao direito de aproveitar os créditos acumulados seriam referentes

a matéria infraconstitucional'®®, optando por no a julgar. O STJ, por outro lado, tem

199 “Eventual discordancia entre o previsto em lei complementar em relagio ao crédito discutido nos autos ¢ a legislagio
que regulamenta a possibilidade da transferéncia desses créditos, depende do exame da legislacdo infraconstitucional
aplicavel a espécie, providéncia invidvel em sede de apelo extremo, ante a auséncia de ofensa direta a Constituicdo
Federal.” BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ARE 1354133 ED-AgR. Rel. Min. Edson Fachin. Segunda
Turma. DJe 01/07/2022.
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proferido muitas decisdes a respeito, sob o enfoque do art. 25, § 1°, da Lei Kandir, afirmando seu

carater “autoaplicavel”, que ndo pode ser limitado por norma local®®:

Por determinacdo legal, a operacdo de compensacdo de débitos com créditos ocorre
anteriormente a qualquer outra operacdo (caput do art. 25). Ao final, havendo saldo de
créditos de ICMS, abre-se a possibilidade de apropriacao, utilizacdo ou transferéncia pelo
contribuinte (88 1° e 2° do art. 25). O aproveitamento desse saldo, quando embasado no §
1° do art. 25 da Lei Complementar n. 87, ndo pode ser limitado por lei estadual. "Por ser
autoaplicével o § 1° do art. 25 da Lei Complementar n. 87/96, e sendo os créditos oriundos
de operac@es disciplinadas no art. 3°, inciso I, do mesmo normativo, 'ndo é dado ao
legislador estadual qualquer vedacdo ao aproveitamento dos créditos do ICMS, sob pena
de infringir o principio da ndo-cumulatividade, quando este aproveitamento se fizer em
beneficio de qualquer outro estabelecimento seu, no mesmo Estado, ou de terceiras
pessoas, observando-se para tanto a origem no art. 3°". Nesse sentido: AgRg no AREsp
187.884/RS, Rel. Ministro ARNALDO ESTEVES LIMA, Primeira Turma, DJe
18/6/2014; AgRg no AREsp 151.708/RS, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
Segunda Turma, DJe 14/6/2012; AgRg no REsp 1.247.425/MA, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, Segunda Turma, DJe 16/9/2011; RMS 13.969/PA, Primeira Turma,
Rel.Min. Francisco Falcdo, DJ de 4.4.2005; RMS 13544/PA, Rel. Min. Eliana Calmon,
Segunda Turma, julgado em 19.11.2002, DJ 2.6.2003, p. 229. [...]. (REsp 1505296/SP,
Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 15/09/2015,
DJe 09/12/2015)

A partir desse entendimento consolidado pelo STJ, as restri¢cOes estaduais relativas ao
aproveitamento do crédito acumulado de ICMS em decorréncia de exportacfes tém sido
reiteradamente rechacadas.

Chama a ateng¢do que o0 STJ venha estendendo a referida jurisprudéncia até mesmo para
os adquirentes dos créditos acumulados em decorréncia de exportacao. Ou seja, tal qual ocorre com
0 exportador (cedente), aquele que adquirir os créditos (cessionario) também é protegido pelo art.
25, § 1°, da Lei Kandir. E ver o Agint no AREsp 1.921.101/RS, julgado em 23.05.2022, no qual 0
Estado do Rio Grande do Sul pleiteava a impossibilidade de se estender ao cessionario as mesmas

garantias que a jurisprudéncia da Corte Superior garante ao cedente®:

Na origem, trata-se de mandado de seguranga, com pedido de tutela de urgéncia,
impetrado por CLP Tabacos do Brasil Ltda. contra suposto ato ilegal do Subsecretario da

200 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 1505296/SP, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda
Turma, DJe 09/12/2015.

201 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Aglint no AREsp n. 1.921.101/RS, Rel. Ministro Francisco
Falcdo, Segunda Turma, DJe de 26/5/2022.



Receita Estadual do Rio Grande do Sul, com o escopo de obter decisdo judicial que
reconheca o direito liquido e certo de transferir o seu saldo credor de ICMS, utilizado na
proporcdo que as exportacdes representem do total das saidas realizadas (art. 25, § 19, II,
LC n. 87/96), sem qualquer limitacdo, restricdo ou cronograma de aproveitamento
impostos indevidamente pelo Estado, inclusive no que se refere ao aproveitamento integral
e imediato do seu montante por terceiro adquirente.
[..]
Interposto agravo interno, a parte agravante traz, resumidamente, os seguintes
argumentos:
[-]
Com efeito, diferentemente do que apanhado pela decisdo agravada, ndo estd em
discussdo a transferéncia dos saldos credores acumulados de ICMS-exportagao.
Essa questdo é apenas remota, porque a real causa debatida é a utilizacdo pelas
cessiondrias dos créditos de ICMS-exportacdo em desacordo com os limites
temporais previstos na legislaco tributaria estadual.
O agravo interno ndo merece provimento. A Corte de origem analisando os autos, assim
Se pronunciou:
[]
Entretanto em relacdo ao aproveitamento dos créditos por terceiro adquirente - e
esse 0 objeto recursal-, imple-se a reforma da sentenca, na esteira da
fundamentac&o lancada na decisdo deferitdria da liminar recursal, proferida no Al
n° 5009108-60.2020.8.21.7000.
Por primeiro, tenho a impetrante como legitimada a resguardar direito a
transferéncia de seus créditos a terceiros sem indevidas restricGes que, 6bvio,
implicam em podar direito seu.
Depois, repiso ser firme o entendimento desta Corte no sentido de n&o subsistirem
as limitagdes impostas pelo regulamento do ICMS estadual a transferéncia de
créditos acumulados em razdo da exportacéo de mercadorias, na medida em que a
prépria Lei Complementar n® 87/96 ndo estabelece qualquer restricéo.
Fundamento que igualmente justifica o afastamento das restricBes impostas pelo
RICMS/RS ao aproveitamento dos créditos de ICMS por terceiro adquirente.
[-]
A decisdo proferida pelo Tribunal de origem, a qual foi dada na medida da pretensédo
deduzida, de que o Estado federado exorbita de seu poder regulamentar ao limitar o
aproveitamento dos créditos de ICMS de exportacdo de mercadorias por empresa
cessionaria, vai ao encontro da jurisprudéncia do STJ. Confiram-se: [...]
Ante o0 exposto, ndo havendo razdes para modificar a decisdo recorrida, nego provimento
ao agravo interno. — (grifei).

Isso significa que o objeto do art. 25, 8 1°, da Lei Kandir é a garantia ao aproveitamento
do crédito acumulado em decorréncia de exportagéo, seja quem for o seu titular. A norma protege
o0 crédito, e ndo o sujeito que o titula. Por isso ela pode ser invocada tanto pelo cedente como pelo
cessionario.

Ainda que a jurisprudéncia citada do STJ ndo mereca qualquer reparo, fato é que a
propria necessidade de judicializar a matéria € evidéncia de que as restricdes ao aproveitamento de

créditos de ICMS nas exportacGes vém sendo sofridas pelo contribuinte de maneira indevida.
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Esse cenario causa graves problemas a competitividade do exportador brasileiro.
Conforme o Fundo Monetéario Internacional (FM1)2°2, o tempo médio de restituicio do Imposto
sobre Valor Agregado (IVA), em trinta e seis paises analisados, vai de apenas um dia a trés meses,

a partir da data de apropriacdo dos respectivos créditos, sendo mais comum o prazo de trinta dias:

N&o é surpresa, portanto, que 90% dos entrevistados (veja a Tabela A3 no Apéndice)
relatem que suas autoridades fiscais sdo obrigadas a fazer os reembolsos dentro de um
prazo determinado, variando de 24 horas (como no caso do Peru, onde uma garantia é
fornecida pelo requerente) a 90 dias (na Franga). O periodo legal mais comum para fazer
reembolsos € de 30 dias (40% dos paises pesquisados tém um periodo de reembolso de 30
dias). — (traducdo livre) (grifei).

No Brasil, como visto, o contribuinte precisa propor demoradas medidas judiciais para
concretizar o seu direito ao ressarcimento dos créditos, encartado na CRFB/1988 e na Lei Kandir,
que tramitam por muito mais do que trinta ou noventa dias.

Fernando Facury Scaff aborda o assunto sob a Oética da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) n° 25. Trata-se de acdo proposta pelo Governador do
Estado do Para em desfavor do Congresso Nacional, em virtude da sua omissao quanto a edi¢do da
lei complementar prevista na EC n°® 42/2003 acerca dos parametros para as transferéncias do valor
do ICMS desonerado nas exportacdes aos estados (art. 91 do ADCT). O Ministro Relator Gilmar
Mendes conduziu a celebracdo de um acordo pelo qual a Unido repassara R$ 58 bilhdes aos estados,

entre 2020 e 20372%, A Lei Complementar n® 176/2020 estabeleceu, posteriormente,

202 1t is of no surprise, therefore, that 90 percent of survey respondents (see Table A3 in the Appendix) report that their
tax authorities are required to make refunds within a prescribed timeframe, ranging from 24 hours (as in the case of
Peru, where security is provided by the claimant) to 90 days (in France). The most common statutory period for making
refunds is 30 days (40 percent of the survey countries have a 30-day refund period). HARRISON, Graham;
KRELOVE, Russell. VAT Refunds: A Review of Country Experience. IMF Working Paper. Fundo Monetario
Internacional, 2005. Disponivel em: <<
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2016/12/31/VAT-Refunds-A-Review-of-Country-Experience-18646
>>, Acesso em 05.07.2022. Texto original.
208 «“Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo. 2. Federalismo fiscal e partilha de recursos. 3. Desoneragio
das exportacOes e a Emenda Constitucional 42/2003. Medidas compensatérias. 4. Omissdo inconstitucional. Violagdo
do art. 91 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT). Edicao de lei complementar. 5.Acéo julgada
procedente para declarar a mora do Congresso Nacional quanto a edigao da Lei Complementar prevista no art. 91 do
ADCT, fixando o prazo de 12 meses para que seja sanada a omissdo. Ap0s esse prazo, cabera ao Tribunal de Contas
da Unido, enquanto ndo for editada a lei complementar: a) fixar o valor do montante total a ser
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as condicdes para esse repasse, tendo sido entdo revogado o art. 91 do ADCT. Para o Professor

titular de Direito Financeiro da USP, “faltou um ator importantissimo em todo esse cenario: o

ressarcimento dos créditos de ICMS acumulados decorrentes da exportagdo.”2%

E que, na peticdo inicial da ADO n° 25, o Governador do Estado do Para aludiu as
“perdas” decorrentes da desonerag@o das exportagdes € da necessidade de se garantir ao exportador
0 aproveitamento dos créditos de ICMS, cuja manutencdo decorre do mesmo arcabougo normativo.
Por isso, Scaff?% propde que entidade autorizada a tanto, representando os contribuintes, proponha
Ac¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (APDF) perante o STF, “pedindo que, do
montante que a Unido transfere aos estados, seja apartado o valor devido referente aos créditos

acumulados de ICMS decorrentes de exportacao™:

Exposto o problema e a solucdo adotada, observa-se que faltou um ator importantissimo
em todo esse cendrio: o ressarcimento dos créditos de ICMS acumulados decorrentes da
exportacdo. Nem um pio foi dito sobre isso, a despeito de, na peticdo inicial da ADO 25,
esse argumento ter sido apresentado em favor do que se pretendia.

O que fazer para solucionar esta omissdo? Ocorrem-me duas alternativas.

A primeira é ndo fazer nada e aguardar de bracos cruzados que os Estados paguem o0s
créditos acumulados de ICMS decorrentes dessas exportacoes.

A segunda € mais eficaz. Ingressar com uma acdo de descumprimento de preceito
fundamental, diretamente junto ao STF, através de uma confederacdo sindical ou entidade
de classe de &mbito nacional, pedindo que, do montante que a Unido transfere aos estados,
seja apartado o valor devido referente aos créditos acumulados de ICMS decorrentes de
exportacdo. Desse modo, antes da transferéncia, haveria a separacdo de um montante para
devolver estes créditos, impedindo que os estados posterguem o pagamento, como vem
sendo efetuado ha décadas.
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transferido anualmente aos Estados-membros e ao Distrito Federal, considerando os critérios dispostos no art. 91 do
ADCT; b) calcular o valor das quotas a que cada um deles faré jus, considerando os entendimentos entre os Estados-
membros e o Distrito Federal realizados no dmbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ.”
BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADO 25, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe 18/08/2017.
204 SCAFF, Fernando Facury. Sugestdes para pagamento pela Unido do ICMS devido por estados sobre exportacdes.
In Revista Consultor Juridico de 1 de novembro de 2021. Disponivel em: << https://www.conjur.com.br/2021-nov-
01/ideias-pagamento-uniao-icms-estados-
exportacoes#:~:text=As%20diversas%20propostas¥%20de%20reforma,0%20assunto%2C%20escrevo%20breves%20
linhas. >>. Acesso em: 05.07.2022.

205 SCAFF, Fernando Facury. Sugestdes para pagamento pela Unido do ICMS devido por estados sobre exportagdes.
In Revista Consultor Juridico de 1 de novembro de 2021. Disponivel em; << https://www.conjur.com.br/2021-nov-
01/ideias-pagamento-uniao-icms-estados-
exportacoest:~:text=As%20diversas%20propostas%20de%20reforma,0%20assunto%2C%20escrevo%20breves%20
linhas. >>. Acesso em: 05.07.2022.
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https://www.conjur.com.br/2021-nov-01/ideias-pagamento-uniao-icms-estados-exportacoes#%3A~%3Atext%3DAs%20diversas%20propostas%20de%20reforma%2Co%20assunto%2C%20escrevo%20breves%20linhas
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https://www.conjur.com.br/2021-nov-01/ideias-pagamento-uniao-icms-estados-exportacoes#%3A~%3Atext%3DAs%20diversas%20propostas%20de%20reforma%2Co%20assunto%2C%20escrevo%20breves%20linhas
https://www.conjur.com.br/2021-nov-01/ideias-pagamento-uniao-icms-estados-exportacoes#%3A~%3Atext%3DAs%20diversas%20propostas%20de%20reforma%2Co%20assunto%2C%20escrevo%20breves%20linhas
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Claro que esta segunda opcéo é mais complexa, porém mais eficaz, a despeito de algumas
dificuldades procedimentais, tal como a de operacionalizar a separacdo desses valores,
caso uma decisdo advenha do STF nesse sentido.

O fato é que tais créditos — que se constituem em débitos dos estados, e, portanto, devem
ser inscritos dentre suas dividas — tem que ser pagos. E esta € uma oportunidade
inigualavel para o fazer — duvido que outra surja nos proximos anos.

E necessario agir, pois, a depender dos estados, esse débito vai ser engolido pelas reformas
tributérias que se avizinham.

O argumento convence, afinal, sdo os proprios Estados — como visto na peticdo

inicial da ADO n° 25 — que fundamentam uma das razodes das “perdas” com a Lei Kandir e com a

EC n°42/2003 na sua obrigac&do de ressarcir os créditos de ICMS acumulados pelos exportadores.

De fato, ha uma correlacdo funcional entre (i) a norma que imuniza a exportacdo do

ICMS e garante a manutencdo e o aproveitamento dos créditos acumulados e (ii) a norma que

obriga a Unido a ressarcir os estados exportadores. Os recursos da segunda norma devem ser
usados, ainda que parcialmente, para cumprir o comando da primeira.

Por outro lado, a CNI, ante 0 mesmo cenario, propds trés recomendacdes?®®:

1) O afastamento das restrices inconstitucionais e ilegais de compensacdo dos
créditos acumulados nas exportaces com determinados débitos de ICMS,
notadamente ICMS-ST, DIFAL e ICMS-Importacao;

2) A inclusdo na Lei Kandir de dispositivos mais claros sobre os limites das atuagoes
dos estados na regulamentacdo do direito a utilizacdo e transferéncia dos créditos
acumulados. Adicionalmente, a supressdo, nas legislacdes estaduais, das restricbes
ilegais impostas ao aproveitamento dos créditos, tais como a necessidade de
autorizacdo pela autoridade competente e a limitacdo de valores;

3) A ampliacdo das formas de utilizacdo dos créditos acumulados, com a inclusdo da
possibilidade de transferéncia para empresas interdependentes e para pagamento de
débitos constituidos via lancamento fiscal e para pagamento de fornecedores na

aquisicao de insumos, maquinas e equipamentos.

206 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA. Perda de Competitividade das Exportacdes: o Problema do
Acumulo de Créditos de ICMS. Confederagdo Nacional da IndUstria. Brasilia: CNI, 2018, p. 44.



A proposta de Fernando Facury Scaff dialoga perfeitamente bem com as propostas da
CNI, uma vez que se deve apontar como obter 0s recursos necessarios para que os estados
permitam, sem quaisquer limites ou restri¢Ges, o aproveitamento dos créditos de ICMS acumulados
por forca das exportacdes.

Fica claro que néo basta desonerar as exportacdes minerais — no que o Brasil ndo faz
favor algum as mineradoras. Deve-se preocupar, seriamente, em ressarcir os créditos de ICMS das
operacOes e prestacdes anteriores, em tempo razoavel, compativel com a média de trinta dias
praticada mundo afora, como manda a CRFB/1988 e a Lei Kandir, sob pena de se perpetuar grave
afronta ao ordenamento juridico e a competividade do empreendedor brasileiro no comércio
internacional. Mas, para isso, é fundamental que haja recursos disponiveis, no que a proposta de
Scaff parece ser razoavel solugéo.

1.4.4.3. TAXAS DE FISCALIZACAO DE RECURSOS MINERAIS

A criacdo das denominadas Taxas de Fiscalizagdo de Recursos Minerais (TFRM) por
Minas Gerais (Lei n® 19.976/2011), Para (Lei n® 7.591/2011), Amapa (Lei n° 1.613/2011), Goias
(Lei n° 20.942/2020) e Mato Grosso do Sul (Lei n° 4.301/2012) parece se tratar de fenémeno
intrinsecamente relacionado a crise do federalismo fiscal brasileiro. A hipétese € que os Estados
mineradores, em fragil situacdo financeira, tenham criado uma pretensa taxa — que demandaria
competéncia e proporcionalidade entre custo estatal e base de calculo —, com fins de aumento de
arrecadacdo liquida para o tesouro, o que ndo é compativel com essa espécie tributaria.

Uma breve contextualizagdo historica sera necessaria para introduzir esse ponto.

Em 2011, mediante intensa pressdo de Estados e Municipios que abrigam projetos
mineradores, 0 Governo Federal anunciou que enviaria ao Congresso Nacional um projeto de lei
denominado “novo marco regulatorio da mineragdo” — tendo em vista a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre jazidas e minas, prevista no art. 22, X11, da CRFB/1988. A pressédo desses
entes federados tinha uma principal razdo: entendia-se que o0s recursos da CFEM seriam

insuficientes para “compensar” 0S impactos negativos causados em seus territorios pela atividade.
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Por isso, o principal pleito federativo, vinculado ao dito “novo marco regulatério”, era o aumento
dos royalties.

Nesse cenério, no dia 21 de abril de 2011, no tradicional evento em homenagem a
Tiradentes em Ouro Preto, a entdo Presidente da Republica Dilma Rousseff afirmou: “Nao é justo
nem tampouco contribui para o desenvolvimento do Brasil que os recursos minerais do pais sejam
daqui retirados e ndo haja a devida compensagdo.” Ali, a Chefe do Executivo Federal se

comprometeu publicamente a enviar, em poucos meses, projeto de lei ao Congresso Nacional que

representaria o “novo marco regulatorio do setor”, incluindo a majoragio dos royalties®"’.

Ocorre que se passaram nao poucos meses, e sim dois anos, até que, em 18 de junho de
2013, o Poder Executivo encaminhou o Projeto de Lei n° 5.807/2013 ao Congresso Nacional. Na
oportunidade, em discurso proferido no Palacio do Planalto®®, a Presidente da Republica afirmou:

A nova legislagio para o setor mineral serd enviada ao Congresso na forma de projeto de
lei com urgéncia constitucional, como muito bem explicou 0 nosso ministro Lob&o. Estou
certa que essa urgéncia sera considerada pelo Congresso diante da necessidade de maiores
investimentos na mineragao, na busca de compensagédo mais justa entre os entes federados
que abrigam esta atividade e também, na garantia de respeito ao meio ambiente e as
comunidades.

Na elaboracdo do projeto de lei definimos regras claras de transi¢do que preveem respeito
aos direitos adquiridos e aos projetos ja em tramitacdo. Em relacéo aos royalties propomos
a manutencdo dos percentuais destinados aos municipios, estados e Unido, reconhecendo
que a maior parte da renda cabe aos municipios ja que neles ocorrem o maior impacto da
exploracdo mineral.

As mudancas propostas contemplam o aprimoramento da sistemética de recolhimento da
CFEM contribuindo para que os brasileiros tenham retorno mais justo das riquezas
produzidas em seu territorio e em nosso pais.

A CFEM a partir de agora incidira sobre a receita bruta das empresas mineradoras tendo
aliquotas de até 4%. Isso dard um incremento importante para o orgamento dos estados e
municipios que convivem com a atividade mineraria.

A mudanca na regra de calculo permitira praticamente dobrar a arrecadacdo proveniente
dessa atividade. — (grifei).

207 GODOI, Marciano Seabra de; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. Consideragdes criticas sobre a nova taxa de
controle, monitoramento e fiscalizacdo das atividades de mineracdo em Minas Gerais (Lei Estadual 19.976, de 2011).
Revista Dialética de Direito Tributario, n° 209, fev/2013, p. 110.

208 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Discurso da Presidenta da Republica, Dilma Rousseff, durante
ceriménia de lancamento do Marco Regulatério da Mineragdo. Biblioteca da Presidéncia da Republica: 2013.
Disponivel em <<  http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-
presidenta-da-republica-dilma-rousseff-durante-cerimonia-lancamento-do-marco-regulatorio-da-mineracao-brasilia-

df >>. Acesso em 05.07.2022.
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Ocorre que os Estados ndo esperaram a apresentacdo do Projeto de Lei n° 5.807/2013
(que também ndo avangou no Congresso Nacional). Ainda em 2011, poucos dias ap6s a entrevista
da Presidente da Republica para a radio Itatiaia, afirmando que a promessa do “novo marco
regulatério” demoraria mais alguns meses para se concretizar’®, o Executivo mineiro ja
encaminhava a Assembleia Legislativa do Estado a Mensagem n° 112/2011, contendo o projeto de
lei da TFRM. Disso resultou a promulgacdo da Lei n° 19.976, em 28 de dezembro de 2011,
inaugurando essa espécie de taxa no pais.

O objetivo declarado da Lei n° 19.976/2011 foi ressarcir o Estado de Minas Gerais
pelos custos incorridos com o exercicio regular do seu poder de policia sobre as atividades de
“pesquisa, lavra, exploragdo ou aproveitamento”?'° de determinados recursos minerais?*!. Segundo
a mensagem de encaminhamento do projeto de lei a Assembleia Legislativa, o fundamento
constitucional para a instituicdo do tributo seria o art. 23, XI da CRFB/1988, que outorga
competéncia administrativa comum a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para “registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais” em seus territorios.

O movimento de criacdo do novo tributo foi articulado com os Estados do Para e do
Amapa, que logo em seguida promulgaram leis praticamente idénticas, instituindo a TFRM em
seus territorios: a Lei n° 7.591, de 28 de dezembro de 2011 (Pard) e a Lei n° 1.613, de 30 de
dezembro de 2011 (Amapa). Um ano depois, o Estado do Mato Grosso do Sul seguiu a tendéncia,
promulgando a Lei n°® 4.301, de 20 de dezembro de 2012. Por fim, no final de 2020, o Estado de

209 GODOI, Marciano Seabra de; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. Consideragdes criticas sobre a nova taxa de
controle, monitoramento e fiscalizagdo das atividades de minera¢do em Minas Gerais (Lei Estadual 19.976, de 2011).
Revista Dialética de Direito Tributario, n° 209, fev/2013, p. 110.

210 Mensagem n° 112/2011 que encaminhou o projeto de lei a Assembleia Legislativa: “A instituicdo da TFRM tem
por finalidade custear o exercicio do poder de policia exercido pelos diversos érgaos e instituicbes do Estado
relativamente ao controle, monitoramento e fiscalizacdo das atividades de pesquisa, lavra, exploragéo e aproveitamento
de recursos minerarios no territério mineiro”.

21 Art. 1°, da Lei n° 19.976/2011:

“I — bauxita, metalUrgica ou refratéria;

Il —terras-raras;

111 — minerais ou minérios que sejam fonte, priméria ou secundaria, direta ou indireta, imediata ou mediata, isolada ou
conjuntamente com outros elementos quimicos, de chumbo, cobre, estanho, ferro, litio, manganés, niquel, tantalo,
titdnio, zinco e zirconio”.
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Goias se somou ao grupo, criando a sua taxa pela Lei n® 20.942 (que ainda ndo é cobrada por
auséncia de regulamentagéo).

Vérios Estados instituiram outras taxas, nos mesmos moldes da TFRM, ou seja, taxa
de fiscalizacdo de recursos naturais, com base de célculo atrelada ao volume do recurso
aproveitado, em carater linear, sem fixacdo de faixas de incidéncia e sem teto. O quadro abaixo

elucida a situagéo:

Tabela 6 — Taxas sobre recursos naturais inspiradas na TFRM

Lei Estado Metodologia do célculo
19.976/2011 Minas Gerais 1 Unidade Fiscal por tonelada de minério (art. 82)
1.613/2011 Amapa 3 Unidades Fiscais por tonelada de minério (art. 62)
7.591/2011 Pard 1 Unidade Fiscal por tonelada de minério (art. 62)
4.301/2012 | Mato Grosso do Sul 11,5% da Unidade Fiscal por tonelada de minério (art. 69)
8.091/2014 Pard 0,2 da Unidade Fiscal por m? de recurso hidrico (art. 62)
7.182/2015 Rio de Janeiro RS 2,71 por barril de petréleo ou unidade equivalente de gas (art. 49)
7.184/2015 Rio de Janeiro RS 4,10 por MegaWatt-hora (art. 49)
2.388/2018 Amapa 0,2 da Unidade Fiscal por m? de recurso hidrico (art. 62)

Fonte: elaboragdo propria (2022)

Todas as leis possuem caracteristicas muito semelhantes, com pequenas variagoes,
sobretudo (i) quanto ao objeto submetido a fiscalizagéo e incidéncia e (ii) valores — aliquota e base
de célculo. Por isso, para fins didaticos, a analise quanto a constitucionalidade do tributo que sera
feita adiante se pautara primordialmente na Lei n® 19.976/2011, do Estado de Minas Gerais, com a
adverténcia de que todos os fundamentos sdo igualmente aplicaveis as demais leis.

Em texto escrito com Marciano Seabra de Godoi?*?, ficou demonstrado que a taxa
mineira padece de diversas inconstitucionalidades que a invalidam por completo, principalmente:
(a) as atividades descritas em seu art. 3° ndo configuram regular exercicio de poder de policia; (b)
o critério temporal do fato gerador, eleito como a saida por venda do produto mineral, contradiz o
seu critério material, que € um extenso rol de atividades do Estado; (c) ndo existe correspondéncia

entre a base de célculo da taxa (volume em toneladas ou suas fra¢des) e 0 custo

212 GODOI, Marciano Seabra de; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. Consideragdes criticas sobre a nova taxa de
controle, monitoramento e fiscalizagéo das atividades de minera¢do em Minas Gerais (Lei Estadual 19.976, de 2011).
Revista Dialética de Direito Tributario, n° 209, fev/2013, p. 108.
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incorrido pelo Estado na fiscalizacdo dos contribuintes, tendo em vista a funcéo linear valor da
taxa = valor ufemg x volume de minério extraido pelo contribuinte, sem a estipulacéo de faixas de
incidéncia e teto pré-estabelecido, em afronta a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o que
é corroborado pela analise orcamentaria da questdo (previsdo de arrecadacao da taxa vs. despesas
realizadas pelos 6rgdos arrolados pela lei na sua hipo6tese de incidéncia).

Naquele trabalho, concluiu-se que a andlise das estimativas de arrecadacao versus o
orcamento dos 6rgdos incumbidos da pratica dos atos mencionados na lei, assim como do seu fato
gerador e sua base de calculo, indica que a TFRM né&o constituiu uma valida e regular taxa de
policia, mas, em verdade, uma tentativa (politicamente admissivel, mas juridicamente falha) de
carrear aos cofres mineiros os recursos adiados que se esperava com o possivel aumento da CFEM
pelo “novo marco regulatorio”. Em trabalho subsequente®’®, foram apresentados fundamentos
pertinentes a incompeténcia dos Estados para instituir a TFRM.

Tais vicios de inconstitucionalidade foram deduzidos pela CNI nas A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.785 (Minas Gerais), 4.786 (Para) e 4.787 (Amapd), distribuidas
no STF em 31.05.2012. Sera visto adiante que a data de propositura dessas acdes representou um
problema de ordem argumentativa, uma vez gque, como as taxas eram cobradas ha pouquissimo
tempo, ndo havia dados orcamentarios suficientes para demonstrar o excesso de arrecadacdo frente
ao custo estatal com o suposto poder de policia. Trabalhou-se apenas com estimativas de
arrecadacao e de gasto.

As referidas ADI tiveram seu inicio de julgamento em plenario presencial no STF no
dia 30.06.2022, oportunidade em que foram lidos os relatérios e proferidas as sustentagdes orais,
suspendendo-se o0 julgamento, que serd retomado no dia 01.08.2022. Para a compreensdo da
matéria em julgamento e dos possiveis resultados, € importante o detalhamento juridico da
controvérsia.

a) A questdo da incompeténcia estatal para a instituicdo da TFRM

Nas ADI, arguiu-se que o art. 23, XI, da CRFB/1988 néo autorizaria os Estados a
legislar sobre mineracdo, o que teria sido feito com a criacdo da TFRM, por se tratar de outorga

23 CASTRO JUNIOR, Paulo Honorio de. A taxa de controle, monitoramento e fiscalizagio das atividades de
mineracdo em Minas Gerais (TFRM) e as suas recentes alteracdes. In FREIRE, William. MATTOS, Tiago de.
(coord.). Aspectos controvertidos do Direito Minerario e Ambiental. Belo Horizonte: Juridica, 2013.
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de competéncia administrativa, e ndo legislativa. Por outro lado, em sua defesa, os entes federativos
arrazoaram que a competéncia geral para a criagao de taxas, prevista no art. 145, 11, da CRFB/1988,
legitimaria a sua competéncia, sendo que o seu poder de policia decorreria do dever de fiscalizar
as concessdes minerais, tal qual estatuido no citado art. 23, XI.

Como ja demonstrado em trabalho anterior?*, a CNI parece ter razdo ao arguir a
incompeténcia estatal, por razOes que extrapolam aquelas deduzidas nas ADI.

O fundamento mais relevante, que demonstra a incompeténcia estatal, ndo foi
submetido a apreciacdo do STF: a TFRM consiste, na verdade, em um royalty mineral classico,
cuja competéncia, no Brasil, foi atribuida exclusivamente a Unido, pelo art. 20, § 1°, c/c art. 22,
XlI, da CRFB/1988. Disso decorre sua inconstitucionalidade.

Isso significa que ha amplo espago para que se deduza, contra a TFRM, o fundamento
de que os Estados, ainda que pudessem criar uma taxa de policia sobre a mineracéo (art. 23, XI),
ndo poderiam estabelecer um royalty mineral, cuja competéncia é exclusiva da Unido (arts. 20, 8§
1°e 22, XII).

O que permite caracterizar a TFRM como um royalty, nos moldes da CFEM, é a sua
identidade com a figura de uma participacdo nos resultados da exploracdo mineral, que
corresponde a natureza juridica da CFEM, vide RE n° 228.800/DF.

Como demonstrado, o STF decidiu que a CFEM, apesar de seu nome (que é irrelevante,
nos termos do art. 4°, do CTN, para a identificagdo da sua natureza), ndo é compensacao financeira,
e sim participacdo nos resultados da exploracdo mineral. As duas alternativas foram dadas ao
Poder Legislativo Federal, por forca da reserva de lei contida no art. 20, 8 1° e no art. 22, XIl, da
CRFB/1988. Mas a opcéo efetuada em 1989, e reforcada pela Lei n® 13.540/2017, foi por uma
participacao no resultado, tendo em vista a base de calculo adotada ndo possuir qualquer relacéo
com impactos da atividade, e sim com os resultados obtidos pelo minerador em sua atividade.

Isso se pode dizer igualmente de todas as TFRM. O fato de a lei ter estabelecido uma

aliquota especifica sobre volume de producao, em vez de uma aliquota ad valorem sobre receita,

214 CASTRO JUNIOR, Paulo Honorio de. A taxa de controle, monitoramento e fiscalizagio das atividades de
mineracdo em Minas Gerais (TFRM) e as suas recentes altera¢des. In FREIRE, William. MATTOS, Tiago de.
(coord.). Aspectos controvertidos do Direito Minerario e Ambiental. Belo Horizonte: Juridica, 2013.
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ndo muda o fato de que, quanto maior for a produtividade do minerador — e, por consequéncia,
quanto maior for o seu resultado — igualmente maior serd a participacdo do Estado na atividade.
Isso caracteriza perfeitamente a participacdo no resultado da exploragdo mineral prevista no art.
20, § 1°, da CRFB/1988.

H& uma série de exemplos de royalties minerais mundo afora com a mesma estrutura
da TFRM, chamados de royalties baseados em unidades (unit-based ou specific royalties), vide
China, Indonésia, Australia e India, conforme a pesquisa®*® conduzida por James Otto para o Banco
Mundial:

Royalties baseados em unidades - A forma mais antiga de calculo de royalties é baseada
em uma taxa cobrada por unidade de volume ou peso e é chamada de royalties baseados
em unidades ou especificos (este ultimo usado principalmente na Australia). Por exemplo,
o0 royalty pode ser calculado com base em $A5,00 por metro cibico ou $A2,50 por
tonelada. Embora os royalties unitarios baseados em volume costumassem ser aplicados
em alguns paises, principalmente para minerais industriais e petroleo bruto, eles foram
amplamente substituidos por royalties unitarios baseados em peso que sdo mais faceis de
monitorar e avaliar. Um royalty baseado em unidade é mais frequentemente aplicado a
minerais que sdo mais ou menos homogéneos, como minerais industriais (areia, cascalho,
paralelepipedos, calcério, rocha ornamental) ou vendidos a granel (carvdo, minério de
ferro, sal, fosfato, potassio, enxofre). As formas mais prevalentes de royalties baseados
em unidades sdo baseadas na medicéo (peso ou volume) na boca da mina, antes que ocorra
um tratamento ou processamento significativo. No entanto, o conceito pode ser aplicado
em qualquer etapa do processo de preparacdo do mineral. — (traducdo livre).

A descricdo feita por James Otto permite caracterizar perfeitamente a TFRM como um
royalty baseado em unidade, sobretudo por ser “calculado com base em $ [...]por tonelada” e por
serem as taxas “baseadas na medic¢do (peso ou volume) na boca da mina, antes que ocorra um

tratamento ou processamento significativo”. Observem-se que os Estados, ao criar a pretensa

215 Unit-based royalties - The oldest form of royalty assessment is based on a fee levied per unit volume or weight and
is termed a unit-based or specific royalty (the latter used mainly in Australia). For example, the royalty may be
calculated based on $A5.00 per cubic meter or $A2.50 per tonne. Although volume-based unit royalties used to be
applied in some nations, primarily to industrial minerals and crude oil, they have largely been replaced by weight-
based unit royalties that are easier to monitor and assess. A unit-based royalty is most often applied to minerals that
are more or less homogeneous, such as industrial minerals (sand, gravel, cobbles, limestone, dimensional stone) or
sold in bulk (coal, iron ore, salt, phosphate, potash, sulfur). The most prevalent forms of unit-based royalty are based
on making the measurement (weight or volume) at the mine mouth, before significant treatment or processing takes
place. However, the concept can be applied at any stage of the mineral preparation process. OTTO, James. Mining
Royalties: a global study of their impact on investors, government, and civil society. Washington, D.C: The World
Bank, 2006, p. 50. Texto original.
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taxa, nada mais fizeram do que instituir uma espécie de CFEM estadual, em afronta a competéncia
exclusiva da Unido quanto ao tema.

Essa conclusao é reforcada pelo histérico que levou a criagdo da TFRM. Como visto,
sua instituicdo ocorreu, claramente, pela insatisfacdo dos Estados com a demora do Governo
Federal em enviar, ao Congresso Nacional, o projeto de lei que majoraria a CFEM. Logo, as
supostas taxas, em sua origem, nada mais sdo do que “complementos” do royalty federal,
indevidamente criados por normas estaduais.

O STF na ADI n° 4.8462%, Rel. Ministro Edson Fachin, afirmou claramente que “A
legislacdo prevista no paragrafo Unico do art. 20 da CRFB/1988 possui natureza ordinéria e
federal”, ou seja, ndao pode ser exercida pelos Estados ou por Municipios:

1. Os royalties possuem natureza juridica de receita transferida ndo tributaria de cunho
originario emanada da exploracdo econbmica do patrim6nio publico, afastada sua
caracterizacdo seja como tributo, seja como indenizagdo. Precedente: RE 228.800, de
relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, Primeira Turma, DJ 16.11.2011. 2. Os royalties
sdo receitas originarias da Unido, tendo em vista a propriedade federal dos recursos
minerais, e obrigatoriamente transferidas aos Estados e Municipios. 3. A legislacdo
prevista no paragrafo dnico do art. 20 da Constituicdo da Republica possui natureza
ordinéria e federal. Precedente: ADI 4.606, de relatoria do Ministro Alexandre de Moraes,

Tribunal Pleno, j. 28.02.2019. (ADI 4846, Relator Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno,
julgado em 09/10/2019) — (grifei).

Sendo assim, ainda que os Estados pudessem criar uma taxa de policia em virtude da
fiscalizacdo das atividades minerais em seus territorios, por forca do art. 23, XI, da CRFB/1988,
jamais poderiam fazé-lo adotando uma estrutura de incidéncia que denote um royalty mineral, isto
é, participacdo no resultado da exploragdo mineral ou compensacéo financeira por essa exploracéo,
por afronta ao art. 20, 8 1° c/c 22, XIl, da CRFB/1988. Por isso, todas as TFRM, tendo sido criadas
em classico modelo de royalties baseados em unidades, sdo inconstitucionais.

Nas ADI n® 4.785, 4.786 e 4.787, a CNI deduziu outro fundamento para a
incompeténcia dos Estados, a partir de parecer lavrado por Marco Aurélio Greco, que tambem

parece consistente. Esse fundamento consiste em que o art. 23, Xl, da CRFB/1988, apesar de

216 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 4846, Relator Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado
em 09/10/2019.
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outorgar aos entes federativos competéncia administrativa comum para a fiscalizacdo das
concessOes minerais, ndo configura poder de policia apto a criacéo de taxas.

As taxas podem ser instituidas por qualquer ente federado, conforme o art. 145, 11, da
CRFB/1988, desde que presentes 0S Seus pressupostos, 0s quais, no que concerne aquelas
decorrentes do regular exercicio do poder de policia sdo: (a) exercicio efetivo de uma liberdade ou
propriedade individual que, em alguma medida, afete um bem ou interesse publico, gerando
desequilibrio; (b) lei, que indique os limites do exercicio dessa liberdade ou propriedade
considerados adequados para assegurar a protecdo ao referido bem ou interesse publico; (c) ato
administrativo de verificacdo da adequacéo da atividade individual ao parametro legal estabelecido.

Portanto, o poder de policia, como pressuposto de validade e hipotese de incidéncia da
taxa, visa a garantir o interesse de toda a coletividade, mediante a verificagdo da adequacao de uma
atividade do particular, geradora de desequilibrio, aos ditames normativos que regulamentam essa
atividade.

Normalmente, a lei que regula a conduta do particular é emanada pelo mesmo ente
federado que fiscalizara a adequacdo dessa conduta aquela lei. E o caso, por exemplo, das
operacdes de crédito, cdmbio e seguros: compete a Unido legislar privativamente sobre o tema (art.
22, V1) e fiscalizar, de forma exclusiva, as respectivas operagdes (art. 21, VIII).

Porém, afirma Marco Aurélio Greco no parecer anexo as ADI que nem sempre o ente
federado a quem compete legislar privativamente sobre determinada atividade é aquele que vai
fiscaliza-la, a0 menos em carater exclusivo. Os arts. 176 e 20, IX, da CRFB/1988 outorgaram a
Unido a propriedade dos recursos minerais €, por essa razdo, determinou-se ser ela o Unico ente
federado competente para legislar sobre a matéria, vide art. 22, XII. Ocorre que o art. 23, XI, da
CRFB/1988 outorgou a todos os entes federados competéncia administrativa comum para
“registrar, acompanhar e fiscalizar” as concessdes de direitos de pesquisa e exploracao de recursos
hidricos e minerais em seus territorios.

A questdo, portanto, é saber se Estados (e Municipios) poderiam instituir taxa de policia
em decorréncia do exercicio da competéncia administrativa comum supramencionada, mesmo que

ndo tenham competéncia para legislar sobre jazidas e minas.

135

135



Registro ndo se confunde com a outorga do titulo minerario, que compete
exclusivamente a Unido. Assim, registrar as concessdes de direitos minerarios ndo configura poder
de policia, porque ndo implica nenhuma interferéncia na conduta do particular. E o que sera feito
pelo Estado de Minas Gerais por meio do Cadastro Estadual denominado CERM, também criado
pela Lei n°® 19.976/2011.

Acompanhar o direito minerario € uma consequéncia logica do seu registro e consiste
em obter informac@es a respeito da jazida, suas configuragdes e desenvolvimento da atividade, até
0 seu esgotamento. Essas informacg6es sao importantes para que o ente federado possa desenvolver
politicas publicas relacionadas ao setor mineral e, por tais razdes, também ndo configura poder de
policia.

E o fiscalizar? Conforme o parecer de Marco Aurélio Greco anexado as ADI, nem
sempre o exercicio de atividade fiscalizatoria configura regular exercicio de poder de policia, a
legitimar a instituicdo de taxa. Como bem asseverado pelo referido professor, ha mais de 25
dispositivos constitucionais que utilizam o termo fiscalizar?'’, sendo que isso ndo significa que em
todos esses casos ha autorizacao para instituicdo de taxa de policia.

Expde o professor Greco, em seguida, que em pelo menos trés situacfes em que ha
atividade fiscalizatoria pelo Poder Publico pode-se afirmar categoricamente que ndo ha autorizacao
para instituicdo de taxa de policia: (i) o objeto da fiscalizacdo deve ser externo a entidade publica
fiscalizadora — ou seja, a atividade do Tribunal de Contas da Unido de fiscalizar a aplicacdo de
recursos repassados a Estados e Municipios ndo autoriza taxa (imunidade reciproca); (ii)
fiscalizacdo de carater geral ndo autoriza taxa, mas, sim, impostos, a exemplo da atividade de
seguranga publica (ADI-MC 1.942); e (iii) a fiscalizacdo deve se dar em relacdo juridica horizontal,
e ndo em relacdo juridica vertical — tal como Estado e contribuinte — cujo objeto fiscalizado
corresponda a um dever do fiscalizado para com o ente fiscalizador, como exemplo, as fiscalizagcdes

feitas pelo Fisco para arrecadar tributos.

27 Arts. 5°, XX VIIL,’b”; 21, VI; 21, VIII; 23, XI; 29, XI; 30, 1X; 31; 49, X; 70; 71, V; 71, VI; 75; 114, VII; 140;
146, dnico, 1V- 153, § 4°, I11; 166, § 1°, I1; 173, § 1°; 174; 175, dnico, I; 197; 198, § 3°, I11; 200, I, VI, VII; 225, § 1°,
I1; 236, § 1°, 237 e 243.
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Portanto, é necessario aprofundar o estudo sobre o alcance do verbo fiscalizar presente
no art. 23, XI, da CRFB/1988, dada a premissa de que ndo se pode concluir automaticamente que,
existindo fiscalizagdo, haveria regular exercicio de poder de policia.

Ha aqui dois caminhos distintos que a doutrina aponta: (a) essa fiscalizacéo, por parte
de Estados e Municipios, se justificaria em virtude do seu interesse no produto da arrecadacdo da
CFEM - art. 20, 819 ou, (b) por forca do federalismo cooperativo, haveria a possibilidade de
fiscalizagdo, por parte de Estados e Municipios, de toda a legislagao federal sobre direito minerério.

E natural pensar que o simples fato de Estados e Municipios serem credores de parte
do produto da arrecadacdo da CFEM justifica ter a CRFB/1988 lhes outorgado a competéncia
administrativa para fiscalizar os titulos minerarios. Essa é a visdo, por exemplo?!8, de José Afonso
da Silva?®:

2.11 Registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo
de recursos hidricos e minerais em seus territdrios. O texto, como se nota, correlaciona-se
com o disposto no §1° do art, 20, j& comentado, relativo ao direito de participacéo no
resultado da exploracéo dos recursos minerais referidos.

Igualmente, para André Saddy??’, a CRFB/1988 concedeu a competéncia comum
prevista no art. 23, XI “aos entes federativos para fazer com que a compensacdo financeira
estipulada no art. 20, §1°, seja efetivada”. E inerente a sua condi¢do de credor os poderes
fiscalizatorios, a fim de garantir que a arrecadagdo seja efetiva, pois “quem tem os fins, deve ter os
meios”, conforme ensina Onofre Batista??!,

Trata-se, conforme o parecer citado de Marco Aurélio Greco, do poder de fiscalizacao

do Estado que decorre do seu poder de cobrar. Nesse caso, a fiscalizacdo ocorre em

218 Nesse mesmo sentido é o entendimento da Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral da Republica, em
suas manifestacfes nos autos da ADI 4.606: “Ademais, em decorréncia do direito de participacdo no resultado da
exploragdo ou a respectiva compensacdo financeira, a Carta Republicana atribui aos entes estaduais, distrital e
municipais a faculdade de fiscalizar as respectivas concessfes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos minerais
¢ hidricos”.

219 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituig&o. 7. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 279.

220 SADDY, André. Taxa de Policia para Registrar, Acompanhar e Fiscalizar Atividades Minerarias. Boletim de Direito
Administrativo, S8o Paulo, mar. 2012, p. 259.

21 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O poder de policia fiscal. Belo Horizonte: Mandamentos, 2001, p. 232.

137

137



uma relacdo juridica vertical, ao passo que regular exercicio de poder de policia pressupde que a
relacdo juridica seja horizontal, ou seja, entre o fiscalizado e os demais integrantes da coletividade.
A atividade de policia s6 se justifica, mediante a regulacdo da conduta particular, para a protecédo
do interesse publico, por isso é que a fiscaliza¢do que decorre do poder de cobrar do Estado néo é
poder de policia.

Em outras palavras, se a atividade fiscalizatoria do Estado se justifica apenas por ser
destinatério de parte do produto da arrecadacdo da CFEM, tendo, por isso, interesse no quantum
que lhe é repassado, ndo poderia ser instituida taxa visando a ressarci-lo pelo sobre-esforco
empreendido nesse sentido. Seria 0 mesmo que se legitimar a instituicdo de taxa pela Unido para
fins de ressarcir a Receita Federal pelo sobre-esforco incorrido na fiscalizagdo dos contribuintes.
O simples fato de ser credor da exacdo (ainda que em sede de receita transferida), ja justifica a
imposicdo de obrigacdes acessorias que assegurem o recebimento do principal.

A fiscalizacdo de outras questdes atinentes a atividade mineraria (como, por exemplo,
o atendimento ao Plano de Aproveitamento Econdmico) ndo é de interesse de Estados e
Municipios, mas apenas da Unido, proprietaria dos recursos minerais, que efetivamente exerce a
fiscalizacdo das mineradoras por meio do Agéncia Nacional de Mineracéo.

Segundo essa interpretacdo, os Estados ndo estéo autorizados a instituir taxa de policia
com fundamento do art. 23, XI, da CRFB/1988, o que torna a TFRM inconstitucional.

Por outro lado, ha parte da doutrina que entende que o art. 23, XI permite a Estados e
Municipio exercerem fiscalizacdo do cumprimento de todo o arcabouco legislativo federal
pertinente a mineragao??,

Mas isso ndo significaria que o art. 23, XI autorize esses entes a instituirem taxa de
policia, eis que ndo cabe competéncia fiscalizatoria origindria se ndo houver competéncia
legislativa da propria entidade estatal que defina os parametros a serem observados pelo
destinatério e que serdo submetidos a atividade de fiscalizacdo pelo Poder Publico.

A tese aqui consiste em que o préprio art. 78, do CTN, ao expor o conceito de poder

de policia, afirma que nele esta inserida necessariamente a regulacdo de determinada pratica de

222 E o caso, mais uma vez, de Marco Aurélio Greco: “Também ndo se diga que o “fiscalizar’ do art. 23, XI, da CF/88
estaria atrelado ao interesse econdémico que os Estado tém de receber a participagdo no resultado da exploracdo dos
recursos naturais (art. 20, 1§)”, em parecer anexo as ADI 4.785, 4.786 ¢ 4.787.
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ato ou abstencdo de fato em prol do interesse publico. O que regula a conduta do particular,
potencialmente ou efetivamente lesiva a coletividade, é a lei. Por isso, o conceito de poder de
policia pressuporia competéncia legislativa.

Relevante notar, a partir de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que “o poder de policia
atua de quatro modos: pela ordem de policia, pelo consentimento de policia, pela fiscalizacéo de
policia e pela san¢éo de policia™?%, Isso significa que determinada Pessoa Politica somente podera
exercer o regular poder de policia se fiscalizar legislacdo de sua prépria edigdo, ou seja, a qual
tenha sido competente para editar e, por consequéncia, fiscalizar o seu cumprimento e sancionar o
seu descumprimento. Inexistindo algum dos quatro atos de policia, ndo haveria propriamente poder
de policia. Marcos Juruena Villela Souto??* também afirma que o poder de policia é exercido

pela ordem ou comando de policia, no qual estd sintetizada a limitacdo a liberdade
individual; no consentimento de policia, pelo qual a Administracdo, provocada pelo
interessado, aprecia se sua pretensdo se encontra dentro dos limites do comando (ex.:
licenca e autorizacdo); na fiscalizacdo de policia, pela qual a Administracdo toma a
iniciativa de verificagcdo da observancia, pelos administrados, dos comandos impostos em
beneficio da coletividade (materializada nos autos de infracdo) e, por fim, na sancéao de

policia, com aplicacdo das penalidades previstas em lei e observada a proporcionalidade
em relacdo a falta, pela inobservancia dos limites impostos.

Assim, a Unido, como o unico ente federado que possui competéncia para legislar sobre
jazidas e minas (art. 22, inciso XII), é a Gnica Pessoa Politica que possui poder de policia sobre a
atividade mineraria, entendido como ordem de policia, consentimento de policia, fiscalizacdo de
policia e san¢éo de policia.

Isso ndo impede que Estados e Municipios fiscalizem o cumprimento da legislacédo
federal, em atendimento ao federalismo cooperativo, mas inexistiria aqui, sob essa Otica, poder de
policia, a legitimar a instituicdo de taxa. Por essa atividade, poder-se-ia admitir, a luz do art. 7°, do
CTN, que a Unido delegasse aos Estados e Municipios a arrecadagdo e cobranca de taxa de policia,

desde que por ela instituida. Porém, ndo € este o caso.

223 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutdria, parte geral e
especial. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 295.

224 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Concessdes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
396.
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Trata-se de robustos fundamentos, além do principal, relativo a usurpacdo da

competéncia federal para criar a CFEM, que justificam a inconstitucionalidade de todas as TFRM.

b) Inadequacédo da base de calculo

A razdo de inconstitucionalidade mais relevante em todas as TFRM consiste na sua
base de célculo inadequada a uma taxa de policia, que mensura exclusivamente um fato praticado
pelo contribuinte (producdo mineral), sem qualquer relacdo com o pretenso custo do poder de
policia. A consequéncia disso € a desproporcionalidade entre o valor arrecadado e o custo da

atuacao estatal.

Para verificar esse aspecto, é oportuno sintetizar a norma de incidéncia da TFRM:

e Hipotese de incidéncia

- Aspecto material: declara-se ser o “exercicio regular do poder de policia conferido
ao Estado” sobre as atividades minerarias, nos termos do art. 23, XI, da CRFB/1988.
Em Minas Gerais, a Lei n® 19.976/2011 arrolou a Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (Semad), Fundagdo Estadual do Meio
Ambiente (Feam), Instituto Estadual de Florestas (IEF) e Instituto Mineiro de Gestdo
das Aguas (Igam), que compdem o Sistema Estadual de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos (Sisema), como 6rgédos que exerceriam o suposto poder de policia. Este, por
sua vez, seria decomposto em uma série de acGes, algumas que ndo denotam poder de
policia algum, como “identifica¢@o dos recursos naturais do Estado”.

- Aspecto temporal: escolheu-se trés momentos, quais sejam, (i) a utilizacdo do
mineral ou minério como matéria-prima em processo de transformacéo industrial, (ii)
a transferéncia do mineral ou minério extraido entre estabelecimentos pertencentes ao
mesmo titular e (iii) a venda do mineral ou minério extraido, denotando as mesmas

temporalidades eleitas para o fato gerador da CFEM.
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- Aspecto espacial: o territorio do Estado.

e Consequéncia normativa

- Aspecto pessoal: o contribuinte é a pessoa, fisica ou juridica, que esteja, a qualquer
titulo, autorizada a realizar pesquisa, lavra, exploragcdo ou aproveitamento dos recursos
minerarios listados no art. 1° da Lei n® 19.976/2011.

- Aspecto quantitativo: em Minas Gerais, conforme arts. 8° e 8°-A da Lei n°
19.976/2011, 1 (uma) Ufemg vigente na data do vencimento da taxa por tonelada de
mineral ou minério extraido, reduzida em 60% Decreto n® 46.072/2012 (sendo que a
lei regulamentada autoriza reducdo de até 70%). Isso equivale, em 2022, a

aproximadamente R$ 1,91 (um real e noventa e um centavos) por tonelada de minério.

A materialidade que enseja o recolhimento da TFRM deveria ser o suposto poder de
policia estatal. Por consequéncia, a base de calculo — que confirma ou infirma a hip6tese de
incidéncia e a dimensiona — deveria guardar correlagdo com a intensidade fiscalizatoria. E dizer, a
taxa deve ser mensurada de forma proporcional ao gasto publico que motiva a sua incidéncia, sob
pena de implicar aumento de arrecadacao liquida para o tesouro, 0 que é incompativel com sua
estrutura contraprestacional.

A nocéo econdmica de taxa foi justificada por Adam Smith, em sua obra A riqueza das
nacOes??®, Trata-se de uma logica de justica fiscal, consistente em que, quando o Estado realiza
atividades para pessoas determinadas ou fiscaliza atividades privadas individualizaveis na
sociedade, ndo seria justo que essas despesas publicas fossem repartidas entre todos 0s
contribuintes, inclusive aqueles ndo Ihe deram causa. Esses gastos deveriam recair somente sobre
as pessoas em relacdo as quais a acdo estatal se voltou especificamente. Dai a nocao de taxa como

conhecemos hoje.

225 SMITH, Adam. A riqueza das nagdes. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1988, p. 90-100.
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Essa ideia de justica fiscal, presente na relacdo entre gasto publico e arrecadagédo
tributaria, quando transposta ao plano técnico-juridico, implica duas consequéncias®?®, uma no
plano da hipdtese de incidéncia e outra no da base de célculo.

Para que se possa cobrar uma taxa, € necessario que o Estado exerca regular poder de
policia ou cologue a disposicdo um servico publico especifico e divisivel, dirigidos especificamente
ao contribuinte da taxa correlata. No plano da base de célculo, deve haver uma proporcéo razoavel
entre a arrecadacdo da taxa e o custo da acdo estatal. Isto é, a receita publica deve se contrapor — e
equivaler razoavelmente — a despesa publica que motivou sua incidéncia, sob pena de se desnaturar
sua identidade juridica, em afronta ao art. 145, 1, § 2°, da CRFB/1988 e ao art. 78 do CTN.

Interessa-nos aqui segunda consequéncia. Se ela néo for respeitada, o valor arrecadado
provavelmente sera superior ao custo das atividades estatais que justificaram a sua instituicdo e
cobranca. Essa estrutura de incidéncia, se verificada, resultaria em violacdo as garantias e normas
constitucionais ao funcionar como um instrumento de aumento de arrecadacdo liquida,
desnaturando a sua identidade juridica de taxa.

Alfredo Augusto Becker??” ha muito explicou a importancia da base de calculo como
“o que permite confirmar estar-se ou nao em presenca desta ou daquela espécie tributaria.” E
prossegue afirmando que “se a esséncia da materialidade da hipotese de incidéncia consiste sO
numa acéo estatal (taxa) esta nao pode ser medida por atributos a ela (agdo estatal) alheios”.

Supondo que o fato descrito em uma determinada hipotese de incidéncia de taxa
consista em uma prestacdo de servigo publico especifico e divisivel ou poder de policia, caso o
legislador dimensionasse a sua base de calculo consoante diversa materialidade, como, por
exemplo, “ter renda”, estar-se-ia diante de verdadeiro imposto de renda, e ndo de taxa. Por outro
lado, se a base de calculo eleita expressasse razoavelmente — ainda que ndo exatamente — 0 custo

estatal decorrente do sobre-esforgo realizado para que fosse possivel a prestacdo do servico ou o

226 GODOI, Marciano Seabra de; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. Consideragdes criticas sobre a nova taxa de
controle, monitoramento e fiscalizacdo das atividades de mineragdo em Minas Gerais (Lei Estadual 19.976, de 2011).
Revista Dialética de Direito Tributario, n° 209, fev/2013, p. 108.

227 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 197-198.
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poder de policia, o critério material da hipotese seria confirmado, o que revelaria a efetiva

natureza juridica de taxa da exagdo. E ver a posi¢do de Roque Carrazza??®:

Conguanto ndo seja necessaria uma perfeita coincidéncia entre o custo da atividade estatal
e 0 montante exigido a titulo de taxa, deve haver, no minimo, uma correlacéo entre ambas.
Queremos com tais palavras destacar que, ao contrario do que acontece com impostos, as
pessoas politicas ndo podem criar taxas com o fito exclusivo de carrear dinheiro para os
cofres publicos. Além disso, na medida em que o pagamento das taxas esta vinculado a
prestacdo de um dado servigo publico ou a prética de um determinado ato de policia, elas
devem estar voltadas a seu custeio, e ndo a outros servicos ou atos de policia, que ndo
alcangcam o contribuinte (ou que a ele ndo estdo disponibilizados, no caso dos servicos
publicos). Ainda dentro dessa linha de raciocinio, ndo é dado ao Poder Publico manipular
abusivamente os servicos publicos ou as diligéncias que levam ao exercicio do poder de
policia, s6 para incrementar receitas. [...]

O valor da taxa, seja de servigo, seja de policia, deve corresponder ao custo, ainda que
aproximado, da atuacéo estatal especifica. E claro que, neste campo, ndo precisa haver
uma precisdo matematica; deve, no entanto, existir uma razoabilidade entre a quantia
cobrada e o gasto que o Poder Pblico teve para prestar aquele servico publico ou praticar
aquele ato de policia. Esta razoabilidade é aferivel, em dltima analise, pelo Poder
Judiciario, mediante provocacao do contribuinte interessado.

Se ndo houver equivaléncia entre o custo da atuacdo estatal especifica e o quantum da
taxa, o tributo serd inconstitucional, por desvirtuamento de sua base de calculo. Com isto,
aliés, ele assumira fei¢des confiscatdrias, afrontado, pois, o art. 150, 1V, da CF.

No caso da TFRM, a base de célculo eleita (volume de minério) confirma se tratar de
(i) uma espécie de CFEM estadual ou (ii) de um imposto, por mensurar apenas a conduta do
contribuinte, e ndo do poder de policia de estatal. O primeiro ponto, a respeito da natureza de
royalty da taxa em comento, ja foi apresentado. Veja-se o segundo, pelo qual também resulta sua
inconstitucionalidade.

Parece didatico dividir a jurisprudéncia do STF em trés fases??° relativas aos requisitos
de validade das taxas:

1) Primeira fase: até 1999, o STF rechagava, por inconstitucionais, quaisquer taxas
que fizessem referéncia, na determinagéo de seu valor, a algum elemento levado

em conta na definicdo da base de calculo de impostos. Essa orientagdo surgiu e se

228 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 562.
229 GODOI, Marciano Seabra de; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. Consideragdes criticas sobre a nova taxa de
controle, monitoramento e fiscalizagdo das atividades de mineracdo em Minas Gerais (Lei Estadual 19.976, de 2011).
Revista Dialética de Direito Tributario, n°® 209, fev/2013, p. 119. As duas primeiras fases foram descritas no referido
trabalho.
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consolidou na década de 1970, quando foi adotada a Simula n° 5952, aplicada por
ambas as Turmas do Tribunal.

2) Segunda fase: a partir de 1999, o Pleno do STF passou a entender que a taxa que
leva em conta determinado critério previsto na legislacao de algum imposto (como
a metragem de um imaével) ndo configura necessariamente uma vulneracao ao art.
145, § 2°, da CRFB/1988. Esse entendimento se consolidou na Simula Vinculante
n° 29231,

3) Terceira fase: a partir de dezembro de 2019, com o julgamento em Plenario da ADI
n°6.211 (taxa de fiscalizacdo de recursos hidricos, de mesma estrutura e claramente
inspirada na TFRM), a verificacdo empirica da proporcionalidade orcamentaria
passa a ser critério especial, criado por interpretacdo, para rechacgar taxas cujas
bases de calculo foram consideradas como préprias para essa espécie tributéria,
mas cujo valor arrecadado é desproporcional ao gasto publico correspondente. A
juridicidade da base deixa de ser aferida apenas pelo objeto a ser mensurado e o
parametro de mensuracdao adotado na base de célculo, passando-se a se valer de
dados orcamentarios e financeiros, autonomamente, para verificar a validade do
tributo. Com isso, criou-se a situacdo de que uma taxa pode se tornar
inconstitucional ao longo do tempo, ainda que sua base de célculo pareca ter sido
razoavelmente estruturada no texto normativo (plano estatico), tdo somente pela
discrepéncia entre o valor arrecadado e a despesa publica correspondente (plano

dindmico).

As trés fases tém em comum a compreensdo de que a norma instituidora da espécie
tributaria taxa deve estabelecer uma relacdo de proporcionalidade entre as acOes estatais
abstratamente descritas no aspecto material e o financiamento do custo dessas a¢des. A redacdo do

art. 145, Il, da CRFB/1988, deixa claro que a taxa é dotada de carater contraprestacional e

230 «“f inconstitucional a taxa municipal de conservagio de estradas de rodagem cuja base de calculo seja idéntica a
do imposto territorial rural.”

231 «“f constitucional a adogdo, no calculo do valor de taxa, de um ou mais elementos da base de calculo propria de
determinado imposto, desde que ndo haja integral identidade entre uma base e outra.”
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sinalagmatico: atrelando-se a execucdo efetiva ou potencial de um servico publico especifico e
divisivel, ou ao exercicio regular do poder de policia, o valor da taxa deve refletir, nos limites do
razoavel, o custeio da atividade estatal que justificou a sua instituicao.

Nesse sentido é que as proprias normas que disciplinam a instituicao das taxas revelam
0 seu carater contraprestacional, na medida em que a exigéncia do tributo se destina a custear o
gasto publico provocado pelo contribuinte. Tem-se, com isso, “a nitida ideia do sinalagma: a taxa
¢ a contraprestacdo que o contribuinte paga ao Estado em razdo de (por causa de) sua atuagao em
funcdo daquele” 2%,

Na primeira fase da jurisprudéncia do STF (até 1999), o critério da proporcionalidade
era aferido quando a taxa ndo utilizava gualquer elemento proprio de imposto em sua base de
calculo, conforme a Simula n° 595.

O julgado que marca a introducdo da segunda fase da jurisprudéncia do STF € o RE n°
220.316/MG?*, Relator Ministro Ilmar Galvio, por ter sido nele em que os Ministros
reconheceram o abandono da jurisprudéncia anterior. No caso, examinou-se a taxa de fiscalizagéo
de localizagdo de Belo Horizonte, que previa a rea ocupada como um dos elementos da sua base
de calculo. O Ministro Relator Ilmar Galvéao lembrou a linha adotada pelo Tribunal até entdo, mas
prop06s expressamente a mudanca desse posicionamento, o que foi acolhido pelos demais, a excegéo

do Ministro Marco Aurélio:

no caso do IPTU, o fator que interfere na fixacéo da respectiva base de célculo é a &rea do
imovel, ao passo que, relativamente a taxa, o dado decisivo para 0 mesmo fim é a area
ocupada pelo estabelecimento, dados que ndo se confundem.

Acontece, entretanto, ndo ser essa a orienta¢do que deflui da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, onde se acha consolidado ser contraria & norma do art. 145,

§ 20, da CF, a taxa municipal que toma para base de célculo a area do imdvel, fator que
é tido por um dos indicadores do valor venal deste, base de célculo ao IPTU.

E o que se colhe das ementas dos seguintes acordos: [...]

N&o obstante os precedentes transcritos, ousa este Relator manter o seu entendimento,
acima exposto, acerca da matéria. (RE 220316, Relator limar Galvao, Tribunal Pleno,
julgado em 12/08/1999)

232 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 168-169.

233 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 220316/MG, Relator llmar Galvéo, Tribunal Pleno, julgado
em 12/08/1999.
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Os casos mais emblematicos da segunda fase sio 0 RE n° 177.835%%, Relator Ministro
Carlos Velloso (Taxa CVM), e a ADI n° 3.826%°, Relator Ministros Eros Grau (Taxa Judiciéria).
Em ambos os casos, prevaleceu o entendimento de que as taxas seriam validas, na medida em que,
apesar de levarem em conta na sua mensuracao dados relativos a atos do contribuinte (patriménio

liquido e valor atribuido a causa), ao serem estipuladas por meio de faixas de incidéncia e/ou com

um teto, ficaria claro que tais dados sdo meras referéncias para o calculo, e ndo a base de célculo
em si.

No caso da Taxa CVM, o STF considerou que seu valor varia por faixas em fungdo do
patrimonio liquido da empresa, o qual ndo é adotado como base de calculo propriamente dita, mas
apenas como parametro para que possa ser razoavelmente dimensionada a intensidade da atuacéo
estatal®®®. Da mesma forma, no caso da Taxa Judiciaria, o Ministro Eros Grau afirmou: “Esta Corte
tem admitido o célculo das custas com base no valor do proveito pretendido pelo contribuinte desde
que seja fixado um teto para o quantum devido a titulo de custas ou taxas judiciais.” Esse
entendimento foi entdo objeto da Simula Vinculante n°® 29.

Ambos os casos evidenciam que a principal caracteristica desta segunda fase da
jurisprudéncia do STF € que, sendo admitida a utilizacdo de elementos tipicos de impostos na base
das taxas, para que ndo haja vulneracdo ao art. 145, 8 2°, da CRFB/1988, é necessario que esses
elementos de impostos ndo sejam a prdpria base de calculo, e sim mero pardmetro de céalculo. Para
tanto, os julgados analisados demonstram a necessidade de que a taxa ndo seja calculada por meio
de uma funcéo linear que tome por base de referéncia um dado da vida do contribuinte. Isto é, a
introducdo de faixas de incidéncia e/ou de um teto cumpre o objetivo de parametrizar a taxa por
meio desse elemento da vida do contribuinte, mas evitando que seu valor seja diretamente
proporcional ao valor desta grandeza adotada.

Tomando a Taxa CVM como exemplo, para o STF nédo seria admitido que o tributo

fosse 1.000x mais oneroso para um contribuinte com patriménio liquido de 100.000 do que para

234 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 177835, Relator Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em
22/04/1999.

23%5 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 3826, Relator Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em
12/05/2010.

23 «A sua variagdo, em fungdo do patrimdnio liquido da empresa, ndo significa seja dito patriménio a sua base de
calculo, mesmo porque tem-se, no caso, um tributo fixo.”
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outro, cujo patriménio fosse de 100, ja que a intensidade e o custo da fiscalizacdo, evidentemente,
n&o séo 1.000x superiores no primeiro caso.
Todas essas conclusdes da segunda fase da jurisprudéncia do STF permanecem validas
e sdo relevantes para os casos atuais. Ocorre que a Suprema Corte, a partir da ADI n° 6.211%%,
julgada em dezembro de 2019, introduziu um novo requisito especial de validade para as taxas, ao
lado dos demais existentes, a justificar a apreciacdo de que esse julgamento inaugurou a terceira
fase da jurisprudéncia.
O caso versava sobre a Taxa de Fiscalizacdo de Recursos Hidricos do Amapa
(TFRH), instituida pela Lei n° 2.388/2018, claramente inspirada na TFRM, com a mesma
estrutura de incidéncia, calculada mediante multiplicacdo de unidade fiscal do Estado sobre o
volume de &gua utilizado. Infelizmente, o argumento a respeito da auséncia de faixas de
incidéncia e/ou teto para a taxa, ndo foi deduzido na ADI e tampouco enfrentado pelos Ministros.
Chama atencdo que quatro Ministros entenderam que adotar o volume de agua como
base de célculo seria, por si so, inconstitucional, na medida em que o dado da vida do contribuinte,
nesse caso, seria a propria base de incidéncia, e ndo mero parametro para o calculo da taxa. E o que

se vé nos votos dos Ministros Edson Fachin, Rosa Weber, Luiz Fux e Ricardo Lewandowski:

Ministro Edson Fachin

O problema esta - e ai, sim, creio que imp0&e-se a procedéncia parcial - é que, ao escolher,
na dimensdo material da respectiva hipdtese de incidéncia desse tributo, uma dimensao de
grandeza que afere o volume hidrico empregado, deixa de existir correspondéncia entre o
exercicio do poder de policia e os recursos ou receita que serdo auferidos.

Ministra Rosa Weber

No caso sob exame, a taxa estadual, que é cobrada com base na quantidade de agua
utilizada pelo contribuinte (cinco décimos, ou seja, metade, da Unidade Fiscal Estadual a
cada 1.000 metros cubicos de agua utilizada) parece-me contrariar a previsao do art. 145,

237 “TAXA — PODER DE POLICIA — EXERCICIO — CUSTOS — ARRECADACAO — INCONGRUENCIA.
Considerado o principio da proporcionalidade, conflita com a Constituicdo Federal instituicdo de taxa ausente
equivaléncia entre o valor exigido do contribuinte e os custos alusivos ao exercicio do poder de policia — artigo 145,
inciso I, da Lei Maior —, sob pena de ter-se espécie tributéria de carater arrecadatério cujo alcance extrapola a obtengéo
do fim que lhe fundamenta a existéncia, dificultando ou mesmo inviabilizando o desenvolvimento da atividade
econdmica.” BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 6211, Relator Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno,
DJe 05.05.2020.
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§ 2°, da Carta Politica, pois essa base de calculo eleita seria tipica de imposto, sendo que
totalmente desvinculada do custo da atividade estatal que estaria envolvida no poder de
policia.

Ministro Luiz Fux

Senhor Presidente, assento que ndo ha uma revelagdo de equivaléncia entre os custos da
atividade estatal e a capacidade contributiva do contribuinte. Esse parametro utilizado
acabou gerando, efetivamente, efeito confiscatorio.

Como j& expuseram aqui, ha a competéncia tributaria, mas hé essa desproporcionalidade,
porque ndo se levou em conta a atividade estatal, mas sim a capacidade contributiva do
contribuinte.

Ministro Ricardo Lewandowski

Em outras palavras, a base de calculo do tributo estabelecida em funcéo do volume de
recurso hidrico utilizado ndo esta vinculada aos custos da atuacao estatal fiscalizatoria, a
revelar, portanto, que a taxa ostenta natureza juridica de verdadeiro imposto.

Apesar de ndo ter sido avaliada a questdo da auséncia de faixas de incidéncia e/ou teto
para o valor da taxa — o que pode ter sido motivado também porque esse ponto nao foi arguido na
ADI —, fato é que os quatro Ministros respeitaram as conclusdes basilares da segunda fase da
jurisprudéncia do STF.

Mas o Ministro Relator Marco Aurélio e o Ministro Roberto Barroso sequer abordaram
a tematica da natureza da base da TFRH. Enfrentaram diretamente os dados or¢camentarios para
concluir pela inconstitucionalidade do tributo. O Gnico Ministro que deixou expresso em seu voto
que a natureza da base (volume de recursos hidricos, sem faixas de incidéncia e sem teto) seria, em

si mesma, legitima, foi o Ministro Dias Toffoli:

Embora a lei possa se valer do volume de recursos hidricos utilizado para estabelecer o
valor da TFRH - porque, em tese, quanto maior esse volume, maior é o exercicio do poder
de fiscalizagdo pela Administragdo Publica -, tem ela de respeitar a proporcionalidade e a
razoabilidade. Nesse sentido, 0 montante efetivamente cobrado a titulo da taxa ndo pode
se desgarrar do custo da atividade estatal que se busca custear. Essa orienta¢éo, contudo,
ndo foi observada na edic¢do da lei em questionamento.

Embora sob diferentes premissas quanto a natureza da base, 0os Ministros convergiram
seus votos no sentido de que a desproporcdo or¢camentaria, flagrante no caso da TFRH, seria razéo

suficiente para a pronuncia da sua inconstitucionalidade:
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Ministro Marco Aurélio

Conforme se extrai da documentacdo apresentada pela requerente, a estimativa de
arrecadacdo anual da Administracdo estadual com a cobranca do tributo [...] alcangaria o
importe de 88,9 milhdes de reais. Tem-se montante quase dez vezes superior ao orgamento
anualmente destinado a Secretaria de Estado do Meio Ambiente [...].

N&o apenas os dados evidenciam a auséncia de proporcionalidade entre o custo da
atividade estatal de que decorre a Taxa e o valor a ser despendido pelos particulares em
beneficio do ente publico: a prépria redacdo da Lei questionada conduz a conclusdo no
sentido do carater eminentemente arrecadatorio do tributo instituido.

Ministro Roberto Barroso

Aqui, o que se verifica € que a pretensdo de arrecadacdo com esta taxa, tal como no caso
do Para, supera o orcamento de diversas Secretarias de Estado. A desproporcionalidade
parece evidente. N&o é que supera o orcamento da Secretaria encarregada da fiscalizacao,
supera o orcamento de diversas Secretarias somadas. Acho que isso descaracteriza o
caréater de taxa como tributo vinculado proporcional a atividade desempenhada.

Por essa razéo, Presidente, estou acompanhando o eminente Relator.

Ministra Rosa Weber

Ademais, os dados financeiros estimados pela autora e ndo impugnados pelo Governador
ou pela Assembleia Legislativa do Estado parecem indicar ndo existir correlagéo entre o
valor da taxa e o custo do poder de policia a justificar a sua imposicao.

Ministro Ricardo Lewandowski

Assinalo, a proposito, que, conforme dados apresentados pelo requerente (doc. 8 fls.
142/145), a estimativa de arrecadacdo a titulo da TFRH compreende média superior (quase
10 vezes) ao orcamento médio previsto para a Secretaria de Estado do Meio Ambiente
(SEMA) nos anos de 2018 e 2019.

O contexto fatico revela, portanto, desproporcéo e auséncia de correlacéo (referibilidade)
entre os fatos geradores do tributo, os valores a serem arrecadados e o custeio dos servigos
de fiscalizagdo [...].

Ministro Dias Toffoli
O Ministro Roberto Barroso, ao deferir, ad referendum do Plenério, a medida cautelar
postulada na ADI n°®5.374, na qual se questiona a constitucionalidade da TFRH do Estado
do Para, cujo dimensionamento originario era analogo ao da TFRH ora impugnada,
entendeu, em cognicdo suméria, que o valor cobrado a titulo daquela taxa era
excessivamente oneroso, ndo correspondendo ao custo da atividade estatal. Para chegar a
essa conclusdo, Sua Exceléncia levou em conta “o valor de grandeza utilizado como
elemento quantitativo da TFRH e sua aplicagdo no mundo dos fatos”.
A respeito do assunto, transcrevo trecho da decisdo de Sua Exceléncia:
[-]
14. Segundo dados apresentados pelo requerente e pelos amici curiae Centrais
Elétricas do Norte do Brasil - ELETRONORTE e Norte Energia S/A, a taxa criada
pode gerar uma receita para o Estado do Para muito superior a totalidade
orcamentaria de todas as despesas autorizadas das seis secretarias de Estado
envolvidas com o poder de policia em questdo. A ELETRONORTE, por exemplo,
afirma que so6 a contingéncia de TFRH no balanco patrimonial alcancaria a cifra de
R$ 1,3 bilhdes referente ao periodo de abril de 2015 a abril de 2018. Tal
circunstancia é corroborada com dados apresentados pela requerente no sentido de
gue a receita estimada da taxa de policia, considerada apenas o
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setor energético e o aproveitamento de 55% da capacidade instalada, seria de
quase 1 bilhdo de reais.

[..]
Ante o0 exposto, acompanhando o Relator, o Ministro Marco Aurélio, julgo procedente o
pedido formulado na acéo direta [...].

Vale dizer que até mesmo o Ministro Dias Toffoli, cujo entendimento foi que néo
haveria inconstitucionalidade em estipular a base da taxa como o volume de recurso hidrico
utilizado pelo contribuinte, concluiu pela invalidade do tributo tdo somente com base no critério
da desproporcdo orcamentaria.

Também é bastante relevante notar que o voto de relatoria, do Ministro Marco Aurélio,
em nenhum momento enfrenta a questéo de a base, que mede um dado estritamente do contribuinte,
ser ou ndo prépria de impostos. O Ministro fundamenta sua concluséo pela procedéncia da ADI
essencialmente na despropor¢do orgcamentaria.

Por isso, o julgamento da ADI 6.211 representou a primeira vez em que o STF deduziu,
em suas razoes de decidir, um requisito especial de validade das taxas, ao qual se pode denominar
de proporcionalidade orcamentaria, apto a fulminar por invalidade até mesmo taxas que possuam
bases de célculo teoricamente adequadas a essa espécie tributaria, ou seja, que nao sejam proprias
de impostos (art. 145, 11, 8§ 2° da CRFB/1988), como visto claramente no voto do Min. Dias Toffoli.
Isso representa uma nova fase (a terceira) na jurisprudéncia e tem forca suficiente para influenciar
0 julgamento de uma série de taxas, cujo valor arrecadado seja desproporcional ao gasto publico
que motiva sua incidéncia, a exemplo da TFRM.

A doutrina?® e a jurisprudéncia®®, até 2019, buscavam avaliar a validade das taxas sob

o enfoque da adequacdo da natureza da base de célculo eleita para o tributo, investigando

238 “Note-se que o dispositivo proibe que as taxas tenham base de calculo ‘prépria’ de impostos. O paragrafo 2° do
artigo 18 da Constituicdo de 1967/9 impedia, diversamente, o uso de base de calculo que tivesse ‘servido para a
incidéncia dos impostos’. A diferenga ¢ brutal: enquanto a Constituicdo anterior vedava o uso de base de calculo
idéntica & dos impostos, a Constituicdo atual proibe o emprego de base de calculo ‘propria’ de impostos. Base de
célculo ‘propria’ de impostos ¢ aquela apropriada & mensuracao da sua atividade econdmica dos contribuintes, mesmo
- e isto é crucial - que ndo seja idéntica aquela que tenha servido para a incidéncia dos impostos. Essas disposices, de
um lado, vinculam os impostos as atividades econdmicas dos contribuintes e, de outro, atrelam as taxas as atividades
do Estado. Dai se afirmar que os impostos tém por finalidade o financiamento de despesas gerais enquanto as taxas
tém por objetivo o custeio de despesas individualizaveis.” AVILA, Humberto. As taxas e sua mensuragdo. Revista
Dialética de Direito Tributario n° 204, set/2012, p. 37.
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potencial ofensa ao art. 145, 11, § 2°, da CRFB/1988, segundo o qual “taxas ndo poderdo ter base
de calculo propria de impostos”. Nesse contexto, o argumento da despropor¢do orcamentaria era
apresentado®*® como uma consequéncia ou evidéncia da natureza impropria da base de calculo de
determinada taxa.

Em recentes decisdes (2020), o plenario do STF confirmou o entendimento adotado no
julgamento da ADI n° 6.211 e julgou procedentes duas importantes AcOes Diretas de
Inconstitucionalidade: ADI n° 5.480 e 5.512, relativas a Taxa de Fiscalizacdo de Petroleo e Géas
(TFPG) do Estado do Rio de Janeiro.

E digno de nota que, na ADI n° 6.211, os Ministros ndo parametrizaram o que se deve
considerar como desproporcao orcamentaria nas taxas. Ou seja, ndo houve resposta para a seguinte
pergunta: em qual momento o valor arrecadado com a taxa se torna desproporcional ao gasto
publico? E preciso que a arrecadagio supere o gasto em qual percentual? E necessario que supere
todo o gasto do 6rgdo ou dos 6rgdos incumbidos da fiscalizacdo, ou apenas da parcela de despesas
efetivamente incorridas com a fiscalizacdo (excluidas, portanto, as despesas administrativas ou de

gestdo)?
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Cf. ATALIBA, Geraldo. Taxas e precos no novo texto constitucional. Revista de Direito Tributario vol. 13, n® 47. Séo
Paulo, 1989, pp. 142-154; CARVALHO, Rubens Miranda de. Contribui¢cdo de melhoria e taxas no Direito brasileiro.
S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 1999; ICHIARA, Yoshiaki. Taxas no sistema tributario brasileiro. Cadernos de Direito
Tributario e Finangas Publicas n° 25. Sao Paulo, 1998, pp. 175-184; JANCZESKI, Celio Armando. Taxas: doutrina
e jurisprudéncia. Curitiba: Jurud, 1999; MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e prética das taxas. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007.

239 Cf. Stmula n° 595 e Stimula Vinculante n° 29, ambas do STF.

240 “Anexa ao Projeto de Lei enviado pelo Executivo a Assembleia, seguiu uma planilha com a estimativa da
arrecadacdo gerada pela taxa de controle, monitoramento e fiscalizagfo das atividades minerarias. A estimativa de
arrecadacdo era de R$ 361 milhdes, mas curiosamente essa estimativa estava baseada na produgdo mineral em Minas
Gerais no ano de 2005. Ora, sabe-se que a producdo mineral de 2005 para 2012 aumentou significativamente. Levando-
se em conta a produgdo mineral no Estado em 2010, chega-se a uma estimativa de arrecadacdo para a taxa em 2012
superior a R$ 590 milhdes, conforme calculos apresentados na inicial da ADI n° 4.785, que tramita no STF e questiona
a constitucionalidade da taxa ora em anélise.

A comisséo da Assembleia Legislativa que analisou o Projeto de Lei enviado pelo Executivo requereu a Secretaria de
Fazenda que enviasse aos deputados uma planilha detalhando os custos envolvidos nas atividades do poder de policia
gue constituem o fato gerador da taxa. A planilha foi enviada (Oficio SEF.GAB.SEC n° 885/2011), apresentando um
gasto total de R$ 442 milhdes com as atividades da taxa. Contudo, a planilha ndo tem qualquer explicagdo ou referéncia
interna para os nimeros nela elencados. Os niimeros dessa planilha causam extrema perplexidade.” GODOI, Marciano
Seabra de; CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de. Consideracdes criticas sobre a nova taxa de controle, monitoramento
e fiscalizagdo das atividades de mineracdo em Minas Gerais (Lei Estadual 19.976, de 2011). Revista Dialética de
Direito Tributario, n® 209, fev/2013, p. 121.
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Seria suficiente, por outro lado, para comprovar a desproporc¢ao orgcamentaria nas taxas,
que a propor¢ao entre arrecadacao e gasto na Lei Orcamentaria Anual (LOA) seja superada, acima
de qualquer patamar razoavel, quando verificadas as receitas e despesas efetivamente realizadas?
Entendemos que este Ultimo critério é o que oferece maior seguranca juridica para aplicacdo da
jurisprudéncia do STF a partir da ADI n® 6.211. E dizer, se a LOA fixar a despesa plblica em 10 e
estimar a receita com a taxa em 2, restara definida uma proporcao de 20% entre arrecadacgéo e gasto
pelo proprio Poder Legislativo. Caso as receitas e despesas efetivamente realizadas demonstrem
uma proporc¢do superior, acima de qualquer patamar razoavel, como por exemplo uma receita com
a taxa equivalente a 40% ou 50% do valor do gasto publico correspondente, restara provada a
desproporcdo or¢camentaria, apta a rechacar o tributo por afronta ao art. 145, 11, § 2°, da CRFB/1988.

Em todo caso, seja pelo entendimento da segunda ou da terceira fase da jurisprudéncia
do STF, a TFRM devera ser pronunciada inconstitucional, ao se julgar as ADI n°® 4,785, 4.786 e
4.787. Pela segunda fase, porque mesmo admitindo que haja uma relagdo entre o aumento do
volume de minério extraido e o aumento do custo da fiscalizagdo, a mensuracdo da taxa ndo pode
ser uma funcéo linear entre as duas grandezas, sem nenhum teto e/ou faixas de incidéncia. E
razoavel pensar que os gastos de fiscalizacdo com uma mina que extrai 1.000 toneladas de minério
sdo maiores do que os gastos de fiscalizagdo com uma mina que extrai 100 toneladas, mas isso néo
autoriza o legislador a fixar a taxa num valor 10 vezes superior no primeiro caso.

Como demonstrado, é certo que o STF admite a constitucionalidade de adocgédo de
elementos de imposto na base de calculo das taxas, o que o levou a editar a Sumula Vinculante n°
29. Porém, também é certo que tais elementos de imposto ndo podem se constituir, eles mesmos,
na base tributavel da taxa, sob pena de falta de razoavel equivaléncia entre a base de calculo e o
custo da atuacao estatal.

Pela terceira fase, a TFRM também é inconstitucional. Conforme se verifica no parecer
da lavra da Professora Misabel Derzi, anexado aos autos da ADI n® 4.785, a CNI apresentou
memorial complementar com a atualizacdo dos dados or¢amentérios (arrecadacdo versus gasto

publico), juntando laudo técnico da firma inglesa EY. ldentificou-se, nesse laudo,
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uma desproporcdo média anual de 431%, considerando a integralidade das despesas dos 6rgdos
que atuam na fiscalizagdo pretensamente remunerada pela TFRM. Caso se considere apenas 50%
das despesas das referidas secretarias, uma vez que a mineracao nao € a Unica atividade fiscalizada
em Minas Gerais, a desproporcdo sobe para 846%.

O quadro abaixo, com dados obtidos do Portal da Transparéncia de Minas Gerais e do
Observatério da CFEM, demonstra que, de 2013 a 2021, o Estado arrecadou substancialmente mais
com a TFRM do que com o royalty mineral:

Tabela 7 — Comparacéo entre a TFRM e a CFEM em Minas Gerais

TFRM versus CFEM em Minas Gerais

Ano TFRM CFEM

2013 R$ 244.377.664,98 R$ 271.964.514,55
2014 R$ 260.171.155,54 R$ 190.656.297,77
2015 R$ 304.583.271,37 R$ 148.494.629,13
2016 R$ 306.601.862,94 R$ 204.346.548,58
2017 R$ 338.622.105,83 R$ 175.411.540,15
2018 R$ 326.026.441,83 R$ 282.925.376,28
2019 R$ 315.200.893,00 R$ 213.681.446,43
2020 R$ 276.847.020,81 R$ 377.400.993,62
2021 R$ 374.189.351,64 R$ 508.222.637,50
Total R$ 2.746.619.767,94 R$ 2.373.103.984,01

Fonte: elaboragdo propria (2022)

N&o € razoavel que uma suposta taxa de policia represente quase 116% do total
transferido pela Unido ao Estado de Minas Gerais a titulo de CFEM. Esse dado corrobora a
desproporcdo orgamentéria verificada anteriormente.

c) O julgamento da ADI n° 4.785 iniciado em Plenario Virtual

Por fim, cumpre tecer breves comentarios sobre o inicio do julgamento da ADI n°® 4.785
em Plenério Virtual, ocorrido no dia 9 de outubro de 2020. Ele seria finalizado no dia 19 de outubro,
com maioria (6) de votos formada pela validade da TFRM.

O Ministro Edson Fachin, relator da agéo, votou pela improcedéncia da ADI, tendo
sido acompanhado pelos Ministros Celso de Mello, Carmen Lucia, Alexandre de Moraes, Ricardo

Lewandowski e Dias Toffoli, obtendo maioria na Corte. O Ministro Marco Aurélio abriu
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a divergéncia, a quem se juntaram os Ministro Roberto Barroso e Gilmar Mendes. O placar de 6x3
consolidava a vitoria do Estado de Minas Gerais na ag&o.
Ocorre que foi proferido pedido de destaque, feito pelo Ministro Fux, interrompendo
0 julgamento, para que seja posteriormente reiniciado, conforme Resolucdo STF n° 642/2019.
Como visto, o julgamento presencial teve reinicio em 30.06.2022 e sera retomado em 01.08.2022.
Interessa ao presente trabalho avaliar os votos proferidos naquela oportunidade, em
Plenario Virtual. O resultado da ADI causava surpresa, considerando as recentes decisdes do STF
proferidas na ADI 6.211, relativa a Taxa de Fiscaliza¢do de Recursos Hidricos no Amapa, em 2019,
e nas ADI 5.480 e 5.512, em 2020, relativas a Taxa de Fiscalizacdo de Petroleo e Gas do Rio de
Janeiro. A situacdo era peculiar, porque o STF deslegitimou taxas inspiradas na TFRM, mas a
matinha no ordenamento juridico, ainda que suas estruturas fossem muito semelhantes e que 0s
fundamentos utilizados nas demais a¢des fossem integralmente aplicaveis a taxa mineira.

Foram proferidos dois votos escritos no sentido da improcedéncia da ADI n°
4785/MG: o voto do Ministro Fachin, relator da agéo, e o do Ministro Dias Toffoli.

O Ministro Fachin, ao inaugurar os votos pela improcedéncia da ADI, mudou de
entendimento em relacao aos votos por ele proferidos nas ADI acima referidas. E preciso que fique
claro esse ponto, ja que essa mudanca de entendimento ndo foi evidenciada por ele proprio. No
acordao da ADI n° 6.211, publicado em 5 de maio de 2020, verifica-se os seguintes dizeres do
Ministro: “ao escolher [...] uma dimensdo de grandeza que afere o volume hidrico empregado,
deixa de existir correspondéncia entre o exercicio do poder de policia e 0s recursos ou receita que
serdo auferidos.” A redacdo ¢ cristalina. O seu entendimento era no sentido da inadequacao de
qualquer base de célculo de taxa que afira volume de recurso natural aproveitado, porque essa base
ndo dimensionaria o0 custo da fiscalizacdo, levando, portanto, a invalidade da taxa (posi¢ao
alinhada a segunda fase da jurisprudéncia do STF).

Essa linha de raciocinio seria obviamente aplicavel a TFRM: como a lei escolheu a
dimensdo de grandeza volume de minério empregado, deixa(ria) de existir correspondéncia entre
base e custo do poder de policia. Mas por que ela ndo foi sustentada pelo Ministro na ADI n°
4.785?
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O Ministro Fachin anunciou em seu voto, no capitulo sobre “a proporcionalidade da
base de célculo da taxa de policia administrativa”, a partir da citagdo de trecho do parecer do PGR,
que a estimativa de arrecadagdo com a TFRM versus a estimativa do custo do poder de policia
justificaria a distin¢do entre a ADI n® 4.785 e a ADI n° 5.512 (TFPG):

No particular, adota-se como ponto de partida o parecer do Parquet de lavra da entdo
Vice-Procuradora-Geral da Republica Deborah Duprat, cujo excerto mais relevante
transcreve-se a seguir:

“A quantidade extraida ¢é utilizada como critério para que haja correspondéncia
entre o valor devido pelo concessiondrio e o custo da fiscalizacdo por parte do
Poder Publico. E intuitivo que, quanto maior a quantidade de minério extraida,
mais dispendiosa seja a fiscalizacdo da atividade. (...) De mais a mais, ndo se
verificam nem a violacdo ao principio do ndo confisco nem a irrazoabilidade entre
0 custo da atividade de fiscalizacdo e o valor da taxa cobrada. O Governo de Minas
Gerais, em estudo que acompanha as informagfes prestadas, demonstra que a
cobrancga da taxa questionada representa menos de 1% da receita bruta e de 2,5%
do lucro das empresas do setor minerério, percentual esse que € claramente
suportavel pelos contribuintes. Além disso, ao apresentar a estimativa de despesa
anual equivalente a R$ 450.000.000,00 (quatrocentos e cinquenta milhdes de reais)
com a nova atividade fiscalizatdria, o requerido demonstra haver equivaléncia
entre o custo da atividade e o valor da taxa (cuja arrecadacdo, segundo estimativa
realizada pela autora, corresponderia a uma média anual de R$ 570.000.000,00 —
quinhentos e setenta reais).” (eDOC 40, pp. 14-16)

Essa estimativa implica a distingdo da ADI 5.512, citada alhures. Embora a ementa
daquele acdrdao sugira que a base de calculo ndo teria referibilidade, na verdade, houve
a declaracdo de inconstitucionalidade pela verificacdo da desproporcionalidade,
revelando, no entanto, uma estimativa de arrecadacdo bem mais vultosa que a presente,
como se 1€ do voto do e. relator, Min. Alexandre de Moraes: [...]. — (grifei).

Isso significa que: (i) o Ministro Fachin abandonou o seu entendimento anterior,
verificado no acérddo da ADI n®6.211, quanto & inadequacao tedrica da base; (ii) passou a entender
que importa apenas a verificacdo orcamentaria da desproporcionalidade, sendo legitimo adotar
uma dimensdo de grandeza que afira o volume (hidrico ou mineral) empregado; e (iii) como a
desproporcionalidade orcamentaria, verificada na TFRM a partir da confrontacdo de meras
estimativas de receita e despesa publicas, ndo seria tdo vultosa como aquela verificada na ADI n°
5.512, j& que 14 a arrecadacdo era mais expressiva, a taxa mineira seria legitima.

Ha uma série de problemas nessa argumentacdo: o abandono de uma ordem de ideias,
recentemente adotada pelo Ministro, sem qualquer explicagdo; a auséncia de parametrizacdo sobre

0 que se deve considerar como despropor¢do orcamentéria; a mera
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afirmacdo de que a decisdo na ADI n°5.512 seria inaplicavel tdo somente porque a arrecadacdo da
taxa sobre petrdleo seria maior do que da taxa sobre minério.

Na sequéncia, o Ministro sustenta que, sendo a TFRM representativa de apenas 1% da
receita bruta das mineradoras, e sendo o principio da capacidade contributiva aplicavel as taxas,

ela ndo seria desproporcional:

Nessa linha, a capacidade contributiva representa 0 mecanismo mediante o qual se realiza
a equidade tributaria em perspectivas horizontal e vertical na convergéncia de esforgos
coletivos para a manutencéo do Estado Fiscal. Contudo, uma distingdo é necessaria: as
taxas sdo regidas pelo ideal da comutatividade ou referibilidade, de modo que o
contribuinte deve suportar o 6nus da carga tributaria em termos proporcionais a
fiscalizacdo a que submetido ou aos servigos publicos disponibilizados a sua fruicéo.
Em suma, a informag&o de que se valeram o custos legis e o defensor legis no sentido de
gue a taxa em questdo representaria apenas 1% da receita bruta das sociedades
empresarias dedicadas a exploracdo do setor minerario importa somente na medida em
que desmentem a alegacdo de efeito confiscatdrio, tal como vedado no art. 150, 1V, da
Constituicdo da Republica. Isto porque trata-se de conceito relativamente indeterminado
no altiplano constitucional, assim se torna imprescindivel perquirir heuristicamente os
elementos fatico-normativos essenciais a constatacdo do carater de confisco da obrigacdo
tributaria.

[...]

Nesse quadro, remanesce o desafio imposto pela juridicidade dos principios tributarios
da proporcionalidade e da retributividade. De todo modo, reputo que a lei impugnada ndo
padece de vicios de inconstitucionalidade quanto a esses aspectos, ao fundamento de
existir um liame razoavel (ou “intuitivo” nas palavras de Deborah Duprat) entre a
quantidade de minério extraido e o dispéndio da atividade estatal para com a fiscalizagéo
dos contribuintes.

O argumento parece equivocado. Diferentemente de um imposto, as taxas sdo
contraprestacionais, de forma que sdo recolhidas para ressarcir um custo estatal, sendo, por isso,
dimensionadas em razdo desse custo, que € a Unica grandeza-parametro para verificar a
proporcionalidade da base de calculo escolhida.

A receita bruta das mineradoras, seu lucro, ou qualquer outra grandeza que néo o custo
da atividade estatal, s&o absolutamente irrelevantes para verificar se uma taxa é proporcional. O
gue importa saber € se a taxa, razoavelmente, ressarce o custo estatal, e ndo se o contribuinte teria
capacidade econdmica para suportar maior ou menor 6nus com esse tributo.

O que permitiu ao STF, em sua jurisprudéncia historica, aplicar a capacidade
contributiva para as taxas nao é a capacidade econémica dos contribuintes, e sim o fato de que o

contribuinte pode demandar, em virtude dessa sua capacidade, mais ou menos intensamente uma
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determinada atuacéo estatal. E dizer, no caso das taxas, a justica tributaria deve ser mensurada a
partir da retributividade inerente a esta espécie tributaria, a partir da verificacdo da
proporcionalidade entre o valor da taxa e o custo da atividade estatal. E isso o que permite aplicar
a esta espécie tributaria a capacidade contributiva, como fator de isonomia, uma vez que, ao se
adotar dados do contribuinte como critérios norteadores do valor da taxa, tem-se, ao fundo, maior
incidéncia onde ha maior capacidade contributiva. E ver o Recurso Extraordinario 790.049%4,
Relator Ministro Ricardo Lewandowski:

Numa outra perspectiva, deve-se entender que o célculo da taxa de lixo, com base no
custo do servigo dividido proporcionalmente as areas construidas dos imdveis, é forma
de realizacdo da isonomia tributaria, que resulta na justica tributaria (C.F., art. 150, 1I).
E que a presuncao é no sentido de que o imdvel de maior area produzira mais lixo do que
0 imével menor. O lixo produzido, por exemplo, por imével com mil metros quadrados
de &rea construida serd maior do que o lixo produzido por imével de cem metros
quadrados. A presuncdo é razoavel e, de certa forma, realiza, também, o principio da
capacidade contributiva do art. 145, § 1°, da C.F., que, sem embargo de ter como
destinatéria os impostos, nada impede que possa aplicar-se, na medida do possivel, as
taxas.

Determinado contribuinte, de maior porte financeiro, tende a demandar maior
intensidade de fiscalizacdo estatal. Por isso a capacidade contributiva é aplicavel. Mas isso ndo
muda, de forma alguma, o fato de que se deve estabelecer a proporcionalidade nas taxas com base
no custo da atuagéo estatal, jamais com base na receita bruta ou lucro do contribuinte.

Vale notar que esse mesmo fundamento, sobre a capacidade econdmica dos
contribuintes, ndo foi apresentado pelo STF nas ADI sobre aproveitamento de petréleo, gas natural
e recursos hidricos, ainda que, notoriamente, empresas de petrdleo e de energia elétrica tenham
substancial porte financeiro.

O voto escrito do Ministro Dias Toffoli sustenta a validade da TFRM mineira, ao tnico
fundamento de que “a estimativa de arrecadacdo da TFRM ndo ultrapassa, de maneira
desarrazoada, a de despesa anual com a atividade fiscalizatéria”, ao fundamento de que “a
proporcao entre esse e aquele valor ndo se compara com aquelas consideradas inconstitucionais

pela Corte” nas ADI recentes ja mencionadas.

241 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 790049, Relator Min. Ricardo Lewandowski, DJe
30/05/2014.
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Os Ministros Marco Aurélio, Roberto Barroso e Gilmar Mendes se mantiveram firmes

e coerentes com 0s posicionamentos recentes da Suprema Corte, invalidando a TFRM.

1.4.5. TRIBUTACAO MUNICIPAL

Em nivel municipal, os tributos mais relevantes a impactar a mineragédo incidem sobre
a propriedade. H& o Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU), cuja competéncia para
criacdo e cobranca é do prdprio Municipio (art. 156, I, da CRFB/1988) e o Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), cuja competéncia, apesar de federal, traduz imposto de
interesse local. Prova disso é que a CRFB/1988 autoriza a celebracdo de convénios para que a
totalidade da arrecadacdo seja municipal (inciso Il do § 4° do art. 153 c/c inciso Il do art. 158
CRFB/1988), desde que seja fiscalizado e cobrado pelos Municipios e que ndo haja renuncia fiscal.
Atualmente, 1931 Municipios celebraram convénios com a Receita Federal do Brasil relativos ao
ITR?2,

1.451. IPTU

A regra de competéncia para a criacdo do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) é extraida do art. 156, I, da CRFB/1988. Em que pese se ter outorgado
competéncia para 0s municipios instituirem imposto apenas sobre a propriedade, o caput do art.
32 do CTN, e as legislacBes municipais, estabeleceram a incidéncia do IPTU sobre a propriedade,
o dominio util e a posse de bem imével localizado na zona urbana.

Na Constituicdo de 1946, ndo havia mengdo a competéncia exclusiva para instituicdo
do referido imposto sobre a “propriedade”. Havia ampla competéncia tributaria sobre qualquer
situacdo de fato ou juridica vinculada a locucdo “predial”. Ou seja, aquela Constituicdo, que

precedeu o CTN, outorgou competéncia aos Municipios para instituir impostos sobre a

242 Cf. << http://servicos.receita.fazenda.gov.br/Servicos/termoitr/controlador/controleConsulta.asp >>. Acesso em
05.07.2022.
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propriedade, posse, dominio Util e quaisquer outras situacdes de fato e de direito vinculadas a
“prédios”.

Com a Constituicdo de 1967, restringiu-se a competéncia tributaria dos Municipios, em
relacdo ao IPTU, a propriedade. A Constituicao de 1988, como visto, manteve a opgao por autorizar
a instituicdo de impostos municipais tdo somente sobre a propriedade urbana. Trata-se, portanto,
de hipotese de ndo recepcao do art. 32 do CTN pela Constituicdo de 1988, na parte em que autoriza
a cobranca do imposto sobre dominio Util e a posse de bem imével localizado na zona urbana.

Nesse sentido, pertinentes as observacdes de Leandro Paulsen?®:

Inconstitucionalidade originaria e ndo recepcdo dos arts. 32 e 34 do CTN no que
desbordam do conceito de “propriedade” e, por consequéncia, de ‘“proprietario”.
Entendemos que os arts. 32 e 34 do CTN, no que desbordam do conceito de propriedade
e do proprietario, sdo incompativeis com o texto constitucional, ndo ensejando
validamente a tributacdo do dominio Util e da posse, bem como a exigéncia do IPTU dos
respectivos titulares. De fato, note-se que € a riqueza revelada pela propriedade que é dada
a tributacdo. Assim, ndo se pode tributar sendo a propriedade e sendo quem revele tal
riqueza. A titularidade de qualquer outro direito real revela menor riqueza e, 0 que importa,
ndo foram os demais direitos reais previstos constitucionalmente como ensejadores da
instituicdo de impostos.

Conforme art. 146, II e III, “a”, da CRFB/1988, compete a lei complementar regular
conflitos de competéncia — como entre 0 IPTU e 0 ITR —, bem como estabelecer normas gerais em
relacdo a impostos, notadamente seus fatos geradores, bases de célculo e contribuintes.

Disso surge o problema que tem mais afetado a mineragdo quanto a incidéncia do
referido imposto. Trata-se da tentativa municipal de criar, por lei, areas de expansdo urbana sobre
projetos de mineracdo — normalmente localizados em terrenos afastados da zona urbana —, sem,
contudo, aprovar os competentes loteamentos exigidos pelo art. 32, do CTN, que regulamenta a
matéria nos termos do art. 146 da CRFB/1988.

De acordo com 0 8 2°do art. 32 do CTN, a legislagcdo municipal pode considerar como
areas urbanas aquelas regifes destinadas a expansdo urbana, desde que existam loteamentos

aprovados pelos 6rgdos competentes:

243 PAULSEN, Leandro. Direito Tributario - Constituicdo e Codigo Tributario a Luz da Doutrina e da
Jurisprudéncia. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 763.
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Art. 321[...]

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana,
constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgdos competentes, destinados a habitacéo, a
inddstria ou ao comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do
paragrafo anterior. — (grifei)

O fundamento dessa exigéncia reside no fato de o loteamento ser um indicativo de
atuacdo municipal no sentido de urbanizar efetivamente determinadas regides, retirando-Ihes,
mesmo que de modo preliminar, seu carater puramente rural. Sem que isso seja feito, ocorre mera
declaracéo de intencbes de urbanizar por parte do Municipio, que ndo é admitida pelo CTN como
suficiente para afastar a incidéncia do ITR.

O loteamento é figura juridica regulamentada pela Lei de Parcelamento do Solo Urbano
(Lei n®6.766/1979). Nos termos do art. 2°, 8 1° da referida lei, trata-se da divisdo de uma gleba em
lotes. Para tanto, deve ser seguido o procedimento e as formalidades nela previstas. Ou seja,
somente ha loteamento se, da atividade de parcelar o solo urbano, for extraida uma subdiviséo de
glebas em lotes.

Nos termos dos arts. 6° a 8° da Lei n® 6.766/1979, antes da elaboracdo do projeto, o
loteador deve solicitar a Prefeitura Municipal as diretrizes do uso do solo, do tracado dos lotes, dos
espacos livres e das areas para equipamento urbano e comunitario. Apos esta fase, compete ao
loteador apresentar o projeto ao Municipio, que deve acompanhar a matricula atualizada da gleba
e a certid@o negativa de tributos municipais (art. 9°, da Lei n® 6.766/1979).

Se o loteamento for aprovado (art. 12, da Lei n° 6.766/1979), havera a expedicao e
publicacdo de Decreto Municipal. A partir de entdo, o projeto, obrigatoriamente, sob pena de
caducidade, devera ser registrado em Cartorio de Registro de Imoveis, conforme dispde o art. 18,
do mesmo diploma legal. Ademais, a execucdo do loteamento deve ser realizada no prazo previsto
em respectivo cronograma apresentado por ocasido do pedido de aprovagdo, sob pena de
caducidade (art. 12, § 1°, da Lei n® 6.766/1979).

Sem que esse procedimento seja implementado, a area de expansdo urbana, assim

prevista em lei municipal, ndo autoriza a cobranc¢a do IPTU sobre a propriedade onde é exercida a
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atividade de mineracdo. Nesse sentido vem decidindo, reiteradamente, o Tribunal de Justica de

Minas Gerais**:

Plausivel é a pretendida declaracdo de inexigibilidade do IPTU cobrado pelo Municipio
de Nova Lima quando, sustentada sua legitimidade com base no art. 32, § 2°, do CTN,
comprovada a inexisténcia do registro de loteamento a que aludem os arts. 18 e ss. da Lei
n.° 6.766/1979, o que ndo derruido pelo fisco novalimense, que se mantém em eloquente
siléncio acerca da alegada "auséncia de loteamento aprovado”, requisito esse
expressamente exigido tanto pelo proprio art. 32, § 2°, do CTN quanto pelo art. 1°, p.
Unico, 11, da LM/NL n.° 2.029/07 para se cobrar IPTU de imdvel que, embora situado fora
da "zona urbana", encontra-se nas chamadas "areas urbanizaveis ou de expansdo urbana",
onde utilizado em "atividades industriais”. [...]. (TIMG - Agravo de Instrumento-Cv
1.0188.15.007612-6/001, Relator(a): Des.(a) Peixoto Henriques, 72 CAMARA CIVEL,
julgamento em 15/03/2016, publicacdo da simula em 22/03/2016)

N&o incide IPTU sobre imovel localizado em zona urbana do Municipio, mas que nao seja
beneficiado pelos melhoramentos indicados no § 1° do art. 32 do CTN, ou em que nédo
haja loteamento aprovado, nos termos do § 2° do mesmo dispositivo. [...]. (TIMG - Ap
Civel/Reex Necesséario 1.0024.09.576222-5/001, Relator(a): Des.(a) Edgard Penna
Amorim, 82 CAMARA CIVEL, julgamento em 02/10/2014, publicagio da sumula em
13/10/2014)

A matéria ainda nao foi apreciada por Tribunais Superiores. Dessa forma, se ndo houver
a realizacéo de loteamento que preencha o requisito do 8§ 2°, do art. 32, do CTN, néo se pode cobrar

0 IPTU sobre a propriedade onde € exercida a atividade de mineracdo em areas de expansao urbana.

1.452. ITR

Na mineracdo, a grande discussao quanto ao ITR reside em saber se ele incide sobre
propriedades rurais nas quais se exerca essa atividade. Por forca da rigidez locacional, o minerador
exerce a sua atividade no local em que 0s recursos minerais se encontrem. Por isso, as atividades
de pesquisa e de lavra mineral sdo desempenhadas, expressivamente, em imdveis localizados em

zonas rurais, normalmente afastadas dos centros urbanos.

244 BRASIL. TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Agravo de Instrumento-Cv 1.0188.15.007612-6/001,
Relator Des. Peixoto Henriques, 72 Camara Civel, julgamento em 15/03/2016; BRASIL. TRIBUNAL DE JUSTICA
DE MINAS GERAIS. Ap Civel/Reex Necessario 1.0024.09.576222-5/001, Relator Des. Edgard Penna Amorim, 82
Cémara Civel, julgamento em 02/10/2014.
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Apesar de os imdveis rurais nos quais se realiza atividades de mineracdo serem
utilizados em alto grau, cumprindo a sua fungdo social no exercicio de pesquisa e de lavra mineral,
as autoridades fiscais vém exigindo o recolhimento do ITR de maneira a considerar tais areas como

se fossem improdutivas. E o que se verifica na Decisdo da RFB n® 195/1998:

As éareas destinadas a exploracdo mineral (minas, lavras, jazidas, lagoas de rejeitos,
oficinas, etc) sdo consideradas pela legislacdo do ITR como componentes da Area
Tributavel e da Area Aproveitavel do imével, mas ndo como componentes de sua Area de
Utilizacdo Limitada.

O art. 18, Il c/c art. 27 do Decreto n° 4.382/2002 restringiu o conceito de atividade
extrativa, considerada como efetivamente utilizada apenas a area destinada a atividade extrativa
vegetal. No mesmo sentido, o art. 26 da Instru¢cdo Normativa SRF n® 256/2002 dispbe que apenas
é atividade extrativa valida, para calculo do ITR, aquela voltada ao extrativismo vegetal,
desconsiderando a mineragéo.

Igualmente, o art. 30 II, da Instru¢do Normativa SRF n°® 256/2002 dispde que as “areas
ocupadas por jazidas ou minas, exploradas ou ndo” devem ser incluidas no conceito de “area nao
utilizada pela atividade rural”. Por isso, a prépria declaracdo de apuracdo do imposto obriga o
contribuinte a incluir, no campo destinado as areas ndo utilizadas na atividade rural, a “Area de
Mineracao (jazida/mina)”, fazendo com que essas areas sejam, a0 mesmo tempo, tributaveis e
consideradas ndo utilizadas, majorando o ITR & semelhanca do que ocorre em um imovel rural
improdutivo.

O tratamento dado pela RFB a matéria parece afrontar a matriz constitucional do ITR
e a sua funcéo extrafiscal, além de desprezar importantes normas editadas especificamente sobre o
assunto?*®.

A politica agraria nacional (arts. 184 a 191, da CRFB/1988) tem como objetivo
assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade rural, caracterizada pelo aproveitamento

racional e adequado da terra. Entre os instrumentos previstos para 0 cumprimento

245 NOGUES, Luiza Viglioni; DE CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio. ITR sobre areas de mineracéo. In AZEVEDO,
Marcelo; DE CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio; MATTOS, Tiago de; FREIRE, William [Coords.]. Direito da
mineracao: questdes minerarias, ambientais e tributarias. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017, p. 825.
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desse objetivo, encontra-se a tributacéo diferenciada das areas rurais pelo ITR, de nitido cunho

extrafiscal, que foi estruturado para incidir mais gravosamente sobre imaveis rurais improdutivos.

O art. 153, § 4°, da CRFB/1988 determina a instituicdo de aliquotas progressivas para

0 imposto. Com base nessa regra, a Lei n® 9.393/1996, que regula a atual forma de incidéncia do

ITR, instituiu aliquotas que variam de 0,03% a 20%, aferidas pela relacdo entre o grau de utilizacéo
do imovel e a sua &rea total.

Conforme a Lei n° 9.393/1996, o Grau de Utilizacdo do imovel consiste na relacdo

percentual entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel (art. 10, 8 1°, VI):

Area efetivamente utilizada

GU = -
Area aproveitavel

Area efetivamente utilizada é definida pelo art. 10, § 1°, V, da Lei n° 9.393/1996, como
a porcdo do imovel que, no ano anterior ao fato gerador, tenha (i) sido objeto de exploracdo
extrativa; (ii) sido plantada com produtos vegetais; (iii) servido de pastagem, nativa ou plantada;
(iv) servido para exploracédo de atividades granjeira e aquicola; e (v) sido objeto de implantacédo de
projeto técnico. Area aproveitavel, por sua vez, foi definida pelo caput do inciso 1V, do § 1°, do
art. 10, da Lei n® 9.393/1996 como apenas a que for passivel de exploracdo agricola, pecuaria,
granjeira, aquicola ou florestal, cuidando as alineas do referido inciso de enumerar as areas nao
aproveitaveis, quais sejam: (i) ocupadas por benfeitorias Uteis e necessarias; e (ii) ndo tributaveis,
definidas no inciso I, do mesmo artigo e paragrafo.

Esses sdo os fatores que determinam a aliquota do ITR.

Ja a base de calculo do imposto é o Valor da Terra Nua Tributavel, ou VTNt, obtido
por meio da multiplicacdo do VTN pelo quociente entre a area tributavel e a area total do imdvel
(inciso 11, do § 1°, do art. 10):

ATributavel

VTNt = VTN
: N T ATotal
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O VTN corresponde ao valor do imével, subtraido do valor das construcdes, instalacGes,
benfeitorias, culturas permanentes e temporarias, pastagens cultivadas e melhoradas e florestas
plantadas (inciso I, do 8§ 1°, do art. 10).

Area tributavel é a area total do imdvel, desta excluidas as seguintes areas: (i)
comprovadamente imprestaveis para producao rural; (ii) de preservacdo permanente e de reserva
legal; (iii) de interesse ecoldgico; (iv) sob regime de serviddo ambiental; (v) cobertas por florestas
nativas; e (vi) alagadas para fins de constituicdo de reservatério de usinas hidrelétricas — nos termos
do inciso 11, do dispositivo em comento.

Observa-se do exposto que as areas definidas pela Lei n°® 9.393/1996 como nao
tributaveis sdo justamente aquelas ndo passiveis de exploracdo agricola, pecuéria, granjeira,
aquicola ou florestal, ou seja, areas ndo aproveitaveis. Dai que referidas areas sejam
simultaneamente (i) ndo consideradas na determinacao da aliquota do ITR, via Grau de Utilizacao,
e (ii) excluidas da sua base de calculo. Por exemplo, as areas de preservacdo permanente e de
reserva legal, a0 mesmo tempo em que sdo excluidas do calculo do Grau de Utilizagdo do imdvel,
provocando a diminuicdo da aliquota do ITR por serem inaproveitaveis, também sdo excluidas da
base de calculo do imposto, uma vez que séo areas qualificadas como nao tributaveis.

Quanto as areas destinadas a mineracdo, como visto, a RFB exige a sua inclusdo no
calculo do Grau de Utilizacdo do imdvel, qualificando-as como &reas aproveitaveis, e as considera
“nao utilizadas” (tratando-as como improdutivas). 1sso enquanto impde que o seu valor por hectare
componha a base de célculo do ITR, por trata-las como areas tributaveis. Dai que, mesmo
utilizando os imoveis rurais em atividades de mineracdo, cumprindo a sua fungdo social, o
contribuinte recebe o mesmo tratamento fiscal de um imovel improdutivo.

Em primeiro lugar, o Fisco, ao realizar uma interpretacao literal e isolada da Lei n°
9.393/1996, ignora o disposto no art. 8°, do Decreto-Lei n®57/1966, recepcionado pela CRFB/1988
como lei complementar?*®, segundo o qual a area rural destinada a atividades de pesquisa e lavra

mineral s&o inaproveitéaveis, para fins de langamento do ITR:

248 GODOI, Marciano Seabra de; MELO, Fabiana Le#o de. O ITR e as Areas Destinadas a Atividade de Mineragéo,
in Direito Empresarial Atual, VVol. 2. Belo Horizonte: Del Rey, 2014, p. 263-265.
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Art 8° Para fins de cadastramento e do langamento do ITR, a area destinada a exploracéo
mineral, em um imdvel rural, serd considerada como inaproveitavel, desde que seja
comprovado que a mencionada destinagdo impede a exploracdo da mesma em atividades
agricolas, pecuéria ou agro-industrial e que sejam satisfeitas as exigéncias estabelecidas
na regulamentacdo déste Decreto-Lei.

Sendo legalmente qualificadas como inaproveitaveis, as areas rurais destinadas a
pesquisa e lavra mineral, inclusive a extensdo das benfeitorias e instalagcdes vinculadas a essas
atividades, devem (i) ser excluidas no calculo do Grau de Utilizacdo do imovel, de forma a
proporcionar a reducdo das aliquotas do ITR; e (ii) ser deduzidas da area tributavel, reduzindo
também a base de célculo do imposto, uma vez que, nos termos da Lei n° 9.393/1996, ha uma
correlacdo entre a imprestabilidade e a inaproveitabilidade, a ponto de todas as &reas qualificadas
como imprestaveis também serem caracterizadas como inaproveitaveis para a atividade rural,
conforme se verifica no art. 10, 8 1°, IV, b c/c 11, c.

Isto €, por um lado, a qualificacdo legal das areas de mineracdo como inaproveitaveis
implica a sua exclusdo do céalculo do Grau de Utilizacao do imével (reducdo das aliquotas). E, uma
vez que o art. 8%, do Decreto-Lei n® 57/1966 se refere a area de mineragdo que “impede a exploragdo
da mesma em atividades agricolas, pecuaria ou agro-industrial”, além de inaproveitaveis, tais areas
sdo também imprestaveis para qualquer atividade rural (reducéo da base tributavel).

Quanto a imprestabilidade das &reas para qualquer atividade rural, ressalta-se que a
RFB a condiciona a prévia declaracdo de interesse ecologico. Mas, ao exigir esta declaracéo
também para as areas de mineracao, o Fisco desconsidera a existéncia do art. 8°, do Decreto-Lei n°
57/1966, que deve ser interpretado conjuntamente com a Lei n°® 9.393/1996 (interpretacédo
sistematica), sobretudo por se tratar de norma mais especifica, j& que versa expressamente sobre o
tratamento das areas de mineragdo no computo das aliquotas e da base de calculo do ITR.

A hierarquia de lei complementar do Decreto-Lei n°® 57/1966 foi definida pelo Supremo

Tribunal Federal®*” no Recurso Extraordinario n° 140.773/SP, Relator Ministro Sydney

247 «“Antes mesmo gue o C.T.N._entrasse em vigor, o0 que ocorreu a 1° de janeiro de 1967 (art. 218), seu art. 32 foi
alterado pelo art. 15 do Decreto-Lei n° 57, de 18.11.1966 [...]. Esse Decreto-Lei n® 57/66 também foi recebido, ndo
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Sanches, DJ 04.06.1999, justamente porque a funcdo das suas normas é dirimir conflitos de
competéncia com o IPTU e disciplinar base de calculo, fato gerador e contribuintes do ITR.

A Unido recebeu a competéncia para instituir o ITR com a Emenda a Constitui¢do n°
10/1964, para lIhe conferir mais um instrumento de politica fiscal para a reforma agraria. Nessa
esteira, editou-se o Estatuto da Terra (Lei n°® 4.504/1964), que instituiu o imposto de forma
progressiva e cujo fato gerador recaia somente sobre areas passiveis de aproveitamento rural, assim
entendida a exploracao agricola, pecuaria e florestal (art. 50, § 4°).

Como o objetivo era estruturar a atividade rural por meio do ITR, ndo se incluiu as
areas de mineracdo como areas tributaveis e aproveitaveis. Dai a ldgica consubstanciada no art. 8°,
do Decreto-Lei n°57/1966, que excluiu essas &reas da tributacdo do ITR. A opgéo realizada a época
da edicdo do Estatuto da Terra e do Decreto-Lei n°® 57/1966 permanece compativel com a
Constituicdo de 1988, eis que o ITR tambem foi previsto como instrumento para a concretizagdo
da politica agraria nacional (art. 153, § 4°).

N&o bastasse a disposicdo do art. 8°, do Decreto-Lei n® 57/1966 no sentido de que as
areas de mineracdo sdo imprestaveis e inaproveitaveis, o art. 10, Ill, da Lei n® 8.629/1993, ao
regulamentar a reforma agraria, dispoe de forma idéntica, afirmando que “consideram-se nao
aproveitaveis: [...] Il - as areas sob efetiva exploragdo mineral”. Marciano Seabra de Godoi e
Fabiana Ledo De Melo?*® afirmam a respeito:

Conforme explicitado, o Poder Executivo considera as areas destinadas @ mineragdo ndo
enquadraveis como atividade rural, mas veda sua exclusdo da base de célculo do ITR, por
considerar imprescindivel a prévia declaragdo do interesse ecolégico da area.

A interpretacdo literal e isolada da alinea c, do inciso Il, do artigo 10 da Lei n.° 9.393/1996
realmente conduz a esse entendimento quanto a base de calculo: [...].

Entretanto, essa interpretacdo desconsidera o Decreto-Lei n.° 57/1966, que contém

disposicao especifica reconhecendo a imprestabilidade das &reas de mineracao a atividade
rural e a consequente exclusdo da apuracdo do ITR: [...].
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s6 como lei formal, atendido, assim, também nesse caso, o principio da legalidade, mas como de natureza
complementar [...]”. BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordinario n® 140.773/SP, Relator
Ministro Sydney Sanches, DJ 04.06.1999.

O Superior Tribunal de Justica também tem, reiteradamente, reafirmado a validade e vigéncia do Decreto-Lei n°
57/1966. Nesse sentido: AgRg no REsp 783.794/SP; AgRg no REsp 679.173/SC; REsp 738.628/SP; AgRg no Ag
498.512/RS, AgRg no REsp 1457942/MG, dentre outros.

248 GODOI, Marciano Seabra de; MELO, Fabiana Le&o de. O ITR e as Areas Destinadas & Atividade de Mineragéo, in
Direito Empresarial Atual, Vol. 2. Belo Horizonte: Del Rey, 2014, p. 263-265.
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Diante disso, cabe concluir que a legalidade do artigo 10, II, c da Lei n.° 9.393 depende
necessariamente de sua interpretacdo no sentido de que a previsao de exigéncia de prévia
declaragdo de interesse ecolégico pelo 6rgdo competente nao se aplica as areas de
mineracdo. Somente essa interpretacdo compatibiliza o dispositivo com o disposto no art.
8.2 do Decreto-Lei n® 57/1966.

As limitacGes introduzidas pelo Fisco a exclusdo das areas destinadas a projetos de
mineracdo, por meio do Decreto n° 4.382/2002 e da Instrugdo Normativa SRF n° 256/2002, além
de ilegais, sdo inconstitucionais, por (1) afrontar a sistematica progressiva de incidéncia do ITR,
no contexto do seu objetivo extrafiscal; e (2) porque violam o principio isonomia (art. 150, 1), ao
conferir as mineradoras, que utilizam os imoveis rurais, 0 mesmo tratamento fiscal atribuido a
propriedades improdutivas, que ndo cumprem a sua funcdo social. Equiparar a atividade de
mineracdo a uma area improdutiva ou trata-la de forma distinta da atividade rural, quando ambas
sdo igualmente produtivas, implica violacdo a igualdade.

E da esséncia das atividades de pesquisa e lavra mineral impedir que a area destinada
a esse fim ndo seja passivel de aproveitamento para qualquer outra atividade econdmica, sobretudo
atividades rurais. 1sso porque a atividade extrativa mineral implica (i) o desmonte da substancia
mineral in situ, via escavadeiras e acionamento de explosivos; (ii) a criacdo de pilhas de estéril —
que € o recurso mineral sem valor econdmico —, depositadas nas adjacéncias das frentes de lavra;
(iii) a construcdo de barragens de rejeitos, também nas adjacéncias das frentes de lavra; (iv) e a
construcdo de uma complexa rede de usinas de beneficiamento (peneiramento, concentragao etc.).

Ademais, a outorga de um Direito Minerario pela Unido ndo garante apenas o direito
de se realizar a pesquisa (Alvara de Pesquisa) ou a lavra (Portaria de Lavra). Por forca dos arts. 29,
I ell, 47, 1 e XIV e 49, do Codigo de Mineragdo (Decreto-Lei n® 227/1967)%*, e por ser a

249 «Art. 29 O titular da autorizacdo de pesquisa é obrigado, sob pena de sangdes:

I - A iniciar os trabalhos de pesquisa:

a) dentro de 60 (sessenta) dias da publicacdo do Alvard de Pesquisa no Diério Oficial da Unido, se o titular for o
proprietario do sol ou tiver ajustado com este o valor e a forma de pagamento das indenizagdes a que se refere o Artigo
27 deste Codigo; ou,

b) dentro de 60 (sessenta) dias do ingresso judicial na area de pesquisa, quando a avaliacdo da indenizacdo pela
ocupacdo e danos causados processar-se em juizo.

Il - A ndo interromper o0s trabalhos, sem justificativa, depois de iniciados, por mais de 3, (trés) meses consecutivos, ou
por 120 dias acumulados e ndo consecutivos.
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mineracdo uma atividade de interesse nacional (art. 176 da CRFB/1988), o minerador, ao receber
os titulos de pesquisa e lavra, tem o dever de exercer a atividade até a exaustdo da jazida, sob pena
de aplicacdo das sanc¢des previstas no Codigo de Mineracao.

Quando a tributacdo € norteada pela extrafiscalidade, o que é o caso do ITR, a
capacidade contributiva deixa de ser o fator limitador do poder de tributar, sendo substituida por
outros objetivos tracados pelas CRFB/1988, os quais se pretende alcangar mediante a indugéo de
comportamentos, via aplicagcdo da norma tributéria. No caso do ITR, o seu objetivo extrafiscal é o
cumprimento da funcéo social da propriedade rural e, para tanto, foi estruturado de forma a onerar
mais gravosamente os contribuintes que ndo cumprem esse objetivo.

A funcdo social da propriedade rural, que orienta a incidéncia do ITR, sera atendida
sempre que houver (i) o aproveitamento racional e adequado da terra; (ii) a utilizacdo adequada
dos recursos naturais e a preservacdo do meio ambiente; (iii) forem respeitadas as normas
trabalhistas; e (iv) a exploracdo da atividade favorecer o bem-estar dos trabalhadores e
proprietarios, conforme o art. 186, da CRFB/1988.

A redacéo constitucional foi reproduzida pelo art. 9°, da Lei n® 8.629/1993, cujo § 2°
esclarece que: “Considera-se adequada a utilizacdo dos recursos naturais disponiveis quando a
exploracdo se faz respeitando a vocacao natural da terra, de modo a manter o potencial produtivo
da propriedade”.

O minerador, quando localiza uma jazida mineral em um imoével rural e obtém o Direito
Minerario autorizativo de pesquisa e lavra, o faz justamente em respeito a vocacdo natural da terra,
que, neste caso, tera vocacdo mineral. Como o minerador tem o dever de realizar a lavra, pelo

Cddigo de Mineracdo e por se tratar de atividade de interesse nacional, sob pena de sofrer as

168

Paragrafo Unico. O inicio ou reinicio, bem como as interrupgdes de trabalho, deverdo ser prontamente comunicados
ao D. N. P. M., bem como a ocorréncia de outra substancia mineral utl, ndo constante do Alvara de Autorizagdo”.
“Art. 47. Ficard obrigado o titular da concessdo, além das condi¢des gerais que constam deste Cddigo, ainda, as
seguintes, sob pena de san¢des previstas no Capitulo V:

I - iniciar os trabalhos previstos no plano de lavra, dentro do prazo de 6 (seis) meses, contados da data da publicagéo
do Decreto de Concessdo no Diario Oficial da Unido, salvo motivo de for¢a maior, a juizo do D.N.P.M.; [...].

XIV - N&o suspender os trabalhos de lavra, sem prévia comunicacao ao D.N.P.M.” — (grifei).

“Art. 49. Os trabalhos de lavra, uma vez iniciados, ndo poderdo ser interrompidos por mais de 6 (seis) meses
consecutivos, salvo motivo comprovado de forga maior”. — (grifei).
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san¢Oes cabiveis, realiza-se adequadamente o potencial produtivo da propriedade, em cumprimento
a sua efetiva fungdo social e vocagéo natural.

Por isso, € incorreto impor as mineradoras um tratamento fiscal similar aquele
conferido a contribuintes que mantém propriedades improdutivas, ja que representa tratar como
equivalentes pessoas que ndo se encontram na mesma situacdo. A esse respeito, ensina Misabel

Derzi®*:

Inconstitucional sera a norma legal que, concedendo estimulos a certos proprietarios de
terra, deles exclua outros em igualdade de condi¢cdes que, assim, pertencem a mesma
categoria essencial. As atividades identicamente situadas tém de merecer, sem excec¢oes,
0 mesmo tratamento no imposto, nos incentivos, nos prémios, nas isengdes ou na
progressividade sancionante. Qualquer critério de exclusdo do tratamento igual para
pessoas iguais jamais podera ser arbitrario, mas dele dever-se-4 poder aferir a
razoabilidade.

O assunto ndo foi analisado pelos Tribunais Superiores, mas ha decisdes sendo

proferidas pelo Poder Judiciario a esse respeito?:

ITR. ISENCAO. AREA DE PRODUCAO MINERAL. DECRETO 57/66
REGULAMENTADO PELO DECRETO 59.900/66. ISENCAO. ACAO
DECLARATORIA. INEXISTENCIA DE RELAGAO JURIDICA. EFEITOS
PROSPECTIVOS. CABIMENTO. [...]

1. Dispde o art. 8°, do Decreto n°® 57/66 que para fins de cadastramento e do langamento
do ITR, a area destinada a explora¢do mineral, em um imdvel rural, serd considerada como
inaproveitavel, desde que seja comprovado que a mencionada destinagcdo impede a
exploragdo da mesma em atividades agricolas, pecuaria ou agro-industrial e que sejam
satisfeitas as exigéncias estabelecidas na regulamentacdo deste Decreto-Lei.

2. O regulamento, no caso, ficou por conta do Decreto 59.900/66, que dispds que para
efeito do disposto no art. 8° do Decreto-lei n° 57, de 18 de novembro de 1966, o
contribuinte devera apresentar planta com a localizacéo das areas de exploracdo mineral e
0 respectivo registro no Departamento Nacional de Produg¢do Mineral do Ministério de
Minas e Energia, o decreto de lavra, e a justificativa quando a lavra ndo for de superficie,
de que a mencionada destinacdo impede a exploracdo com finalidade agricola, pecuéria,
ou agro-industrial.

3. Da pericia realizada nestes autos, restou indene de duvidas que existe concessdo
mineral sobre o imdvel sendo que o mesmo esta sendo usado em sua totalidade para este
fim. Concluiu o perito, ademais, que a area onde esta sendo executado o trabalho de lavra,
ou seja, a totalidade do imovel, é imprestavel para atividades agricolas ou pecuarias.

250 DERZI, Misabel Abreu Machado. In BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario brasileiro (atualizacdo). Rio de
Janeiro: Forense, 2010, p. 234.

251 BRASIL. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO. Apelagdo Civel 0022324-29.1999.4.01.3500,
Rel. Juiz Federal Wilson Alves De Souza, 5% Turma Suplementar, DJe 23/10/2013.
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4. O Decreto de Lavra, por sua vez, encontra-se devidamente encartado as fls. 53/54, razdo
pela qual, de fato, os imAveis em tela séo insuscetiveis de incidéncia do ITR, enquanto
estiverem, em sua completude, sendo utilizados para producdo mineral. [...]. (TRF da 12
Regido. Apelacdo Civel 0022324-29.1999.4.01.3500, Rel. Juiz Federal Wilson Alves De
Souza, 5% Turma Suplementar, DJe 23/10/2013)

Fica demonstrado que restricdes impostas pela RFB, ao ndo permitir que as areas
destinadas & mineracao sejam consideradas ndo aproveitaveis e imprestaveis para a atividade rural,

implica inconstitucionalidade e ilegalidade.

2. TRIBUTACAO MINERAL NA EXPERIENCIA ESTRANGEIRA

Apontadas as principais caracteristicas e problemas da tributacdo mineral no Brasil,
cumpre verificar como o mesmo fendmeno ocorre na experiéncia estrangeira, para fins
comparativos.

O objetivo dessa avaliacdo, como visto no capitulo introdutério, ndo é comparar 0
direito brasileiro com o de outros paises (por exemplo, normas de incidéncia e seus aspectos
préprios de cada jurisdicao), e sim comparar as experiéncias de cada pais, verificando aquelas cujo
resultado, em termos de desenvolvimento econémico e social, pode ser replicado no Brasil.

A escolha dos paises se deu a partir dos seguintes elementos: (1) proeminéncia do setor
mineral no pais, (2) localizagdo geografica e (3) diversificagdo em termos de desenvolvimento
econdmico-social. O primeiro item é um filtro, de forma que apenas foram considerados paises nos
quais a economia mineral seja relevante. O segundo elemento permite coletar uma amostragem
mais diversa, selecionando experiéncias em continentes diferentes. O terceiro aspecto, decorrente
do segundo, permite verificar experiéncias de paises que ja se desenvolveram a partir da mineracao
e aqueles em que esse processo esta em curso.

A estrutura da avaliacdo de cada pais foi a seguinte: (a) organizacdo politico-
administrativa, (b) caracteristicas essenciais da mineracao local e sua contribui¢do para a economia
do pais, (c) nivel de desenvolvimento socio-econémico e (d) carga tributaria e estruturas juridicas

de incidéncia fiscal sobre a mineragéo.
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Antes de avaliar a experiéncia de cada pais, contudo, serdo apresentados o0s
instrumentos fiscais mais largamente utilizados na tributacdo mineral, suas caracteristicas,
possiveis vantagens e desvantagens, para melhor contextualizar os instrumentos escolhidos pelos

paises selecionados.

2.1. INSTRUMENTOS FISCAIS MAIS UTILIZADOS NA TRIBUTACAO MINERAL

Lindsay Hogan e Brenton Goldsworthy?? apontam que regimes fiscais sobre a
mineracao tendem a ser diferentes de outros setores em virtude (i) das rendas minerais, abordadas
no topico 2.1 e de (ii) riscos ndo usuais para o investidor.

As rendas minerais tornam a tributagcdo do setor particular, sobretudo pelo fato de os
paises desejarem a sua captura por instrumentos fiscais por serem, normalmente, proprietarios dos
recursos minerais. Ja os riscos nao usuais para o investidor incluem, sobretudo, o longo periodo de
pesquisa mineral, risco geoldgico, investimento intensivo em bens de capitais que ndo podem ser
transferidos para outros projetos, precos volateis, longo periodo para recuperar 0s investimentos
iniciais, o que expbe o investidor a riscos politicos e a instabilidade regulatéria (inseguranca
juridica), riscos significativos associados a impactos e danos ambientais e suporte as comunidades
locais.

Os autores?>® apontam que a carga tributaria sobre o setor, em cada pais, tende a variar
conforme a percepc¢éo do risco pelo investidor: quanto maior a percep¢éo do risco, menor tende ser
a carga, do contrario ndo haveria investimentos, uma vez que 0s paises competem pela sua captura.

Outro fator determinante para a selegdo dos instrumentos fiscais é a praticabilidade
fiscal ou a facilidade de administracdo fiscal. Por exemplo, em relagdo as regras de controle de
precos de transferéncia, a estrutura brasileira, baseada predominantemente em margens fixas e

presuncdes, serve a praticabilidade fiscal. Regras mais complexas, como 0 PVEx e 0 PECEX no

22 HOGAN, Lindsay; GOLDSWORTHY, Brenton. International Mineral Taxation. In DANIEL, Philip; KEEN,
Michael; MCPHERSON, Charles. The Taxation of Petroleum and Minerals. New York: Routledge, 2010, p. 123.
23 HOGAN, Lindsay; GOLDSWORTHY, Brenton. International Mineral Taxation. In DANIEL, Philip; KEEN,
Michael; MCPHERSON, Charles. The Taxation of Petroleum and Minerals. New York: Routledge, 2010, p. 124.
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Brasil, que se voltam a comparabilidade de precos e cotacdes, envolvem a necessidade de
conhecimento, pelas autoridades fiscais, de diferencas técnicas entre um mesmo grupo de
commaodities e dos ajustes permitidos na apuracao fiscal para que a comparabilidade seja factivel,
que tornam a administracdo tributaria do instituto mais complexa, favorecendo planejamentos
fiscais e transferéncia de lucros ao exterior.

Apo6s a segunda guerra mundial, houve um relevante movimento global pela
independéncia de paises mineradores que, antes, eram coldnias das poténcias ocidentais. Com a
sua independéncia, ocorreu a nacionalizacdo dos recursos minerais (processo que o Brasil realizou
em 1934), fazendo com que a possibilidade do seu aproveitamento econdémico por particulares
estivesse associada a cobrangas fiscais que permitissem ao pais capturar a sua parcela
correspondente a renda mineral (chamada neste trabalho de “monetizac¢do de recursos minerais”).

As referidas cobrangas fiscais passaram a ser, em geral, as seguintes no periodo pds-guerra®*:

e Royalties ad valorem, baseados no valor produzido e ndo apenas no volume
extraido. Inicialmente, adotou-se aliquotas Unicas; posteriormente, variacdes por
substancia (modelo brasileiro), até que, em administracdes fiscais mais modernas,
se verifique a adocdo de royalties baseados no lucro da mineradora (profit-based
royalties), sendo o caso da Austrélia, Canadd e Nevada, nos Estados Unidos da
América. O Brasil, como visto, ainda ndo adota esse modelo.

¢ Imposto de Renda. Verificou-se uma mudanga na predominéncia da arrecadagéo de
royalties para a tributacdo da renda — o que é verdade também no Brasil, visto que,
desde que a mineradora seja lucrativa, paga-se mais IRPJ/CSLL (34% do lucro
ajustado) do que CFEM (1% a 3,5% da receita bruta ajustada). Nesse caso, a maior
parte dos paises criou incentivos fiscais para o imposto, sobretudo depreciacao,
exaustdo e amortizagdo aceleradas de ativos ndo circulantes. O Brasil adotou esses

incentivos no passado®®®: (i) a legislacdo do IRPJ permitia que fosse

24 HOGAN, Lindsay; GOLDSWORTHY, Brenton. International Mineral Taxation. In DANIEL, Philip; KEEN,
Michael; MCPHERSON, Charles. The Taxation of Petroleum and Minerals. New York: Routledge, 2010, p. 127.

2% BRAZ, Eliezer. Cenério Evolutivo da Situagdo Tributaria da Mineragdo no Brasil e Analise Comparativa com
Paises Mineradores Selecionados. In Aspectos Tributarios da Mineracao Brasileira. Banco Mundial: 2009, p. 8.
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excluido do lucro tributdvel montante equivalente a duas vezes as taxas de
depreciagdo normal e acelerada, no caso de bens de capital novos, nacionais,
vinculados a projetos aprovados relativo a prospecgdo, estudos e pesquisas
relacionados com o levantamento e aproveitamento de recursos minerais, bem como
as operacgdes sujeitas a incidéncia do IUM; e (ii) a exaustdo incentivada, que
consistia na permissdo para que as empresas de mineragdo deduzissem como custo
ou encargo, na apuracao do lucro tributavel, quota de exaustdo equivalente a 20%
da receita bruta auferida. Tais incentivos foram extintos para novas operages®.

¢ Normas antielisivas especificas, com o objetivo de evitar a transferéncia de lucros
ao exterior, notadamente imposto de renda retido na fonte (IRRF) sobre remessas
ao exterior (amplamente praticado no Brasil), inclusive de dividendos (que ndo se
adota no Brasil desde a Lei n°9.249 de 26 de dezembro de 1995), controle de precos

de transferéncia e de subcapitalizacdo (praticados no Brasil, como visto).

Entre 2002 e 2008, verificou-se, globalmente, relevante aumento dos precos das
principais commodities minerais (conhecido por boom das commodities), decorrente sobretudo do
aumento da demanda chinesa por insumos. Em razdo desse fato, verificou-se a criacdo de
instrumentos fiscais especificos, destinados a capturar a parcela da renda mineral considerada

“excessiva” ou “extraordinaria’®’:

e Resource rent-taxes, cujo principio ¢ capturar a renda ‘“excessiva’ ou
“extraordinaria”, permitindo que os lucros esperados normalmente pelo minerador
sejam tributados a aliquotas padréo, que progridem conforme aumenta a margem de
lucro. A Libéria introduziu esse instrumento, que foi posteriormente testado na
Australia, por um curto periodo®®. O Brasil possui exacdo similar, de natureza

patrimonial, denominada ‘“participacdo especial”, exclusiva para 0 setor de

26 Vide art. 59 da Lei n® 4.506/1964 e Parecer Normativo CST n° 44/1977.

%57 HOGAN, Lindsay; GOLDSWORTHY, Brenton. International Mineral Taxation. In DANIEL, Philip; KEEN,
Michael; MCPHERSON, Charles. The Taxation of Petroleum and Minerals. New York: Routledge, 2010, p. 129.

28 Cf. << https://www.ato.gov.au/business/minerals-resource-rent-tax/ >>. Acesso em 05.07.2022.
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petroleo (vide art. 50 da Lei n° 9.478/19972%), incidente a aliquotas de 10% a 40%,
sobre a receita bruta da producdo, deduzidos os royalties, 0s investimentos na
exploracdo, 0s custos operacionais, a depreciacdo e 0s tributos previstos na
legislacdo em vigor, conforme regulamentado pelo Decreto n° 2.705/1998.

o Windfall taxes, que consiste em tributar, normalmente uma Gnica vez, ganhos
eventuais®®, como no caso das loterias e jogos, ou ganhos considerados
extraordinarios, gerados por algum gatilho, como aumento expressivo de precos das

commodities. Mongdlia e Zambia criaram esse tributo no periodo de boom.

A partir desse cenario historico, Hogan e Goldsworthy?%!, baseando-se em estudos de
Baunsgaard?®? e de Garnaute e Ross?®3, propdem interessante classificagdo de instrumentos fiscais
especificos para a mineragao.

O primeiro se denomina Rent-Based Taxes, tendo como divisdes 0 resource rent tax e
0 excess profit tax. O resource rent tax, tal como descrito pelos autores, ndo possui nenhuma
diferenga em relagéo ao regime de IRPJ e de CSLL, pelo lucro real, no Brasil. Basicamente, trata-
se de permitir que os prejuizos acumulados nos anos iniciais do projeto sejam compensados contra
lucros futuros, a mesma aliquota, tal qual ja ocorre em terras brasileiras, ainda que com a
questionavel trava de 30%, vide arts. 42 e 58, da Lei n° 8.981/1995. Alias, pelo nosso regime
juridico, é possivel que prejuizos de um determinado Direito Minerario (projeto em fase inicial ou
pesquisa, por exemplo) sejam compensados com lucros obtidos por meio do aproveitamento de
outro Direito Minerario — situacdo que é tratada pelos autores como especifica desse regime

tributério, citando o exemplo da Noruega em projetos de petroleo para ilustrar o caso. O excess

29 «“Art. 50. O edital e o contrato estabelecerio que, nos casos de grande volume de produgio, ou de grande
rentabilidade, havera o pagamento de uma participacdo especial, a ser regulamentada em decreto do Presidente da
Republica. § 1° A participacdo especial sera aplicada sobre a receita bruta da producdo, deduzidos os royalties, o0s
investimentos na exploracdo, os custos operacionais, a depreciagdo e os tributos previstos na legislagdo em vigor.”

260 SCHOUERI, Luis Eduardo; MOSQUERA, Roberto Quiroga. Manual da tributacdo direta da renda. Sdo Paulo:
IBDT, 2020, p. 14.

%1 HOGAN, Lindsay; GOLDSWORTHY, Brenton. International Mineral Taxation. In DANIEL, Philip; KEEN,
Michael; MCPHERSON, Charles. The Taxation of Petroleum and Minerals. New York: Routledge, 2010, p. 131.

262 BAUNSGAARD, Thomas. A Primer on Mineral Taxation. IMF Working Paper. Washington: Fundo Monetario
Internacional, 2001.

2683 GARNAUT, Ross; ROSS, Anthony Clunies. Uncertainty, Risk Aversion and The Taxing of Natural Resources
Projects. Economic Journal, 1975, pp. 272-287.
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profit tax consiste, por sua vez, em estabelecer um fator para o lucro (retorno sobre o capital
investido) denominado de “R-factor”. Sempre que o lucro obtido pela mineradora superar esse
fator, 0 excesso seria base de calculo do excess profit tax.

O segundo grupo é chamado de Profit-based taxes and royalties. Sua primeira espécie
é o corporate income tax (imposto de renda tradicional), ao qual se indica ser comum fixar aliquotas
maiores para empresas de mineragéo, variando conforme a lucratividade obtida (progressivamente,
tal qual feito por Botswana). A segunda espécie € o profit-based royalty, com a Unica diferenca em
relacdo ao imposto de renda sendo que a sua incidéncia se da exclusivamente sobre os resultados
positivos de um projeto (Direito Minerario) e ndo de todo o resultado da empresa de mineragao.
Sendo assim, 0s prejuizos de um projeto ndo poderiam ser compensados com os lucros de outro.

O terceiro grupo se chama Output-based royalties, que se caracteriza por royalties que
incidem sobre receita. A primeira espécie € o royalty ad valorem, sendo a CFEM um perfeito
exemplo dessa espécie. A segunda consiste no graduaded price-based windfall tax, que
basicamente consiste em fixar aliquotas progressivas para a exa¢ao, proporcionais a aumentos de
preco/cotacdo. A terceira espécie é o specific royalty, que é a exagdo cobrada a uma aliquota
especifica sobre volume, exatamente como é feito com as TFRM cobradas pelos Estados
brasileiros, tal qual demonstrado no tépico 2.4.4.3.

O ultimo grupo foi intitulado de State equity. Trata-se da hipotese em que o Estado se
torna formalmente sécio da empresa de mineragdo, sendo remunerado por dividendos
proporcionais a sua participacao societaria (paid equity), ou corrigindo o valor de dividendos, que
Ihe seria proporcional, mediante a incidéncia de juros (carried interest). A primeira situacao se
assemelha as hipoteses de investimento da Companhia de Desenvolvimento Econdmico de Minas
Gerais (CODEMIG) no setor mineral?®*, sendo o investimento em nidbio o mais relevante, por
meio da Companhia Mineradora do Pirocloro de Araxa (COMIPA), que é uma joint venture da
empresa privada CBMM com a CODEMIG?,

264 Cf. << http://www.codemig.com.br/atuacao/mineracao/ >>. Acesso em 05.07.2022.

265 “A CODEMIG recebe, através da SCP, 25% do resultado de toda a operagdo, incluindo a venda dos produtos que
se originaram dos direitos minerarios da CBMM e audita trimestralmente a SCP - sociedade em conta de participacao,
firmada com a CBMM.” Cf. << https://www.comipa.com.br/about.html >>. Acesso em 05.07.2022.
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Por fim, os paises titulares de recursos naturais ndo renovaveis tém implementado
acordos de estabilidade fiscal (tax stability agreements), com o propésito de atrair investimentos,
como sera visto no caso do Chile e do Peru. Conforme Philip Daniel e Emil Sunley?®, as garantias
de estabilidade fiscal sdo uma possivel resposta ao que chamam de inconsisténcia temporal (ou
inconsisténcia dindmica) nas politicas governamentais. O problema ocorre quando um governo
anuncia uma politica antecipadamente (como um possivel novo regime tributario), mas,
posteriormente, recua na decisdo de implementa-la. Ha nisso um custo decorrente da percepcéo,
pelo mercado, de que o governo descumpriu suas promessas € perdeu credibilidade. Quando agdes
“inconsistentes no tempo” sdo um problema, as empresas resistem em investir. As garantias de
estabilidade fiscal entdo funcionam como regras juridicas estaveis e seguras, utilizadas para superar
esse problema.

Prosseguem afirmando que o receio dos mercados quanto a possiveis aumentos de
impostos e royalties naturalmente prejudica o investimento, o que é particularmente nocivo nos
setores de petrdleo e mineragdo, por serem altamente intensivos em capital. 1sso significa que o
risco de ndo avangar com os investimentos em projetos ja existentes, porém em fases iniciais (de
pesquisa e desenvolvimento) tem efeitos especialmente prejudiciais, porque gera o abandono de
projetos que poderiam se tornar rentaveis para os titulares dos recursos ndo renovaveis.

Dai que o compromisso de ndo alterar as regras fiscais por certo periodo — normalmente
o suficiente para que se recupere 0 investimento com margem razoavel — possa aumentar o nivel
de investimento. Mas ha muitas dificuldades na implementacdo dos acordos de estabilidade fiscal,
uma vez que o regime pode levar a pressdes de comunidades locais e entes federativos beneficiarios
de receitas transferidas pela sua revogacao, por exemplo, em um cenério de relevante alta de precos.
Caso a revogacao ocorra antes do término dos prazos pactuados, haveria contencioso e perda de
credibilidade geral do pais como um local seguro para atrair novos investimentos.

Claro que o fator tributario é apenas um dos muitos componentes da decisao de investir.

A metodologia adotada pelo Frasier Institute no seu Annual Survey of Mining

266 DANIEL, Philip; SUNLEY, Emil M. Contractual Assurances of Fiscal Stability. Taxing Natural Resources: New
Challenges, New Perspectives. International Monetary Fund: 2008, p. 7. Disponivel em: <<
https://www.imf.org/external/np/seminars/eng/2008/taxnatural/pdf/dansun.pdf >>. Acesso em 05.07.2022.
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Companies, que mensura a atratividade dos paises para receber investimentos em mineracao,
considera 15 fatores principais: (1) incerteza quanto a administracdo, interpretacdo ou aplicacao
das normas juridicas existentes; (2) incerteza quanto as normas ambientais (estabilidade das
regulamentacfes, consisténcia e pontualidade do processo regulatorio e regulamentacGes nao
baseadas em ciéncia); (3) duplicacdo e inconsisténcias regulatérias (inclui federal/provincial,
federal/estadual, sobreposicdo interdepartamental etc.); (4) processos justos, transparentes, nao
corruptos, oportunos, administrados de forma eficiente etc.; (5) regime tributario, incluindo carga
e complexidade; (6) incerteza em relacao a reivindicacdes de propriedades territoriais; (7) incerteza
sobre quais areas serdo protegidas como parques ou sitios arqueoldgicos etc.; (8) infraestrutura; (9)
acordos socioecondmicos e condicdes de desenvolvimento da comunidade local, como a exigéncia
de fornecimento de infraestrutura social, vide escolas ou hospitais etc.;

(10) barreiras comerciais (tarifarias e nao tarifarias, restricdes a repatriacdo de lucros, restricbes
cambiais etc.; (11) estabilidade politica; (12) normas e acordos trabalhistas, bem como militancia
e interrupcBes no trabalho; (13) qualidade da base geoldgica e facilidade de acesso a informacao
etc.; (14) nivel de seguranga, que inclui seguranca fisica devido a ameaca de ataques terroristas,
criminosos, grupos guerrilheiros etc.; e (15) méo de obra qualificada®’.

Vé-se que a questdo tributaria é apenas uma das quinze eleitas, mas que possui peso
relevante, na medida em que afeta tanto o retorno sobre o investimento quanto a certeza sobre a
possibilidade de retorno, em um cenério de inseguranca juridica. Nesse sentido, ela se conecta com
todas as demais questdes juridicas e regulatdrias adotadas na pesquisa, que representam um tergo
dos itens avaliados.

O indice do Frasier Institute considera paises e regiGes (Estados, Provincias etc.),
conforme sejam responsaveis por regular local ou nacionalmente a mineragdo. Em sua edi¢do sobre
o0 ano de 2021, a vencedora foi Western Australia — que sera estudada adiante, por se tratar do maior
Estado com recursos minerais da Austrélia. O Brasil foi ranqueado apenas na 512 posi¢do. Dos
paises e regibes que serdo analisados a seguir, Queensland, na Australia, aparece na 92 posicéo,
Chile na 312, Peru na 422, Botswana na 662 e Africa do Sul na 752,

267 YUNIS, Jairo; ALIAKBARI, Elmira. Annual Survey of Mining Companies, 2021. Frasier Institute, 2022.
Disponivel em << https://www.fraserinstitute.org/sites/default/files/annual-survey-of-mining-companies-2021.pdf
>>. Acesso em 12.07.2022.
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2.2. CHILE

A organizacdo politico-administrativa do Chile consiste em um Estado unitério,
dividido em quinze regides, conforme o art. 3° da Constituicdo de 1980: “Articulo 3°. El Estado de
Chile es unitario, su territorio se divide en regiones. Su administracion serd funcional y
territorialmente descentralizada, o desconcentrada en su caso, en conformidad con la ley.”. No dia
04.07.2022, houve a aprovacdo de um novo texto constitucional, que reafirma o seu carater
unitario: “Articulo 3 — Chile, en su diversidad geografica, histérica y cultural, forma um territério
unico e indivisible.” O art. 5° da nova Constitui¢do aborda a incorporagdo da representagao politica
a niveis comunal, regional e nacional, denotando a permanéncia da estrutura de divisdo do poder
conhecida e praticada nas ultimas décadas.

A mineracdo € responsavel por 10% do PIB chileno, sendo a principal atividade
econémica em cinco das quinze regides e, desde 1940, lidera a pauta de exportacBes do pais. O
principal mineral é o cobre, sendo o maior produtor mundial da commodity, com 30% do total
global. Também é o maior produtor mundial de litio. Quase 50% de todo investimento estrangeiro
no Chile é destinado a projetos de minerag&o?°®.

O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) chileno ¢ considerado “muito elevado”
pela ONU, atingindo a pontuagédo de 0,851. Trata-se do 43° maior IDH do mundo e do melhor
desempenho entre os paises da América Latina (o Brasil ocupa apenas a 842 posi¢do, com um IDH
de 0,765, atras da Colémbia, Peru, México, Uruguai e Argentina).

Como visto em tpicos anteriores, para o African Development Bank?®, <o Chile tem
sido bem sucedido em evitar a maldicdo dos recursos naturais”. Atribui-se isso “as fortes
instituicOes do pais”, cuja construcdo decorreu de um processo longo e ainda em evolucédo, onde a
economia politica teria um papel importante. Ormonde?®, no mesmo sentido, afirma que o pais

tem tido sucesso em diversificar a economia para além do cobre e conseguiu evitar a maldi¢do

268 OLIVARES, Marcelo. Chile. In The Mining Law Review, 6" Edition. London: The Law Reviews, 2017, p. 50.

29 KHAMA, Sheila. Chile’s Fiscal Policy Implementation and Mining Revenue: a case study. African Natural
Resources Center/African Development Bank, 2016, p. 7.

20 ORMONDE, Pamela. The Relationship between Mineral Rents and Poverty: Evidence from Sub-Saharan Africa
and South America. Dissertacdo de Mestrado. Dalhousie University: Halifax, Nova Scotia, August 2011, p. 50.
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dos recursos naturais. Atualmente, exporta vinho, frutas e produtos de papel e foi um dos paises
mais bem sucedidos na reducéo das taxas de pobreza.

O forte crescimento e desevolvimento experimentado pelo Chile na década de 1990 foi
notado pelo Banco Mundial que, em estudo sobre a maldicdo dos recursos naturais, afirmou a
relevancia do setor mineral para esse desempenho: “Durante a década de 1990, a economia chilena
cresceu notaveis 8,5% ao ano. A industria de mineragdo tem sido fundamental para esse
crescimento” 2’
Ha uma politica econdémica no Chile que vai muito além da mineracéo, assim como ha
aspectos de Direito Financeiro destacados em capitulos anteriores, notadamente a utilizacdo de
fundos anticiclicos, que permitem bem gerir as receitas publicas obtidas com a captura das rendas
minerais. Esses aspectos ndo sdo objeto deste estudo, ainda que sejam importantes para a
compreensdo do desenvolvimento nacional, razdo pela qual cumpre verificar a carga tributaria e
estruturas juridicas de incidéncia fiscal sobre a mineracdo naquele pais.

A carga tributéria chilena geral, segundo a OCDE, representa apenas 19,3% do PIB,
muito abaixo da média da OCDE (33,5%) e da média dos paises latinoamericanos (21,9%):

Graéfico 5 — Carga tributaria chilena comparada com paises da América Latina
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Fonte: OCDE (2022)

21 _EDERMAN Daniel, MALONEY, William F (Edit.). Natural resources: neither curse nor destiny. A
copublication of Stanford Economics and Finance and the World Bank, 2007.
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Por outro lado, se considerar-se exclusivamente a mineragédo de cobre, a carga tributaria
chilena chega a 38,9% sobre o lucro das empresas mineradoras, conforme pesquisa conduzida pela
EY?7? a pedido do IBRAM:

Grafico 6 — Carga tributaria chilena sobre a mineracdo comparada com paises mineradores
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Fonte: EY (2019)

A carga tributaria chilena sobre a mineragcdo ndo € baixa — ainda que seja inferior a
brasileira, sob todos os pontos de vista —, em virtude justamente dos instrumentos fiscais
especificos que oneram a mineragdo naquele pais.

Conforme Olivares?’, a tributagdo da renda das mineradoras foi alterada pela Lei n°
20.780/2014, por meio da qual a empresa deve escolher entre o “regime de rendimento atribuido”,
com aliquota de 25%, e o “regime de rendimento parcialmente integrado”, com aliquotas de 27%.
No primeiro caso, os dividendos distribuidos sio tributados a uma aliquota de 35%?2"*, em regime
de competéncia, e representam 100% de crédito para a empresa, no outro, sao tributados pelo

regime de caixa e ha crédito de 65% do valor (créditos contra imposto de renda a pagar).

212 Y, Estudo comparativo da carga e pratica tributaria internacional do setor mineral. IBRAM - Instituto
Brasileiro de Mineragéo: novembro, 2019.

213 OLIVARES, Marcelo. Chile. In The Mining Law Review, 6" Edition. London: The Law Reviews, 2017, p. 58.

24 EYZAGUIRRE, Nicolas. Chile. In Mining Law 2020. London: ICLG, 2020, p. 60.
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Os royalties minerais, por sua vez, sdo da espécie profit-based royalty, isto €, incidem
sobre o lucro operacional liquido, variando de 0,5% a 4,5%, se as vendas anuais forem superiores
a 12.000 toneladas, mas inferiores ao equivalente a 50.000 toneladas de cobre refinado. Caso as
vendas anuais excederem o equivalente a 50.000 toneladas de cobre refinado, as aliquotas variam
entre 5% e 14%. Se a margem de lucro for inferior a 35%, a aliquota serd de 5%. As aliquotas
progridem até 14%, sendo a maxima aplicavel quando a margem de lucros for superior a 85%.

Por outro lado, as mineradoras com producdo anual inferior a 12.000 toneladas de cobre
refinado sdo isentas do royalty. No cenario mais gravoso, tem-se a possibilidade de uma
combinacédo de imposto de renda e royalties de 41% sobre o lucro operacional liquido no Chile, o
que justifica a carga tributaria media identificada pela EY, de 38,9%. No cenario mais benéfico, ha
apenas imposto de renda, a uma aliquota de 25% ou 27%.

Em 2014, revogou-se o Decreto-lei n°® 600/1974 (DL 600), que consistia no marco
juridico do investimento estrangeiro no pais, e, com ele, 0 “regime da invariabilidade tributaria” —
um tax stability agreement — que consistia no congelamento da aliquota do imposto de renda e do
royalty mineral, por meio de um acordo de investimento com o Estado do Chile. A partir de 2016,
passou a vigorar um novo marco regulatorio para o investimento estrangeiro, regulamentado pela
Lei n® 20.848, motivado pela percepgdo de que a estabilidade econdmica, social e institucional
chilena tornam desnecessarios incentivos ao investimento estrangeiro. A nova lei do investimento
contempla um periodo de transicdo durante os quatro anos subsequentes, mantendo a
invariabilidade tributaria para a mineragio por mais quinze anos?’°.

Ou seja, por quase quatro décadas, o investimento estrangeiro foi promovido e
protegido sob o regime criado pelo DL 600, que estabeleceu um regime de estabilidade tributaria
de 15 anos para os royalties minerais e de 20 anos para o0 imposto sobre a renda, fixando, nesse
caso, uma aliquota de 42%, ao passo que a aliquota geral era de 35% naquele momento. O

investidor estrangeiro precisava firmar um acordo com o governo chileno, por meio do Comité de

275 O regime da Lei n® 20.848 estabelece que os investidores estrangeiros que assinaram acordos nos termos do DL
600 podem solicitar uma autorizagdo de investimento por um periodo de quatro anos (periodo de transicdo) para
preservar todos os direitos e obriga¢des decorrentes, desde que assinados antes de 1° de janeiro de 2016. Ao abrigo da
referida autorizacdo, os investidores gozam dos seguintes direitos e tém as seguintes obriga¢des durante o periodo de
transi¢do: (i) aliquota de imposto de renda fixa por 10 anos, limitada a uma aliquota total de 44,45%; (ii) royalties
estabilizados por 15 anos, desde que relativos a projetos de mineracéo de valor igual ou superior a US$ 50.000.
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Investimento Estrangeiro, tendo 8 anos a partir da sua assinatura para iniciar os investimentos no
pais.

Em relacdo as regras de controle de precos de transferéncia, o Chile segue
integralmente o padrdo OCDE (Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax
Administrations ou TPG). Devem ser escolhidos os métodos mais apropriados para se alcancar o
preco arm’s length em cada transacdo, sendo adotado o padrdo para commodities previsto nos
paragrafos 2.18 a 2.22 do TPG, pelo qual é recomendado o equivalente ao método PVEX no Brasil.
A adocdo do padrdo OCDE inclui a possibilidade de celebracdo dos acordos de precificacéo
antecipada (Advance Pricing Agreements ou APAS), unilaterais ou multilaterais, que serdo validos
por quatro anos e sdo sujeitos & renovacdo ou prorrogacdo. Ha, ainda, regras de controle de
subcapitalizacdo, que se aplicam a empréstimos com partes relacionadas a uma relacdo
divida/capital proprio de 3:1.

O Chile cobra IVA sobre as vendas domésticas a 19%, desonerando as exportacdes. Os
exportadores tém direito ao ressarcimento dos créditos acumulados, em dinheiro, em um prazo de
até seis meses. Caso a mineradora ainda ndo esteja em fase operacional, o ressarcimento ocorre em

até um més?’e,

2.3. PERU

Semelhante ao Chile, a organizacdo politico-administrativa do Peru consiste em um
Estado unitario, com a divisdo do poder em vinte e cinco regioes.

Conforme dados do Banco Mundial, o pais é o segundo maior produtor mundial de
cobre (depois do Chile), prata e zinco, e 0 maior produtor de ouro, chumbo e estanho da América
Latina. A mineragdo representa aproximadamente 10% do PIB, sendo que o cobre constitui 50%

do PIB mineral do pais. As exportacdes minerais configuram 60% do total nacional?’’.

276 OLIVARES, Marcelo. Chile. In The Mining Law Review, 6™ Edition. London: The Law Reviews, 2017, p. 58.

277 BANCO MUNDIAL. Diagndstico del Sector Minero Per(. Banco Mundial, 2020, p. 35. Disponivel em <<
https://www.bancomundial.org/es/country/peru/publication/diagnostico-del-sector-minero-peru  >>. ACess0 em
05.07.2022.
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O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) peruano ¢ considerado “elevado” pela
ONU, atingindo a pontuacdo de 0,777. Trata-se do 79° maior IDH do mundo, a frente do Brasil.

O crescimento da economia peruana aumentou a renda per capita e reduziu os
percentuais de pobreza de 48,5% em 2014 para 20,5% em 2018, enquanto a pobreza extrema
diminuiu de 17,4% para 2,8% no mesmo periodo. O risco-pais do Peru é o mais baixo da América
Latina, com 125 pontos base, o que lhe permitiu manter o grau de investimento, garantindo boas
condigdes de acesso ao mercado financeiro internacional. A estabilidade fiscal e externa alimentada
pela renda gerada pela mineracéo € a base da estabilidade de precos, taxas de cambio e taxas de
juros que, por sua vez, impulsionam a poupanca e o investimento. A mineracdo é o principal setor
que atrai investimento estrangeiro no pais. No entanto, a dependéncia peruana de seus minerais
torna sua economia vulneravel a volatilidade global dos precos, sendo a diversificacdo econdmica
o seu principal desafio?’®,

A carga tributaria peruana geral, segundo a OCDE, representa apenas 15,2% do PIB,

muito abaixo da média da OCDE (33,5%) e da média dos paises latinoamericanos (21,9%):

Grafico 7 — Carga tributaria peruana comparada com paises da América Latina
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278 BANCO MUNDIAL. Diagndstico del Sector Minero Per(. Banco Mundial, 2020, p. 32. Disponivel em <<
https://www.bancomundial.org/es/country/peru/publication/diagnostico-del-sector-minero-peru  >>. ACessO em
05.07.2022.
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Por outro lado, se considerar-se exclusivamente a mineracdo de minerais metalicos, a
carga tributaria peruana chega a 49,5% sobre o lucro das empresas mineradoras, conforme pesquisa
conduzida pela EY?" a pedido do IBRAM:

Grafico 8 — Carga tributaria peruana sobre a mineragdo comparada com paises

mineradores
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A carga tributéria peruana sobre a mineracao é a mais alta dos paises pesquisados pela
EY e, tal qual visto em relacdo ao Chile, a justificativa para a diferenca entre a baixa carga tributaria
geral e a alta carga fiscal sobre a mineracdo esta nos instrumentos fiscais especificos que oneram
o0 setor mineral naquele pais.

O imposto de renda peruano incide sobre o lucro liquido a uma aliquota de 29,5%,

sendo que os dividendos, inclusive quando remetidos ao exterior, sdo tributados a 5%. Assim

219 EY. Estudo comparativo da carga e pratica tributaria internacional do setor mineral. IBRAM - Instituto
Brasileiro de Minerag&o: novembro, 2019.
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como ocorre no Chile, ha beneficio fiscal de depreciacdo acelerada de maquinas e equipamentos
adquiridos para emprego na mineragéo, a uma taxa de 20% ao ano?,

Por outro lado, ha trés instrumentos especificos sobre a mineragdo, com naturezas de
royalties: (i) a Regalia Minera, (ii) o Impuesto Especial a la Mineria e (iii) 0 Gravamen Especial
a la Mineria.

Existem dois tipos de Regalias Mineras no Peru, os royalties criados pela Lei n°
28.258 e 0s chamados novos royalties da mineracgéo, regulamentados pela Lei n® 29.788. Ambos
os royalties coexistem no ordenamento juridico peruano, em virtude dos acordos de estabilidade
fiscal, de forma similar ao instituto criado no Chile.

Os acordos de estabilidade sdo celebrados com as empresas mineradoras em duas
modalidades: (i) acordos de estabilidade firmados com a agéncia de promocéo de investimentos
(Proinversion), com validade de 10 anos, pelo qual se fixa a aliquota do imposto de renda ao nivel
em vigor no momento da assinatura e oferece outros beneficios ndo fiscais. Requer um minimo
investimento de US$ 10 milhGes por dois anos apds a assinatura do contrato; (ii) e os acordos
celebrados sob o regime da Lei Geral de Minerag&o. Nesse caso, os titulares de concessfes minerais
podem ter direito a beneficios de estabilidade por 10, 12 ou 15 anos, dependendo do tamanho do
investimento e da capacidade de producédo. Os acordos fixam as aliquotas e os métodos de calculo
dos royalties em vigor na data de assinatura do contrato e, em contrapartida, elevam a aliquota do
imposto de renda em 2%,

O royalty criado pela Lei n® 28.258 incide sobre a receita bruta das vendas, deduzindo-
se desse valor as despesas com frete, seguro, armazenagem, carregamento e estiva nos portos. As
aliquotas sdo progressivas, conforme a receita bruta anual auferida pela mineradora: 1% para
mineradoras com receita bruta de até US$ 60 milhdes por ano; 2%, de US$ 60 a 120 milhdes por
ano; e 3% para 0s casos que superarem esse patamar. Pequenos produtores e garimpeiros séo

isentos.

280 TIRADO, César R. Salazar. La Politica Fiscal de la Mineria en el Perd. In CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio
(Coord.). Mineragdo e Siderurgia: aspectos financeiros e tributarios. Belo Horizonte: D’Placido, 2019.

281 SCHATAN, Roberto; CAMERO, Eduardo; GUAJARDO, Juan Carlos; MYLONAS. Victor; VILLALOBOS,
Ricardo. Peru: Proposals for the 2022 Tax Reform: Mining Sector Fiscal Regime, Capital Gains, and IGV on Digital
Services. Technical Assistance Report. International Monetary Fund: 2021, p. 21. Disponivel em: <<
https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/CR/2022/English/IPEREA2022002.ashx >>. Acesso em 12.07.2022.
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Ou seja, trata-se de um royalty parecido com a CFEM, que mescla aspectos de um
tipico royalty ad valorem com um graduaded price-based windfall tax, uma vez que as aliquotas
sdo progressivas conforme a receita bruta anual da mineradora. Salazar Tirado?®? observa que a
motivacao politica para a alteracdo desse formato de royalty no Peru foi a percepcdo de que se
tratava de um modelo obsoleto, que deveria ser modernizado para um profit-based royalty, a
exemplo do Chile e da Colombia: “Deve-se notar que com este regime estavamos em desvantagem
em relacdo a sistemas como o chileno ou colombiano, que na época ja possuiam um royalty de
minera¢ao mais equitativo considerando a margem operacional das mineradoras.” (tradugao livre).

Os novos royalties da mineracéo, por sua vez, regulamentados pela Lei n® 29.788, sdo
calculados sobre o lucro operacional trimestral. O valor a ser pago serd o maior valor que resultar
da comparacao entre (i) aliquotas progressivas de 1% a 12% sobre o lucro operacional trimestral,
que variam conforme a margem do lucro operacional do trimestre; (ii) e 1% da receita bruta
realizada no mesmo trimestre.

O Impuesto Especial a la Mineria incide, cumulativamente com os royalties referidos
anteriormente, sobre o lucro operacional trimestral da mineradora, mediante aliquotas progressivas
de 2% a 8,4%2%3,

O Gravamen Especial a la Mineria, com aliquotas progressivas de 4% a 13,12%, incide
igualmente sobre o sobre o lucro operacional trimestral da mineradora. Contudo, sdo dedutiveis 0s
valores efetivamente pagos a titulo de royalties conforme a Lei n° 29.258 ou Lei n°
28.258. Caso o royalty exceda o valor a pagar pelo Gravamen Especial a la Mineria, o saldo
excedente sera transportado para os trimestres seguintes até esgotar-se. Todos 0s royalties acima

referidos sdo dedutiveis na apuracéo do imposto de renda regular?*.

282 «Cabe precisar que con este régimen estabamos en desventaja frente a ordenamientos como el chileno o el
colombiano, que en dicha época ya contaban con una regalia minera mas equitativa considerando el margen operativo
de las empresas mineras.” TIRADO, César R. Salazar. La Politica Fiscal de la Mineria en el Per(. In CASTRO
JUNIOR, Paulo Hondrio de (Coord.). Mineragéo e Siderurgia: aspectos financeiros e tributarios. Belo Horizonte:
D’Placido, 2019, p. 239.

283 ELIAS, Luis Miguel. Peru. In Mining Law 2020. Londres: ICLG, 2020, p. 131.

284 TIRADO, César R. Salazar. La Politica Fiscal de la Mineria en el Perd. In CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de
(Coord.). Mineragdo e Siderurgia: aspectos financeiros e tributarios. Belo Horizonte: D’Placido, 2019, p. 241.
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Em relacdo as regras de controle de precos de transferéncia, o Peru possui metodologia
prépria, distinta do padrdo OCDE, em relacdo a commodities, sendo esse método de uso
obrigatorio, tal qual ocorre no Brasil com o PECEX. De acordo com o artigo 32-A, da Lei do
Imposto de Renda, em caso de exportacdo ou importacdo de commodities com precos publicos
cotados em mercados internacionais, 0 preco parametro sera determinado com base nesse valor de
cotacdo. Quanto ao controle de subcapitalizacdo, ha novas regras em vigor desde 1° de janeiro de
2021, que limitam a deducdo de "juros liquidos” a 30% do EBITDA (lucro liquido apos
compensacao de prejuizos mais juros liquidos, depreciacdo e amortizacao) do ano anterior. "Juros
liquidos" correspondem a diferenca entre despesas de juros e receitas de juros em um ano fiscal.

H& IVA de 18% nas vendas domésticas, sendo as exportacGes desoneradas. Os
exportadores devem ser ressarcidos dos créditos acumulados. Destaca-se, como estimulo ao
investimento, o “Regime Especial de Recuperacdo Antecipada do Imposto Geral sobre Vendas”,
que consiste na devolucdo do IVA para projetos em fase pré-operacional por periodo igual ou

superior a dois anos.

2.4. AFRICA DO SUL

A organizacdo politico-administrativa da Africa do Sul consiste em uma Republica
Federativa. O art. 40 da Constituicdo sul africana expressa que “Na Republica, o governo ¢
constituido por esferas de governo nacionais, provinciais e locais que sdo distintas,
interdependentes e inter-relacionadas.” O art. 103 estabelece as nove Provincias do pais e o art.
151 inclui os Municipios no pacto federativo, garantindo-lhes direito de governo por prépria
iniciativa, ainda que sujeitos as normas provinciais e nacionais, nos termos da Constituigao.

Em termos de federalismo fiscal, chama a atencdo que os arts. 119 e 120 da
Constituicdo outorguem competéncia as Provincias para a criagdo de tributos provinciais e
encargos fiscais (provincial taxes, levies, duties or surcharges). O art. 160 indica a competéncia
do Conselho Municipal para a criacdo de tributos locais.

Joachim Wehner observa que “a mudancga constitucional na Africa do Sul nos anos

1990 trouxe consigo substancial descentralizagdo da responsabilidade orcamentaria para 0s
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recém-criados governos provinciais”. Segue demonstrando que, no processo de elaboragdo da
Constitui¢do, a minoria branca do National Party se alinhou ao partido nacionalista Zulu Inkatha
Freedom e com o partido liberal democrata para que fosse implementada uma forma robusta de
federalismo. O resultado foi uma Constituicdo que conclama o pais a unidade, a0 mesmo tempo
em que determina a descentralizacdo do governo em seus trés niveis: nacional, provincial e
municipal®®,

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) da Africa do Sul é considerado “clevado”
pela ONU, atingindo a pontuacéo de 0,709. Trata-se do 114° IDH do mundo, atras do Brasil, Peru,
Chile e de Botswana (1002 posi¢do no ranking).

Assim como ocorre no Brasil, a regulacdo mineral na Africa do Sul se da em nivel
nacional, a partir das normas editadas pelo ente central. Destacam-se, nesse ponto, o Mineral and
Petroleum Resources Development Act, de 2002 e o Mineral and Petroleum Resources Royalty
Act, de 2008.

A minerag&o sul africana remonta aos anos 1800, havendo normas regulatorias sobre a
atividade ja em 1813 (Sir John Craddock Proclamation on Conversion Loan), quando a mineragéo
de ouro comecou ser exercida de forma intensiva. Smit?® afirma que a mineragéo tem sido a maior
forca econémica do pais hd mais de um século, devido a sua extraordinéria riqueza mineral, boa
infraestrutura, setor financeiro desenvolvido e, mais recentemente, estabilidade politica e
seguranca juridica.

O Departamento de Recursos Minerais da Africa do Sul aponta que a Republica possui
reservas de minério no valor de mais de US$ 2,5 trilhGes. Tem as maiores reservas conhecidas no
mundo de metais do grupo da platina (PGMs; 88%), manganés (80%), cromita (72%) e ouro (13%).
Esta entre os trés maiores players globais de PGMs (59%), vanadio (25%), ferrocromo (39%),
alumino-silicatos (60%), vermiculita (35%), zirconio (32%), minerais de
titanio (19%), manganés (17%), antiménio (2%), ouro (8%), carvdo (4%) e minério de ferro (4%).
PGMs, ouro, minério de ferro e carvao respondem, sozinhos, por 82% das vendas e 38% das
exportacOes do pais. Em 1994, as minas de ouro representavam 392.227 empregos. Em 2014,

285 WEHNER, Joachim. Fiscal Federalism in South Africa. Publius, vol. 30, no. 3. Londres: Oxford, 2000, p. 47.
286 SMIT, Pieter Willem. South Africa. In The Mining Law Review, 6™ Edition. Londres: The Law Reviews, 2017, p.
189.
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esse numero caiu para 119.075, uma perda de 273.152 empregos em apenas vinte anos. A principal
explicacio para o declinio da mineragdo de ouro na Africa do Sul é 0o aumento do custo de producio
para minas de grande profundidade. Apesar disso, como visto, 0 setor é pujante em termos
globais?®’. As maiores mineradoras do pais sdo estrangeiras, notadamente Anglo American,
AngloGold Ashanti e BHP Billiton,

A carga tributaria geral na Africa do Sul, segundo a OCDE, representa 26,2% do PIB,
abaixo da média da OCDE (33,8%) e acima da média dos paises africanos (16,6%), asiaticos (21%)

e latinoamericanos (22,9%):

Grafico 9 — Carga tributaria sul africana comparada com paises da Africa
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Considerando-se exclusivamente a mineracdo de ouro e de minério de ferro, a carga
tributaria sul africana chega a 45,7% sobre o lucro das empresas mineradoras, conforme pesquisa
conduzida pela EY? a pedido do IBRAM:

287 Cf. << https://www.wits.ac.za/wmi/about-us/the-south-african-mining-sector/ >>. Acesso em 05.07.2022.

288 SMIT, Pieter Willem. South Africa. In The Mining Law Review, 6™ Edition. Londres: The Law Reviews, 2017, p.
190.

289 EY. Estudo comparativo da carga e prética tributaria internacional do setor mineral. IBRAM - Instituto
Brasileiro de Mineracéo: novembro, 2019.
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Grafico 10 — Carga tributaria sul africana sobre a mineracdo comparada com paises
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Fonte: EY (2019)

Assim como demonstrado para Chile e Peru, isso se deve ao fato de haver instrumentos
fiscais especificos sobre a mineracéo na Africa do Sul, que fazem com que a carga tributaria do
setor seja superior a sua carga geral. Vale pontuar que a carga para esse pais é inferior a brasileira.
Além do imposto de renda, com especificidades para a mineracdo, o pais conta com royalties
minerais.

As mineradoras sul africanas se sujeitam ao imposto de renda regularmente cobrado no
pais, a uma aliquota de 28% sobre o lucro liquido e IRRF de 20% sobre dividendos, inclusive
remetidos ao exterior?®. Contudo, ha uma excecéo para as mineradoras de ouro, que so tributadas
com base na seguinte formula: Y = 34 — (170/X), onde Y é a aliquota do imposto de renda, e X é a
razdo entre o lucro da mineradora e a receita bruta obtida com a venda de ouro. De acordo com
essa metodologia, a aliquota aumentara conforme aumenta a margem de lucro, havendo, com isso,

um incentivo de reducédo do imposto de renda para o aproveitamento de minas

20 MATLOU, Modisaotsile. South Africa. In The Mining Law Review, 4" Edition. Londres: The Law Reviews,
2015, p. 246.
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de baixa lucratividade. Essa foi a motivacdo para a introducdo dessa regra especifica, considerando
0 objetivo do governo de estimular, por questdes econdmicas e ambientais, 0 aproveitamento de
minas de ouro de baixo desempenho ou que poderiam ser abandonadas, ap6s a extracdo do corpo
mineral de melhor teor e de mais féacil acesso?.

Supondo, ilustrativamente, uma margem de lucro de 8% (X = 8) — considerada baixa
para a mineracdo —, a aliquota do imposto de renda () seria de apenas 12,75%. Por outro lado,
caso o lucro fosse de 35% (X = 35), a aliquota do imposto () subiria para 29,15%.

Os royalties minerais, por sua vez, sao do tipo royalty ad valorem, com elementos de
um profit-based royalty. O Mineral and Petroleum Resources Royalty Act, de 2008, estabelece
férmulas distintas para a obtengéo das aliquotas para minerais refinados e para nao refinados. Em
todo caso, a base de célculo € a receita bruta de vendas:

e Minerais refinados (op¢ao a escolha da empresa)

Aliquota % = 0,5 + (EBIT/Receita bruta * 12,5) *100

Ou

Aliquota % = 0,5 + (X/12,5)

e Minerais ndo refinados (opc¢éao a escolha da empresa)

Aliquota % = 0,5 + (EBIT/Receita bruta * 9) *100

Ou

Aliguota % = 0,5 + (X/9)
a) EBIT = Lucro, antes de juros e tributos;
b) X = Margem de lucro (EBIT/Receita bruta) *100

A aliquota minima do royalty é de 0,5% e a maxima é de 5% para minerais refinados e

de 7% para ndo refinados, em claro objetivo de incentivar a industrializacdo no pais. O fato

21 AFRICA DO SUL. NATIONAL TREASURY. Mining taxation — the South African context: Economic Tax
Analysis, 2013, p. 13.
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gerador, por sua vez, ocorre na “transferéncia da mina”, amplamente entendida como eventos de
aproveitamento econémico, vide vendas ou consumo industrial®®,

Os royalties sdo dedutiveis na apuracdo do imposto de renda.

As regras de controle de precos de transferéncia se baseiam na metodologia da OCDE,
sendo que ndo ha métodos especificos para transacdes envolvendo commodities. Nesses casos,
adota-se o método mais apropriado, normalmente o equivalente ao PVEX no Brasil. Ndo ha regras
especificas de controle de subcapitalizagdo, mas aplica-se, no escopo das regras de precos de
transferéncia sobre o0s juros pagos a partes vinculadas, uma limitacdo de dedutibilidade
correspondente a 20% do capital social da empresa investida.

Ha VAT de 15% sobre vendas domésticas, sendo as exportacGes desoneradas. Os
exportadores fazem jus ao ressarcimento dos créditos acumulados em periodo inferior a trés

meses?®,

2.5. BOTSWANA

A organizagdo politico-administrativa de Botswana consiste em uma Republica
unitaria, com um sistema de governo de dois niveis: central e local. No entanto, ndo ha qualquer
disposicao constitucional que regule a forma de governo local, que existe apenas em razao e nos
termos da legislagdo infraconstitucional. As fontes locais de receita incluem taxas de servigos
publicos e um sistema de transferéncias intergovernamentais. Os entes locais sdo obrigados a
preparar seus proprios orgamentos, que ficam sujeitos a aprovagao do ente central?®,

O setor mineral representa 35% do PIB de Botswana, sendo que 0 aproveitamento
econdémico de diamantes configura 94% da participacdo da mineracgdo no PIB. Trata-se do maior
produtor de diamantes do mundo, responsavel por aproximadamente 40% da oferta mundial da

292 AKINSEYE, P.O.; CAWOOD, F.T. The South African mining royalty regime: Considerations for modifying the
system to balance its competing objectives. In Journal of the Southern African Institute of Mining and Metallurgy.
Johannesburg: 2021.

2% RALBOVSKY, Stephen F. Corporate income taxes, mining royalties and other mining taxes A summary of rates
and rules in selected countries. PwC, 2012. Disponivel em << https://www.pwc.com/gx/en/energy-utilities-
mining/publications/pdf/pwc-gx-miining-taxes-and-royalties.pdf >>. Acesso em 05.07.2022

2% SIDDLE, Andrew. Botswana. Swedish International Centre for Local Democracy - ICLD: 2013. Disponivel em
<< https://icld.se/app/uploads/2020/02/Botswana-.pdf >>. Acesso em 11.07.2022.
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substancia. O complexo de Orapa, inaugurado em maio de 2000, é a maior mina de diamantes do
planeta. Ha, ainda, outros minerais sendo extraidos, notadamente cobre e niquel®®.

Botswana ndo possui costa maritima e conta com apenas 2,3 milhGes de habitantes.
Apds a independéncia da Coroa Britanica em 1966, a situacdo nacional era de pobreza extrema. A
despeito disso, a explotacdo de diamantes, que passou a ocorrer em 1971, tem transformado o pais,
gerando desenvolvimento econdmico e social?®.

Em 1972 e 1973, 0 governo de Botswana estabeleceu, respectivamente, o Fundo de
Estabilizacdo de Receitas e 0 Fundo do Servico da Divida Publica para absorver o excesso
temporario de renda mineral. A criacdo do Fundo Pula, em 1994, continua a politica intergeracional
de poupanca das rendas minerais, que vém sendo utilizadas para diversificar a economia e realizar
investimentos sociais. O pais tem sido eficiente no lado da despesa publica, investindo em
infraestrutura, saude e educacdo. Exatamente por esses motivos, “é de fato uma historia de sucesso.
Botswana tem a mais forte taxa de crescimento do PIB per capita entre 0s paises em comparagado e
tem sido capaz de ndo apenas mitigar a maldi¢do dos recursos naturais, mas também de prosperar”,
observa Pamela Ormonde?®’. A expectativa de vida subiu de 51 anos, em 2000, para 70 anos, em
2020%%,

Até os anos 2000, o pais cresceu em média 9% ao ano. A partir disso, manteve uma
taxa de crescimento média de 5% ao ano. O IDH passou de 0,453 (“baixo” desenvolvimento
himano), em 1980, para 0,735 em 2019, considerado “elevado”, pela ONU. Os desafios atuais
consistem na diversificacdo econémica, reducdo das desigualdades e da pobreza, bem como
desenvolvimento humano e social.

A carga tributéria geral em Botswana, segundo a OCDE, representa apenas 12,6% do
PIB, muito abaixo da média da OCDE (33,8%) e da media dos paises africanos (16,6%), asiaticos

(21%) e latinoamericanos (22,9%):

29 Cf. << /https://www.oecd.org/dev/asia-pacific/1823686.pdf >>. Acesso em 11.07.2022.

2% ORMONDE, Pamela. The Relationship between Mineral Rents and Poverty: Evidence from Sub-Saharan Africa
and South America. Dissertacdo de Mestrado. Dalhousie University: Halifax, Nova Scotia, August 2011, p. 18.

27 ORMONDE, Pamela. The Relationship between Mineral Rents and Poverty: Evidence from Sub-Saharan Africa
and South America. Dissertagdo de Mestrado. Dalhousie University: Halifax, Nova Scotia, August 2011, p. 22-23.
29 Cf, << https://data.worldbank.org/country/BW >>. Acesso em 11.07.2022.
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Gréfico 11 — Carga tributaria de Botswana comparada com paises da Africa
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O imposto de renda é regularmente cobrado no pais a uma aliquota de 22% sobre o0
lucro liquido, sendo que as indUstrias podem obter regime especial, concedido pelo Ministério das
Financas, para reduzir a aliquota para 15%.

Ha, por outro lado, instrumentos fiscais especificos para mineracdo, que tornam esse
setor o maior contribuinte nacional. As mineradoras se sujeitam ao imposto de renda mediante a
seguinte formula: Y = 70 — (1500/X), onde Y € a aliquota do imposto de renda, e X € a razdo entre
o lucro da mineradora e a receita bruta obtida, sendo que a aliquota minima corresponde a 22%.

Dessa forma, tal qual verificado em relacdo imposto sobre a renda sul africano
incidente sobre os lucros obtidos pelas mineradoras de ouro, ha uma variacao positiva da aliquota,
conforme aumenta a margem de lucro. Porém, diferentemente do que ocorre na Africa do Sul, a
aliquota minima é de 22%, podendo chegar a 32,5%, por exemplo, caso a margem de lucro da
mineradora seja de 40%2%°. A tributacdo do lucro obtido com o aproveitamento de diamantes,
especificamente, pode ser definida de modo particular e individual nos contratos de concesséo de
exploracdo mineral, que séo confidenciais.

Ha, ainda, participacdo estatal na modalidade State equity. A principal empresa

mineradora de diamantes estabelecida em Botswana é a Debswana Diamond Company, que é

299 Cf. << https://taxsummaries.pwc.com/botswana/corporate/taxes-on-corporate-income#: ~:text=Botswana
%20has%20a%20source%2Dbased,at%20the%20rate%200f%2015%25. >> Acesso em 11.07.2022.
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uma joint venture (50%-50%) formada entre a empresa privada De Beers e 0 Estado de Botswana.
Todos os diamantes brutos séo exportados para a Diamond Trading Company, brago comercial do
Grupo De Beers, maior player global no mercado de diamantes e que controla a defini¢do do seu
preco, razdo pela qual ndo ha relevantes variacdes de cotacdo ao longo do tempo3®.

As regras de controle de precos de transferéncia determinam que transa¢fes com partes
vinculadas devem ser consistentes com o padrdo OCDE (arm’s legnth), ndo havendo regra
especifica para commodities, o que atrai a aplicacdo do método equivalente ao PVEX no Brasil. Ja
o controle da deducao de despesas de juros contraidos com empresas vinculadas (subcapitalizacéo)
imp&e uma restricdo de 30% do EBITDA fiscal. O excesso de juros ndo dedutivel em um exercicio
pode ser transportado para competéncias futuras por até dez anos, no caso de uma empresa de
mineragao ou por trés anos em todos os outros casos (carry forward)3?.

Os dividendos eram tributados pelo IRRF a 15%, inclusive quando remetidos ao
exterior, até junho de 2021, quando foi reduzido para os atuais 10%. Cobra-se VAT a 15%, sobre
vendas domésticas, desonerando-se as exportacfes, com garantia de ressarcimento dos créditos
acumulados®®?,

De acordo com o Banco Mundial, de 40% a 50% da receita publica total do pais decorre

das imposicoes fiscais e participacdes estatais sobre a mineragdo®®,

2.6. AUSTRALIA

A organizacao politico-administrativa da Australia consiste em uma monarquia federal,

sob uma democracia parlamentarista, formada em 1901, em decorréncia de um acordo

300 KOJO, Naoko C. Diamonds are not forever: Botswana Medium-term Fiscal Sustainability. Policy Research
Working Paper. Banco Mundial, 2010, p. 4.

301 Cf. << https://assets.kpmg/content/dam/kpmg/bw/pdf/2022/Botswana%20Tax%20and%20Budget%20Summary
9202022-2023 7Feb2022_Final.pdf >>. Acesso em 11.07.2022.

302 Cf. << https://www.rsm.global/botswana/insights/doing-business-botswana/taxation >>. Acesso em 11.07.2022.
308 KOJO, Naoko C. Diamonds are not forever: Botswana Medium-term Fiscal Sustainability. Policy Research
Working Paper. Banco Mundial, 2010, p. 5.
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celebrado entre seis entdo col6nias britanicas que se transformaram em seis Estados®®. A Chefe de
Estado é a Rainha Elizabeth II, representada pelo Governador-Geral. A Rainha nomeia 0
Governador-Geral sob aconselhamento do Primeiro-Ministro da Australia e ndo exerce papel ativo
na rotina administrativa do pais. A Constituicdo australiana estabelece um governo federal
(conhecido como Commonwealth government), assim como governos estaduais e territoriais®®,
distribuindo competéncias entre as esferas de poder3°,

Em relagdo a propriedade sobre os recursos minerais, a escolha constitucional foi
determina-la aos Estados ou Territorios onde estejam localizados. Por esse motivo, a legislacéo
mineral, na Australia, € de competéncia de cada um dos Estados e Territdrios titulares dos referidos
recursos, ainda que o governo federal edite leis nacionais a respeito da matéria (normas ambientais,
trabalhistas, investimento estrangeiro etc.). Por outro lado, cabe aos entes locais legislar sobre
royalties e tributos®”’.

A Australia produz 19 substancias minerais em quantidades significativas, por meio de
aproximadamente 350 minas em operacdo. Possui as maiores reservas conhecidas de minério de
ferro, sendo o maior produtor e exportador global dessa substancia, responsavel por
aproximadamente 40% da sua producdo e por mais de 50% das exportacdes anuais. E ainda um
dos principais produtores mundiais de carvdo, bauxita (aluminio), manganés, antiménio, niquel,
prata, cobalto, cobre, estanho, litio, ouro, chumbo, diamante, terras raras, uranio e zinco®’.

Os Estados onde a mineracdo é mais expressiva na Australia sdo Western Australia,
com 60% da produgéo nacional, Queensland, com 20%, e New South Wales, com 12%. Os trés

Estados, juntos, respondem por mais de 90% da producdo mineral australiana®®.

304 Western Australia (WA), Queensland (Q), New South Wales (NSW), Victoria (V), South Australia (SA) e
Tasmania (T).

305 Os Territdrios sdo Northern Territory (NT) e Australian Capital Territory (ACT), equivalente a Canberra, capital
do pais.

306 | EARY, Jay; KERRIGAN, Geoff. Australia. In The Mining Law Review, 6" Edition. Londres: The Law Reviews,
2017, p. 1-2.

307 LEARY, Jay; KERRIGAN, Geoff. Australia. In The Mining Law Review, 6" Edition. Londres: The Law Reviews,
2017, p. 2-3.

38 Cf. << https://www.ga.gov.au/education/classroom-resources/minerals-energy/australian-mineral-facts >>,
Acesso em 11.07.2022.

309 Cf. << https://www.imf.org/external/np/seminars/eng/2015/natrestax/pdf/quj.pdf >>. Acesso em 11.07.2022.
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Sob todos os aspectos, entre os paises investigados neste trabalho, a Australia é o
exemplo mais robusto de desenvolvimento econdmico e social, a partir de um processo que teve
inicio com o aproveitamento econdmico de recursos minerais.

Por ser uma federacdo de matriz extrativista, € inevitavel correlacionar o modelo
australiano com o brasileiro. De fato, ha semelhancas estruturais — ainda que as profundas
diferencas historicas ndo possam ser desprezadas —, que justificam uma avaliacdo mais cuidadosa
da carga tributéria e dos instrumentos fiscais na Australia, em sua dimensdo federativa, em relacédo
ao que foi feito para os demais paises investigados.

Como sera demonstrado, ha forte arrecadacdo fiscal obtida diretamente pelos Estados
onde a minerag&o ocorre, por vezes maior do que aquela destinada ao Commonwealth government,
0 que, ao lado da carga total e da qualidade do gasto publico, pode explicar o desenvolvimento
australiano.

Como visto, estudo da Stanford Economics and Finance com o Banco Mundial3!°
afirma que o desenvolvimento econdmico e social australiano, antes da Primeira Guerra Mundial,
decorreu principalmente por suas reservas minerais e petroliferas. Em 1968, Harding®!* ja afirmava
que “a industria da mineragdo sempre desempenhou um importante papel no crescimento da
economia australiana”.

Atualmente, a mineracdo corresponde a 10% do PIB australiano, sendo responsavel por
60% das exportacdes nacionais e por quase 50% do investimento estrangeiro. Suas caracteristicas
no pais, assim como ocorre no Brasil, demandam custo intensivo de capital, gerando, com isso,
poucos empregos diretos (2% do total nacional). Mas a cadeia de servigos em torno da mineragéo
australiana emprega nimeros expressivos — como também visto em terras brasileiras —, sendo
responsavel, por exemplo, por 78% da mao-de-obra em Western Australia, que € o seu principal

Estado minerador3*?,

310 | EDERMAN Daniel, MALONEY, William F (Edit.). Natural resources: neither curse nor destiny. A
copublication of Stanford Economics and Finance and the World Bank, 2007.

311 HARDING, Keith R. Mining Development in Australia. Journal of the Royal Society of Arts, Vol. 116, 1968, p.
521.

812 Cf. << https://ecdpm.org/great-insights/growth-to-transformation-role-extractive-sector/mining-and-development-
in-australia/ >>. Acesso em 11.07.2022.
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Caso o setor de mineracdo australiano seja considerado como a atividade extrativa
mineral somada ao segmento nacional de servicos, tecnologia, maquinas e equipamentos voltados
apenas a mineracdo (chamado de METS - mining and mining equipment, technology and services),
esse setor corresponde a 15% do PIB e a 10% de todos os empregos do pais (1 milh&o e 100 mil
empregos)®3,

A diversificacdo econémica verificada na Australia tem origem na extracdo mineral.
Conforme lan Satchwell, Diretor do International Mining for Development Centre, em Perth,
Western Australia, “outros setores, como equipamentos, tecnologia e servicos de mineracao,
educacdo, construcao e servicos financeiros cresceram rapidamente, em resposta a rapida expansao
do setor de mineragdo™!*, Prossegue demonstrando que o setor de equipamentos, tecnologia e
servicos de mineracdo é um relevante exportador (como se verifica no Brasil, que importa tais
produtos e servicos da Australia), tendo se transformado em fonte de desenvolvimento tecnoldgico
para varios outros setores industriais no pais.

Paul Collier e Glen Ireland®® demonstram que ferrovias e portos, construidos para
suportar o escoamento da operacdo mineral, em geral possuem capacidade superior aquela
demandada pelo projeto em si. Isso gera a oportunidade de que terceiros tenham acesso a essa
infraestrutura, gerando desenvolvimento e diversificagdo econémica. A sinergia entre a
infraestrutura necessaria em projetos para aproveitamento econdmico de recursos minerais e outros

setores da economia € sintetizada por Benke3!®:

88 Cf. << https://www.mining-technology.com/analysis/featureaustralias-mining-tax-regime-is-it-too-tough-
5805991/ >>. Acesso em 11.07.2022.

314 SATCHWELL, lan. From Growth to Transformation — What Role for the Extractive Sector? Great Insights, Volume
2. Maastricht: 2013.

315 Railway and port facilities constructed to support a bulk mining operation will generally have a throughput capacity
that exceeds the initial planned output of the mine. This occurs either because the infrastructure cannot be designed
with a lower capacity, or the mining firm elects to overbuild the infrastructure to accommodate increased throughput
in the future. The capacity of a fully utilized railway or port can normally be increased through further capital
investment. Due to the inherent physical characteristics of such facilities, the marginal cost (per unit of throughput) of
adding capacity is, at least initially, quite low. Further capacity increases will eventually require a more substantial,
or “step-change” investment. Invariably, the cost of expanding the capacity of existing infrastructure (even if a step-
change is needed) is significantly lower than the cost of constructing new infrastructure having equivalent capacity.
COLLIER, Paul; IRELAND, Glen. Shared-Use Mining Infrastructure: Why it Matters, and How to Achieve it. In
Development Policy Review n. 36, January 2017. Texto original.

316 BENKE, R. Introductory Remarks on Mineral Infrastructure in Regional Integration. Second Expert Group
Workshop on Extractive Industries, 11-12 June 2015, Geneva.
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Grafico 12 — Sinergia entre infraestrutura para mineracao e outros setores
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Fonte: BENKE

E o caso da malha ferroviaria existente em Queensland, que pode ser utilizada por
players fora da mineracéo, propiciando desenvolvimento e diversificagdo econdmica®’.,

O resultado desse processo de crescimento, iniciado no comeco do século XX, é
notavel: a Australia possui 0 8° maior IDH do mundo (0,944). De 1990 a 2019, o indice australiano
cresceu 8,4%, de 0,871 para 0,944. A desigualdade, inclusive de género, é baixa no pais. As
mulheres possuem melhor formacgdo educacional do que os homens, sendo que 60% delas
participam da forcga de trabalho nacional, ocupando quase 40% do parlamento. A expectativa de
vida é superior a 80 anos para homens e mulheres®!8. A pobreza é estimada em 13%, o que faz da
Australia 0 22° pais menos pobre do mundo, a frente de Estados Unidos e Canada®'®.

A carga tributaria geral na Australia, segundo a OCDE, representa 28,7% do PIB,

abaixo da média da OCDE (33,8%) e da carga tributaria brasileira (31,6%). Nao houve relevantes

817 Cf. << https://www.queenslandrail.com.au/forbusiness/access/access-undertaking >>. Acesso em 12.07.2012.

318 Cf. << /nttps://hdr.undp.org/sites/default/files/Country-Profiles/AUS.pdf >>. Acesso em 11.07.2022.

819 Cf. << https://povertyandineguality.acoss.org.au/wp-content/uploads/2020/02/Poverty-in-Australia-2020_Part-
1 Overview.pdf >>. Acesso em 11.07.2022.
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alteracdes ao longo do tempo, visto que, em 2007, o percentual perfazia 29,5%, tendo atingido a

sua variagdo minima em 2010, com 25,3%:

Grafico 13 — Carga australiana comparada com paises da Asia e Pacifico
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Fonte: OCDE (2022)

A composi¢cdo de incidéncias fiscais € fortemente determinada, na Australia, por
imposto de renda sobre pessoas fisicas e juridicas, imposto sobre bens e servicos (IVA) e royalties
minerais.

Se a carga tributaria geral australiana ndo € baixa, mas também n&o é alta, o volume de
imposicdes fiscais sobre a mineragdo é bastante elevado. O estudo da EY3%, encomendado pelo
IBRAM, aponta que 48% do lucro das mineradoras australianas de minerais metalicos é capturado
pela composicao de imposto sobre a renda e royalties:

320 EY. Estudo comparativo da carga e prética tributaria internacional do setor mineral. IBRAM - Instituto
Brasileiro de Mineracdo: novembro, 2019.
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Gréfico 14 — Carga tributaria australiana sobre a minera¢do comparada com paises

mineradores
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Fonte: EY (2019)

Historicamente, a carga fiscal sobre a mineragdo, na Australia, € 10% a 15% superior

a carga geral, assim como ocorre nos demais paises pesquisados, em que ha diferenca relevante

(ainda que ndo seja a mesma diferenca) entre a carga geral e aquela incidente sobre a mineragao®?':

Gréfico 15 — Carga tributaria australiana sobre a mineracéo comparada com outros setores
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Fonte: KPMG (2019)

21 Cf. << hitps:/iwww minerals org au/sites/default/filessMCA_TaxReport_16Dec2019.pdf >>. Acesso em

12.07.2012.
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O imposto sobre a renda incide, na Australia, a 30% sobre o lucro liquido, sem
quaisquer beneficios fiscais para mineradoras. Empresas com faturamento bruto anual inferior a
AUD 50 milhGes, pagam o imposto sobre a renda a uma aliquota de 25%. H& IRRF sobre
dividendos, inclusive quando destinados ao exterior, cobrados igualmente a 30%3?2. O imposto é
de competéncia do Commonwealth government.

As regras australianas de controle de precos de transferéncia determinam que
transagdes com partes vinculadas devem ser consistentes com o padrdo OCDE (arm s legnth), nao
havendo regra especifica para commaodities, 0 que atrai a aplicacao do método equivalente ao PVEX
no Brasil.

As regras de controle de subcapitalizacdo tem por referéncia o limite de
dedutibilidade das despesas com juros e equivalentes mediante uma relacdo divida-capital de
1,5:1. As deducdes de juros sdo negadas na medida em que o empréstimo excede uma vez e meia

o capital social da empresa. Por outro lado, alternativamente, a escolha do contribuinte, pode-se
considerar a proporcao de endividamento baseado em todo o grupo multinacional. A partir de 1°
de julho de 2023, a Austrélia devera adotar o padrédo estabelecido na Acdo 4 do Plano BEPS, que
limita a dedutibilidade das despesas liquidas de juros a 30% do EBITDA do grupo multinacional.

O IVA € cobrado pelos Estados a 10% sobre opera¢Ges domésticas, ou seja, ndo incide
sobre as exporta¢des, garantindo-se aos exportadores o ressarcimento dos créditos acumulados em
prazo inferior a um ano.

Observa-se que a carga tributaria brasileira sobre a mineracdo, segundo o referido
estudo da EY, € superior a australiana. Os dados variam ao longo do tempo. Por exemplo, no estudo
Minerals industry tax survey 2017, elaborado pela Deloitte a pedido do Minerals Council of
Australia®®, apurou-se que 51% do lucro das mineradoras australianas fora destinado ao

pagamento de imposto sobre a renda e de royalties minerais, analisando-se os anos de 2015-2016:

322 Cf. << https://taxsummaries.pwc.com/australia/ >>. Acesso 12.07.2022.
33 Cf. << https://www.minerals.org.au/sites/default/files/DAE-MCA%202017%20tax%20survey%20report%20-
%20December%202017.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.
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Grafico 16 — Proporcao entre royalties e tributos sobre a renda na mineracéo na Australia
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Fonte: Deloitte (2017)

Digno de nota, nessa pesquisa, que 59% do valor total pago pelas mineradoras
australianas em 2016 se refiram a royalties, destinados aos Estados e Territorios, ao passo que 0
imposto sobre a renda (41%) é destinado ao Commonwealth government (federal). Essa é uma
hipdtese importante que surge dos dados avaliados: o volume de recursos destinado ao local onde
a mineracao € exercida, sendo expressivo como &, pode representar uma das chaves para 0 sucesso
da mineragdo como fator de desenvolvimento econdmico e social na Australia. Nesse sentido, vale
citar que a receita de royalties representa 25% da receita publica total de Western Australia®?*,
como exemplo da sua importancia para o financiamento das politicas publicas locais.

Segundo a Deloitte, em estudo posterior feito também a pedido do Minerals Council of
Australia, de 2010 a 2020, as empresas mineradoras australianas pagaram $ 238,8 bilhdes de
ddlares australianos a titulo de imposto de renda (55%) e royalties minerais (45%)%?°. Isso equivale
a aproximadamente R$ 876 bilhGes de reais, considerando a cotacdo de R$ 3,67 reais para cada
dolar australiano. Ou seja, R$ 394,2 bilhdes de reais foram destinados apenas aos Estados
australianos nesse periodo, a titulo de royalties.

Para se ter a correta dimensdo desse valor, é preciso ter em conta que, N0 mesmo
periodo, de 2010 a 2020, pagou-se R$ 19,3 bilhdes a titulo de CFEM no Brasil, sendo R$ 16,7

324 Cf. << https:/nww. imf orgl/external/np/seminars/eng/2015/natrestax/pdf/quj.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.
325 Cf. << https://www.minerals.org.au/sites/default/files/DAE%20-%20MCA%20-%202019-

20%20Royalties%20and%20Company%20Tax.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.
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bilhdes destinados aos Municipios e R$ 1,5 bilhdes destinados aos Estados. Ou seja, menos de

5% da arrecadacéo de royalties na Australia no mesmo interregno temporal:

Tabela 8 — Distribui¢cdo da CFEM no Brasil de 2010 a 2020

DISTRIBUICAO DA CFEM* 4 ANM

CFEM % MUNICIPIOS % PRODUTORES ino Estado

L -

RS 1938 7 N i Mkl
- substanci

Distribuicdo da CFEM por Estado/DF
Detalhar

Estado/DF e CFEM
| RS 77

Evoluc3o da distribuicdo da CFEM h

ARA

MINAS GERAIS |
GOIAS

BAHIA |
sAo PaULO

2,1% Distribuicdo da CFEM por
RS23253.00898  15% municipio
RS 1945772490 13%

Total | RS 1.535.995.473,04 100,0%

Distribuicdo da CFEM por municipio afetado

A LM
ITABIRA / MG
CONGONHAS / MG 45% 37%

Total 16.766.346.546,31 100,0%

RS 967.457.299.75 100,0%

* Cota-parte da CFEM distribuida aos Municipios, Estados e DF

Fonte: ANM — Observatério da CFEM (2022)

Apesar de a CFEM representar menos de 5% da arrecadacdo de royalties na Australia,
a carga fiscal total sobre a mineragdo no Brasil é maior (51,8% versus 48%). Disso, pode-se
concluir que o problema no Brasil ndo é necessariamente a carga, e sim a sua distribuicéo federativa,
gue parece concentrar excessivamente recursos na Unido, principalmente por meio de IRPJ/CSLL.
Essa hipotese é confirmada pelo exemplo da Vale — Ginica empresa mineradora que publica relatorio

de transparéncia fiscal no Brasil*®. No relatdrio publicado em maio de 2022, relativamente ao
exercicio de 2021, fica claro o seguinte:

a) A Vale pagou US$ 8,361 bilhdes em imposicoes fiscais no Brasil;
b) Desse valor, US$ 4,314 bilhdes se refere apenas a IRPJ/CSLL e US$ 621 milhdes

sdo tributos incidentes sobre a folha de 170.000 empregados, destinados a Uniao;

326 Cf. << http://www.vale.com/brasil/PT/investors/information-market/annual-reports/relatorio-de-transparencia-
fiscal/Paginas/default.aspx >>. Acesso em 12.07.2022.
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c) De CFEM, foram pagos US$ 1,245 bilhdes, o que significa US$ 933,75 milhdes
para Municipios, US$ 186,75 milhdes para Estados e US$ 124,5 milhGes para a
Unido;

d) De taxas sobre a mineracdo, pagou-se US$ 127 milhGes, destinadas aos Estados.

Em sintese, considerando-se os dados acima, a Unido recebeu US$ 5,06 bilhdes,
correspondentes a 60,5% da carga tributaria suportada pela Vale S/A em 2021. Os 39,5% restantes
foram repartidos entre Estados e Municipios. Considerando que US$ 2,182 bilhdes foram pagos
pela Vale aos Estados a titulo de ICMS e taxas, somando-se a parcela de US$ 186,75 milhdes
relativa a transferéncia da CFEM, tem-se que os Estados receberam US$ 2,369 bilhdes (28,5%) e
0s Municipios US$ 933,75 milhdes (11%).

Caso a proporc¢do, no Brasil, fosse a média verificada na Australia (45% para Estados
e 55% para a Unido), entre 2010 e 2020, Estados e Municipios brasileiros teriam recebido, no
exemplo acima, 45% de US$ 8,361 bilhGes, o equivalente a US$ 3,762 bilhdes, ou seja, US$ 460
milhGes a mais do que o valor atual. Em reais, isso representaria um aumento de arrecadagéo
estadual e municipal de R$ 2,502 bilhdes por ano, apenas decorrente do valor ja pago pela Vale
S/A, que seria redistribuido, dada uma cotacéo do dolar americano de R$ 5,44 por cada real,

Feitas essas comparagdes, cumpre verificar o design dos royalties minerais cobrados
pelos Estados australianos.

2.6.1. WESTERN AUSTRALIA

O Estado de Western Australia ¢ o local onde a atividade de mineracdo é mais
expressiva na Australia (65% de toda a producdo nacional), sendo responsavel por 80% do PIB
estadual. Apenas em empregos diretos no Estado — desconsiderando a larga cadeia de servicos,
tecnologia, maquinas e equipamentos para a mineragao —, o setor responde por aproximadamente
160.00. Quase 60% de todo investimento estrangeiro em mineragdo, na Australia, é destinado ao

local. A principal substancia de interesse econémico é o minério de ferro, seguida do ouro e da
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bauxita®?’. Em 2021, arrecadou aproximadamente $ 9 bilhGes de ddlares australianos em royalties
minerais, superando a expressiva marca do ano anterior, de quase $ 7 bilhdes®?,

O Estado adota royalties ad valorem, incidentes sobre o valor de cotagdo do mineral
admitidas deducdes do IVA, frete e seguro, introduzidos pelo Mining Act de 1978 e regulado pelo
Mining Regulations de 1981. Existem trés faixas de aliquotas, que incidem dependendo da forma
em que o mineral é vendido (minério bruto, concentrado ou forma final) e a intensidade da sua

industrializagdo. As faixas séo:

e Minério bruto: 7,5%
e Minério concentrado (beneficiamento): 5%

e Metais (transformacdo industrial): 2,5%

Por outro lado, cobra-se unit-based royalties, incidentes a uma aliquota especifica
sobre volume de producéo, tal qual a TFRM, apenas em casos de agregados para a construcao civil
e minerais industriais. Ha duas aliquotas, que sdo tabeladas por tipos de minerais (Amount A, de 73
centavos por tonelada; e Amount B, de 117 centavos por tonelada). Insumos da construcéo civil
pagam conforme o Amount A, ao passo que rochas ornamentais pagam conforme o Amount B, por
exemplo.

Ha4, ainda, os State Agreement Acts3?® — parecidos com os regimes especiais estaduais
brasileiros —, celebrados entre o Estado de Western Autralia e mineradores. Os State Agreements
sdo ratificados por lei e especificam direitos, obrigacOes, termos e condi¢cbes para o
desenvolvimento do projeto. Em alguns casos, contém clausulas especificas sobre royalties,
enguanto em outros casos apenas menciona as disposic¢des sobre royalties existentes na lei. O mais

relevante é que esse acordo ou regime especial pode fixar as aliquotas dos royalties

%27 Cf. << https://www.dmp.wa.gov.au/About-Us-Careers/Quick-resource-facts-3961.aspx >>  ACesso  em
12.07.2022.

328 Cf. << https://www.dmp.wa.gov.au/About-Us-Careers/Latest-Resources-Investment-4083.aspx >>. Acesso em
12.07.2022.

329 Cf. << https://www.wa.gov.au/system/files/2020-10/List%200f%20State%20Agreements.pdf >>. Acesso em
12.07.2022.
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minerais. Em torno de 70% dos royalties sdo cobrados a partir das definicdes contidas nesses
instrumentos®°, o que os torna muito importantes no Estado.

Eric Lilford®!, em seu recente manual de tributagdo mineral, aborda a experiéncia
australiana, citando o exemplo de Western Australia. Para o autor, esse sistema de royalties, com
aliguotas menores conforme o indice de industrializacdo, possui desvantagens, porque (i) 0s custos
de fundicdo e refino representam 50% do valor do metal refinado; (ii) o custo de concentragdo e
transporte de produtos minerais representa 33% do valor do metal refinado; e (iii) a britagem e
peneiramento do minério representam 25% do valor do metal refinado. Sendo assim, os minerais
fortemente industrializados, que possuem maior valor, seriam subtributados.

Hé& aqui um importante alerta sobre o que ndo deve ser feito, caso se pretenda instituir

uma tributacdo mineral efetivamente progressiva. A distincdo de aliquotas de royalties por
substancia tende a ser, em si mesma, arbitraria e passivel de equivocos, uma vez que ha
diferencas relevantes de teor em um mesmo grupo de substancias minerais, sendo que seus precos
variam consideravelmente a depender de contextos de mercado. Basta ver o caso recente de
niquel e litio, que se transformaram no grande foco das pesquisas mundiais em razdo de serem
insumos na producdo de baterias elétricas para os veiculos. O modelo brasileiro é prova desse
equivoco, como apontado anteriormente, ao estabelecer aliquotas para a CFEM de modo obscuro.

H& grandes mineradores de minério de ferro, com altas margens de lucro, que se
sujeitam a aliquota da CFEM de 3,5%, assim como 0s pequenos mineradores de ferro, com
pequenas margens. Ademais, a Lei n°® 13.540/2017, ao estabelecer o valor de referéncia como base
no consumo, levou em consideracdo o indice de enriquecimento do mineral. Mas, tratando- se de
aspecto técnico de dificil apreensdo, a Portaria DNPM n° 239/2018 optou por ignorar a disposi¢cdo
legal e praticamente sedimentou a aplicacdo do fator 1 para a maior parte das substancias listadas
(equivalendo a base valor de referéncia ao custo de producao).

A auséncia de progressividade na tributagdo mineral pode ser, como aponta Auty, um

risco para a maldicao dos recursos minerais. Por isso, como se observou no Chile, Peru, Africa do

330 Cf. << www.jtsi.wa.gov.au/docs/default-source/default-documentlibrary/mrra_stakeholder_consultation_paper_2
013.pdf?sfvrsn=3c746blc_5 >>. Acesso em 12.07.2022.

381 LILFORD, Eric; GUJ, Pietro. Mining Taxation - Reconciling the Interests of Government and Industry.
Gewerbestrasse: Springer, 2021, p. 49.
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Sul e em Botswana, hd uma tendéncia global por adotar modelos baseados em lucro e em

margens de lucro para capturar rendas minerais.

2.6.2. QUEENSLAND

O Estado de Queensland possui o carvdo mineral como principal substancia de
interesse econdmico. Sozinho, esse mineral responde por 16% do PIB do Estado, gerando
aproximadamente 300.000 empregos (12% do total estadual). Entre 2020 e 2021, o Estado
arrecadou $ 1,7 bilhdes de ddlares australianos em royalties cobrados apenas sobre carvao®®. Por
outro lado, arrecadou $ 479 milhGes de ddlares australianos a titulo de royalties cobrados sobre
substancias metalicas em geral, totalizando $ 2,1 bilhdes de dblares australianos em um Unico ano.
A indstria de metais do Estado gera 70.000 empregos e responde por 4% do PIB estadual®®,

O Estado adota modelo parecido ao de Western Australia, no sentido de que,
dependendo do mineral, os royalties séo do tipo ad valorem ou unit-based, conforme o Mineral
Resources Regulation de 2013.

A aliquota padréo, para minerais ndo listados expressamente, é de 2,5%, sendo que ha
aliquotas tabeladas da seguinte forma (exemplificativa, considerando que ha inimeros detalhes no

célculo para cada substancia)®*:

Metalicos
e Metais preciosos: variavel entre 2,5% e 5% (variando em incrementos de
0,02%), dependendo dos precos médios dos metais. As aliquotas sdo publicadas

periodicamente pelas autoridades fiscais;

332 Cf. << /https://www.grc.org.au/wp-content/uploads/2021/12/Coal2021.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.

333 Cf.<<chrome-extension://efaidnomnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.qrc.org.au/wp-
content/uploads/2021/12/Metals2021.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.

3 Cf. << https://www.business.qgld.gov.au/industries/mining-energy-water/resources/minerals-coal/authorities-
permits/payments/royalties/calculating/rates >>. Acesso em 12.07.2012.
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Minério de ferro: (a) $ 1,25 por tonelada, caso o pre¢co médio por tonelada
seja de $ 100 ou menos; (b) e, caso o preco médio por tonelada seja superior a
$ 100, incidem duas faixas de aliquotas, a primeira de 1,25% sobre a primeira
tonelada e 2,5% desse patamar em diante.

Carvao mineral

Consideram-se os precos médios do carvdo vendido ou consumido, para
determinar as aliquotas, conforme tabela progressiva:

Até $100 — 7%

Acima de $100 e até $150

= Primeiros $100 — 7%

= A partir disso — 12.5%

Acima de $150 até $175

= Primeiros $100 — 7%

= Proximos $50 — 12.5%

= A partir disso — 15%

Acima de $175 até $225

= Primeiros $100 — 7%

= Préoximos $50 — 12.5%

= Préximos $25 — 15%

= A partir disso — 20%

A partir de $225 até $300

= Primeiros $100 — 7%

Préximos $50 — 12.5%

Proximos $25 — 15%

Proximos $50 — 20%

A partir disso — 30%

Acima de $300

= Primeiros $100 — 7%

= Préximos $50 — 12.5%
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= Préximos $25 — 15%
= Préximos $50 — 20%
= Proximos $75 — 30%
= A partir disso — 40%

No caso dos royalties ad valorem, a base de calculo € a receita bruta de vendas ou o
valor de cotacdo — a depender do mineral —, deduzida das despesas com frete e seguro maritimos,
perdas no transporte e outras deducgdes porventura aprovadas pelas autoridades fiscais.

As regras acima descritas para carvao mineral, fortemente progressivas, que fazem com
que a aliquota dos royalties possa chegar a até 40% do valor do mineral vendido ou consumido
(acima de $ 300 ddlares), entraram em vigor no dia 01.07.2022. Trata-se de um dos royalties mais
gravosos do mundo. Até entdo, a aliquota maxima sobre carvdo era 15%, quando o preco da
commodity superasse $ 150 dolares australianos. A decisdo se pautou na recente alta dos precos do
carvao mineral, que passaram a ser comercializados a até $ 500 ddlares australianos por tonelada.

Trata-se de um Royalty ad valorem com elementos de Windfall tax, uma vez que foi
estruturado para capturar rendas minerais consideradas extraordinarias e eventuais, em virtude da

inesperada e expressiva alta dos pre¢os do carvdo mineral.

2.6.3. AEXPERIENCIA DO MINERAL RESOURCE RENT TAX (MRRT)

Um Mineral Resource Rent Tax (MRRT) foi introduzido na Australia em 2012 pelo
Commonwealth government. A exacdo era limitada a minério de ferro e carvdo, em um momento
de pregos anormalmente altos (boom global) e de uma percepcéo popular de que os lucros das
empresas alcancavam patamares elevados, sem que houvesse uma contrapartida justa a populacéo.

A criacdo do MRRT ocorreu ap6s uma proposta anterior ter sido descartada, de

imposicdo de um Resource Super Profit Tax (RSPT) sobre todos os minerais produzidos na
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Australia. Na visdo de Lilford e Guj, o RSPT foi abandonado por ter se mostrado impraticavel e
por ter enfrentado enorme resisténcia da mineragéo australiana®®,

O MRRT australiano representou um compromisso negociado pelo Commonwealth
government com apenas 0s quatro maiores produtores de minério de ferro e carvao da Austrélia,
no auge de uma eleicdo federal e sob uma nuvem de sigilo, que, nas palavras de Lilford e Guj,
“plantou a semente de sua morte final”, apenas dois anos depois, em 2014.

As quedas sucessivas nos precos das commodities que se verificaram ap6s a criacdo do
MRRT, a baixa arrecadacdo e a mudanca de governo na Australia, geraram a sua revogacao.
Atualmente, ndo ha pais que cobre exacdo similar sobre a mineracdo, ainda que, no Brasil, ela
exista no setor de petr6leo, como mencionado (vide art. 50 da Lei n® 9.478/1997).

Aplicava-se, para cobranca do MRRT, uma aliquota de 30%, sobre a seguinte base de

calculo:

Tabela 9 — Férmula do Mineral Resource Rent Tax (MRRT)

+ Receita bruta, na saida da mina
- Deduzidos:
- Despesas operacionais recorrentes
- Despesas de capital
- Prejuizos de exercicios anteriores (apuragdo do “lucro normal”)
- Saldos negativos em MRRT de exercicios anteriores
= Base de céalculo do MRRT

Fonte: elaboracdo prépria com dados do governo australiano

Como os Estados também cobravam seus royalties, o Commonwealth government
admitiu que, apds a apuracéo do saldo a pagar, fossem deduzidos os royalties estaduais.

Na pratica, a férmula acima permitia que se calculasse o MRRT a partir da
multiplicacdo de uma aliquota nominal de 30% sobre o lucro de um projeto de mineracéo,
admitidas certas dedugdes, descritas na tabela. Com isso, capturava-se a renda mineral tida como

extraordinaria ou excessiva. Ocorre que, como Visto, 0s precos altos ndo duraram e a arrecadacao

3% LILFORD, Eric; GUJ, Pietro. Mining Taxation - Reconciling the Interests of Government and Industry.
Gewerbestrasse: Springer, 2021, p. 59.
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do MRRT foi considerada baixa. Dai que o custo politico de se manter uma exacgéo tdo gravosa,

com baixa efetividade, gerou a sua revogacdo apenas dois anos apos a sua criagao.

3. TRIBUTACAO INTERNACIONAL DA MINERACAO

Como visto, em todos os paises investigados, houve a introducdo de regras antielisivas
especificas, notadamente relacionadas ao controle de pre¢os de transferéncia e de subcapitalizag&o,
com o objetivo de evitar a transferéncia de lucros (rendas minerais) para o exterior.

Isso significa que os paises, mesmo 0s de base econdmica extrativista, encontram-se
(i) disputando investimentos estrangeiros, inclusive para projetos de mineracao e (ii) cuidando para
que, uma vez que o projeto se desenvolva, a arrecadacao fiscal ndo seja comprometida, o que, em
mineracao, lesa o titular dos recursos (a sociedade presente e a futura).

Para que a atracdo de investimentos ocorra, é necessario que muitos aspectos sejam
observados: estabilidade politica, infraestrutura, méo-de-obra, seguranca juridica em diversas
dimensdes (calculabilidade, garantia ao direito adquirido e protecdo da confianga), bom ambiente
de negdcios, velocidade na obtencéo de licencgas etc. Entre eles, alguns sdo de natureza fiscal, uma
vez que determinam diretamente o retorno sobre o capital investido. Porém, mais do que o tamanho
da carga, os exemplos verificados no capitulo anterior deixam evidente que a calculabilidade (ou
algum grau de certeza sobre o volume da tributacdo) importa mais. Ou seja, 0 minerador até pode
se dispor a pagar uma soma elevada de imposicdes fiscais, desde que tenha confianca de que 0s
calculos serdo razoavelmente simples e que ndo havera surpresas no futuro quanto ao assunto.

De outra parte, a mineragéo se globalizou. As estruturas internacionais séo comuns no
setor e, com isso, ha grande facilidade para se transferir lucros a jurisdicbes com menor carga fiscal,
sobretudo por meio de precos de transferéncia e subcapitalizacdo. Nesse ponto, de preservacdo das

bases tributarias, parece ser verdade que o0s paises competem ainda mais
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intensamente. Dai que, conforme Onofre Batista®*®, a solugdo para a guerra fiscal global esteja em
“uma agdo coordenada dos Estados nacionais”.

Entre as mais importantes iniciativas nesse sentido esta o Plano BEPS, criado pela
OCDE. Esse plano tem por fundamento os desafios tributarios criados pela digitalizacdo da
economia. Contudo, ao se pretender harmonizar as praticas globais por esse fundamento, levando
parte da arrecadacéo fiscal para os Estados consumidores, corre-se o risco de desconsiderar uma
outra légica, inerente a mineracao, que € a manutencdo da tributagcdo na origem, fazendo com que
0s recursos fiscais permanecam na jurisdicéo titular do minério extraido.

O programa de trabalho da OCDE sobre a reforma tributaria digital sugere que as
commodities provavelmente serdo deixadas de fora dos desenvolvimentos futuros, porque a
tributacdo na fonte é considerada o modelo de tributacdo mais adequado para 0s recursos naturais,
que séo especificos de cada local®*’. Mas, como visto, a tributacdo dos recursos minerais com base
no critério de fonte é mais vulneravel a transferéncia de lucros ao exterior3%®,

Com base nessas premissas, serdo investigados neste capitulo dois documentos
elaborados pelo IGF em parceria com a OCDE: (i) o estudo Limiting the Impact of Excessive
Interest Deductions on Mining Revenues, sobre o controle de subcapitalizacdo no setor; e (ii)
Monitoring the Value of Mineral Exports. No que for pertinente, serdo abordados outros

documentos, notadamente vinculados ao Plano BEPS.

3.1. CONTROLE DE SUBCAPITALIZACAO

Pode-se conceituar o fendmeno da subcapitalizacdo societéria, no Direito Privado, sob
dois angulos: um formal ou nominal e outro material. No primeiro, ocorre a transformacédo dos
socios em credores da sociedade, por meio da transferéncia de recursos por empréstimos que

permitem a realizacdo do objeto social. O objetivo dos socios nessa situacdo pode ser concorrer

336 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro Leviatd e corrida ao fundo do pogo. S&o Paulo: Almedina, 2015, p.
308.
337 Cf. << /https:/iwww.iisd.org/system/files/2021-03/digital-tax-reforms-mining-en.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.

33 REDHEAD, Alexandra. How global tax reforms apply to the extractive industries. International Tax Review.

Disponivel em << https://www.internationaltaxreview.com/Article/3877917/L atest-News/The-application-of-global-
tax-reforms-to-the-extractive-industries.html >>. Acesso em 05.07.2022.
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com os demais credores em caso de insucesso da empresa, realizar planejamento tributario ou
ambos. No segundo, verifica-se a inexisténcia de meios para o financiamento da sociedade, que
busca no capital de terceiros os recursos para realizar seu objeto social. Desse ponto de vista, a
subcapitalizacdo material pode ser conceituada como o desequilibrio efetivo de capital proprio
para financiamento da atividade, transferindo para credores riscos que seriam tipicos de socios®*°.
As regras de controle de subcapitalizacdo no Direito Tributario se preocupam mais
intensamente com angulo formal ou nominal exposto, tendo em vista se tratar de uma deciséo dos
socios que, mesmo tendo recursos disponiveis para capitalizar a sociedade, optam por endivida-
la. A segunda situacdo configura justificativa material para a subcapitalizacdo, que nao
corresponde a elisdo fiscal. Por isso, vem sendo considerada nos documentos mais recentes da
OCDE e é o centro fundamental das orientaces emanadas da A¢do n° 4 do Plano BEPS.

O documento Limiting the Impact of Excessive Interest Deductions on Mining
Revenues foi publicado pelo IGF juntamente com a OCDE em 2018, ap6s o lancamento da Acao
n° 4 do Plano BEPS, que trata do controle de subcapitalizacdo de modo geral, sem abordar
especificidades da mineracgdo. Estruturado em quatro capitulos, interessa a este estudo sobretudo o
segundo (financiamento da mineracdo por instrumentos de divida) e o quarto (a Acdo n° 4
contextualizada para o setor mineral).

Para compreender a orientagdo do IGF e da OCDE sobre o controle da capitalizacéo
fina na mineracao, é preciso abordar, antes, a A¢éo n° 4 do Plano BEPS e a evolugéo historica que
Ihe deu origem.

Das praticas internacionais de combate ao endividamento excessivo, que antecedem o
Plano BEPS, destacam-se: (i) quanto ao aspecto pessoal, as que restringem seu escopo de aplicagéo
a partes vinculadas no exterior e aquelas cuja eficacia abrange toda operacgéo, seja ou ndo com

partes vinculadas®?; (ii) quanto ao aspecto espacial, as limitadas as operacdes

339 DINIZ, Gustavo Saad. Subcapitalizacdo societaria: financiamento e responsabilidade. Belo Horizonte: Férum,
2012, pp. 161-182.

340 E o caso, por exemplo, da Bélgica, na qual a regra é aplicada sempre que o mutuante ndo for tributado pelo
recebimento dos juros pactuados, ou se esta tributagdo lhe for substancialmente favordvel em relagdo ao pais do
mutudrio. Também € de se ressaltar, quanto a Bélgica, a regra que determina a aplicacdo das regras de subcapitaliza¢do
mesmo em face de empréstimos outorgados por diretores administrativos ndo acionistas da pessoa juridica, ao passo
que, na Franga, existe a mesma regra, restrita ao diretor acionista: In Belgium, there are thin
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envolvendo partes em jurisdi¢cdes distintas e as que se aplicam a endividamento em uma mesma
jurisdicdo®#; e (iii) quanto ao aspecto quantitativo®¥?, as que tem o principio arm’s length como
parametro, exigido comparabilidade de volume de divida e de preco dos juros, bem como as que
utilizam critérios de presuncdo, mediante percentuais dos juros e limites ao volume da divida face
ao patriménio da empresa, por praticabilidade fiscal.

a) A Acgéo n° 4 do Plano BEPS

A Acédo n° 4 demonstra que o controle de subcapitalizacdo, preferencialmente, deve
adotar (i) regras flexiveis, uma vez que ha niveis diferentes de endividamento por paises e por
setores da economia; e (ii) privilegia as regras arm’s length como as mais efetivas, em detrimento
das regras de presuncao. Seu foco se da na prevencédo dos seguintes cenarios: (i) alocacdo de dividas
nas entidades situadas em paises com alta carga tributéria; (ii) utilizacdo de financiamento
intragrupo para gerar deducéo de juros excessivos quando comparados ao nivel de endividamento
real do grupo com terceiros; e (iii) utilizacao de financiamento de terceiros ou intragrupo no intuito
de financiar a geracéo de receita isentas ou diferidas.

A premissa norteadora do Plano BEPS é o alinhamento entre o local da geracdo dos
lucros tributaveis e o local do desenvolvimento das atividades econdmicas e de geragdo de valor3*,
0 que € condizente com tributar as rendas minerais no local da extracdo mineral.

Seguindo essa premissa, a recomendacgdo desenvolvida ao longo da Acéo 4 visa a

induzir que os grupos multinacionais adotem estruturas de financiamento pelas quais a despesa

215

capitalization rules if the managing director of accompany grants a loan to the company and the total loan capital
exceeds the equity capital (1:1). Contrary to France, the rules also apply when the managing director is not a
shareholder. INTERNATIONAL FISCAL ASSOCIATION. Cahiers de Droit Fiscal International: International
Aspects of Thin Capitalization. The Netherlands: Kluwer Law International, 1996. v. LXXXIb, p. 102.

%1 A Corte Europeia decidiu, no caso C-324/00, Lankhorst-hohorst v. Finanzamt Steinfurt, em 12.12.2002, que o
principio da nédo discriminacao impGe, em regra, que as normas de subcapitalizagdo nao podem ser aplicadas apenas
nas operagdes com ndo residentes. Disponivel em << http://curia.europa.eu/en/content/juris/c2_juris.htm >>. Acesso
em 12.07.2022.

342 E 0o caso dos Estados Unidos, onde a aplicacio de regras de proporgdes fixas pode ndo enderecar efetivamente o
problema do endividamento excessivo. Por exemplo, a depender do setor da economia, uma razdo 3:1 pode ser
excessiva ou irrelevante, ao mesmo em que ja se identificou, em alguns setores, que apenas uma razdo de 50:1
resolveria o problema. Vide LIND, Stephen A. et al. Fundamentals of Corporate Taxation: Cases and Materials. 6™
ed. New York: Foundation Press, 2005. p. 133-135.

343 Como ¢ afirmado no Explanatory Statement do Projeto BEPS [t]he implementation of the BEPS package will better
align the location of taxable profits with the location of economic activities and value creation, and improve the
information available to tax authorities to apply their tax laws effectively. OECD. Explanatory Statement, OECD/G20
Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD, 2015, p. 5.
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liquida de juros esteja vinculada a despesa liquida de juros total do grupo. Também se visa a que
a distribuicdo da despesa liquida de juros do grupo esteja vinculada as atividades de geracdo de
receita®**. As regras aplicadas pelos paises foram agrupadas em seis grandes grupos, sendo que
alguns paises se utilizam de uma combinacao delas:

e testes arm’s length, que comparam o nivel de juros ou das dividas em uma entidade
com a posicdo que teria existido caso a entidade negociasse inteiramente com
terceiros nao relacionados;

o tributos retidos na fonte sobre os pagamentos de juros;

¢ regras que consideram como indedutivel um percentual especifico das despesas com
juros de uma entidade, independentemente da natureza do pagamento ou sua
destinacao;

e regras que limitam o nivel de despesas com juros com base em referéncia a uma
proporcdo fixa, tais como divida/capital, juros/lucros ou juros/ativos totais;

e regras que limitam o nivel de despesas de juros ou a nivel de endividamento com
referéncia a uma posic¢éo global no grupo;

e regras especificas antievasivas que determinam serem indedutiveis os gastos com
juros sobre operac@es especificas.

A Acdo n° 4 direcionou-se para as trés ultimas regras listadas acima, ressalvando que,
apos a introducdo das melhores praticas sugeridas, os paises deveriam continuar aplicando as
tributacdes retidas na fonte sobre juros.

Em relacéo ao teste arm’s length, a OCDE compreendeu que a vantagem dessa regra €
a conformacao da tributacéo as circunstancias materiais de determinados contribuintes e setores,
que podem variar. Ou seja, capturaria mais fidedignamente a capacidade contributiva,
considerando aspectos subjetivos do contribuinte e do seu segmento econdmico. Entretanto,

exatamente em funcao da subjetividade dessa analise, entendeu-se que o teste arm’s length seria

34 CARNEIRO, Barbara Melo; CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de. O Brasil face ao Plano de Agéo n° 4 do BEPS:
Limiting Base Erosion Involving Interest Deductions and Other Financial Payments. In: Alexandre Alkmim Teixeira.
(Org.). Plano BEPS. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 317.
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de dificil aplicacdo, tanto pelos contribuintes quanto para as autoridades fiscais. Assim, a OCDE
recomendou a utilizagdo dessa regra apenas em complemento a outras regras.

A logica foi possibilitar que a entidade deduza mais juros caso o indice de
endividamento global do grupo seja mais elevado.

A abordagem recomendada pela A¢do n° 4 é baseada em uma regra de proporc¢éo fixa,
que limita a deducio de despesas liquidas de juros a um percentual do EBITDA3* (earnings before
interest, taxes, depreciation and amortisation). A mensuracao da atividade econdmica por meio do
EBITDA determina uma natural relacdo com a renda tributavel de modo a implementar a premissa
norteadora do Projeto, segundo a qual se deve alinhar o local dos lucros tributaveis com o local do
desenvolvimento das atividades econémicas e de geracdo de valor. Essa regra deve ser aplicada
pelo menos as entidades que facam parte de grupos multinacionais.

A Acéo 4 inclui um corredor de indices entre 10% e 30%, pois reconhece que nem
todos os paises possuem um mesmo contexto de nivel de endividamento. Dessa forma, o relatorio
inclui fatores que devem ser levados em consideragdo na defini¢do da proporcao por cada pais, seja
pela taxa de juros dos titulos nacionais seja pelo nivel alavancagem diferenciado em determinados
paises.

Para determinar a propor¢édo fixa, a OCDE analisou dados de pesquisa especifica do
periodo de 2009 a 2013 e chegou a conclusdo que, se a propor¢do fosse fixada em 10%, 62%
daquele grupo de entidades analisado estaria apto a deduzir todos os juros pagos a terceiros. Caso
a proporcao fosse fixada em 20%, 78% daquele grupo de entidades analisado estaria apto a deduzir
todos os juros pagos a terceiros. Finalmente, caso a proporcao fosse fixada em 30%, 87% daquele
grupo de entidades analisado estaria apto a deduzir todos 0s juros pagos a terceiros. Definiu-se,
portanto, o corredor entre 10% e 30% para que cada pais, levando em consideracéo diversos fatores,
pudesse definir qual seria a proporc¢éo aplicavel as entidades nele localizadas.

Um dos fatores que deve ser considerado € se a proporcao fixa é aplicada isoladamente
ou com regra de aplicacdo da propor¢do do grupo. Se ndo for possivel a compara¢do com o
endividamento do grupo, recomenda-se que a proporcao fixa estabelecida seja

345 _ucro antes de juros, tributos, depreciagio e amortizago.
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maior. Além disso, deve-se levar em consideracdo a possibilidade de transportar a porcdo
indedutivel para outros periodos (carry forward) ou se ha regras especificas que determinem a
indedutibilidade. Da mesma forma, caso ndo seja possivel o transporte da proporcéo indedutivel
para utilizacdo em outros periodos, recomenda-se que a proporcao fixa seja maior.

Os paises devem levar em consideracdo, também, as taxas de juros dos titulos do
tesouro de longo prazo para defini¢do da proporcdo. Isso porque, se as taxas de juros aplicaveis
naquele pais forem altas em relacdo aos demais paises, sera natural que a propor¢do das despesas
financeiras em relacdo ao lucro tributavel corresponda a um percentual maior (caso brasileiro atual,
com a SELIC em 13,25% ao ano). A OCDE sugere que sejam considerem altas as taxas de juros
dos titulos de longo prazo do tesouro superiores a 5%. Ou seja, 0 Brasil, caso venha a adotar essa
regra, deveria estabelecer a proporcdo fixa no montante de 30%, enquanto permanecer com a
SELIC em patamares superiores a 5%.

A regra de proporcdo fixa pode ser complementada pela avaliacdo percentual da
alavancagem do grupo multinacional, o que permitiria exceder a propor¢édo fixa estipulada, em
funcdo do nivel de alavancagem total do grupo. Adicionalmente, recomenda-se que 0s paises
possibilitem a utilizacdo de juros indedutiveis ou capacidade de juros ndo utilizada em exercicios

futuros (carry forward) ou anteriores (carry back). A Acéo n° 4 pode ser sumarizada dessa forma:
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Tabela 10 — Acédo n° 4 do Plano BEPS

Exce¢io De Minimis monetaria, para excluir entidades representativas de baixo risco
Opcional, baseada na despesa de juros liquida do grupo local

+

Regra baseada em uma Propor¢io Fixa
Permite a entidade deduzir despesas liquidas de juros até certa proporgao de Juros Liquidos / EBITDA
Fatores relevantes ajudam cada pais a definir essa proporgéo (entre 10% e 30%)

+

Regra baseada em uma Proporgio do Grupo
Permite a entidade deduzir despesas liquidas de juros até a propor¢do de Juros Liquidos / EBITDA do grupo, quando esta
for maior que a Proporgdo Fixa
Opcionalmente, pode-se aumentar a despesa liquida de juros do grupo com terceiros em até 10%
Opcionalmente, o pais pode aplicar uma regra de grupo diferente, ou néo ter regra de grupo

T
Possibilidade de utilizar juros indedutiveis / capacidade nio utilizada de juros em exercicios futuros (carry
forward) ou anteriores (carry back)

Opcional

+

Normas direcionadas para auxiliar limitacées gerais aos juros e combater riscos especificos
+

Regras especificas para os setores bancirio e de seguros

Fonte: CARNEIRO e CASTRO JUNIOR3*,

Ressalta-se que uma importante caracteristica da regra sugerida pela Acéo n° 4 é que
ela apenas levara em consideracéo as despesas que excederem os rendimentos de juros. A OCDE

exemplificou as diferentes abordagens da Acdo 4, conforme se verifica a seguir:

Grafico 17 — Aplicacéo isolada da regra de proporcao fixa

Taxa fixa de 20%
+ USD 30mi

*20%

EBITDA de
RlELS USD 30 mi.

Despesas Com juros
de USD 10mi Deducio de USD 6mi Glosa de USD Ami

Fonte: CARNEIRO e CASTRO JUNIOR®.

36 CARNEIRO, Bérbara Melo; CASTRO JUNIOR, Paulo Honoério de. O Brasil face ao Plano de A¢do n° 4 do BEPS:
Limiting Base Erosion Involving Interest Deductions and Other Financial Payments. In: Alexandre Alkmim Teixeira.
(Org.). Plano BEPS. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 323.
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Nesse caso, o limite de deducdo seria de 20%, a ser computado sobre o EBITDA da
empresa localizada em “A”. Dai que seria autorizada a dedugdo de apenas USD 6mi no exemplo

acima, apesar de a empresa ter incorrida em despesas com juros de USD 10mi.

Grafico 18 — Aplicacdo conjunta da regra de proporcao fixa e de grupo, sem o adicional

Grou
Taxa fixa de 20% »
+ USD 30 mi B
= *20%
[ EBITDA:
+ USD 6 mi USD 400mi

A Co. EBITDA dg
USD 30 mi. Juros liquidos com terceiros:

’ USD 100 mi

. Taxa do grupo:
" Despesas com juros 100/400 = 25%
de USD 10mi

+ USD 30 mi
*25%

Dedugdo de USD Clys = U5+ USD 7,5 mi
7,5mi 2,50 |

Fonte: CARNEIRO e CASTRO JUNIOR3%,

Aplicando-se conjuntamente as regras de proporc¢éo fixa e de grupo, sem o adicional,
verifica-se que a taxa do grupo seria de 25%, superior portanto a taxa fixa de 20%. Valendo-se dos
mesmos dados do cenario anterior, permitir-se-ia uma ampliacdo da deducdo, para 25% das
despesas com juros do periodo (USD 10mi), o que resultaria em uma glosa de apenas USD 2,5mi,

ao invés dos USD 4mi do caso de aplicagdo exclusiva da regra de proporgao fixa.
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37 CARNEIRO, Barbara Melo; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. O Brasil face ao Plano de Agéo n° 4 do BEPS:
Limiting Base Erosion Involving Interest Deductions and Other Financial Payments. In: Alexandre Alkmim Teixeira.
(Org.). Plano BEPS. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 324.
38 CARNEIRO, Barbara Melo; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. O Brasil face ao Plano de Agdo n° 4 do BEPS:
Limiting Base Erosion Involving Interest Deductions and Other Financial Payments. In: Alexandre Alkmim Teixeira.
(Org.). Plano BEPS. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 324.
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Grafico 19 — Aplicacéo conjunta da regra de proporcéo fixa e de grupo, com o adicional de

10%
Grou
Taxa fixa de 20% P
+ USD 30 mi S
 *20%
‘ e - EBITDA:
A USD 400mi
ACo. EBDAde * bem
H50-30 Juros liquidos com terceiros:
! USD 100 mi * 10% uplift
- . Taxa do grupo:
‘ Despesas com juros 110/400 = 27,5%
de USD 10mi
+ USD 30 mi
*27,5%

Dedugdo de USD Glosiy ez p  +  USD825mil
8,25mi 1,/5 11

Fonte: CARNEIRO e CASTRO JUNIOR®®,

Interessante variacdo do cenario anterior se da com a aplicacdo do adicional de 10%

sobre a taxa do grupo®®. Nesse caso, o limite dedutivel aumenta para USD 8,25mi.

b) A visdo do IGF e da OCDE sobre a A¢édo n° 4 na mineracao
Feita a apresentacdo dos contornos gerais da A¢do n° 4 do Plano BEPS, cumpre
verificar as conclusfes do estudo Limiting the Impact of Excessive Interest Deductions on Mining

Revenues®?, elaborado pelo IGF em parceria com a OCDE.

39 CARNEIRO, Barbara Melo; CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. O Brasil face ao Plano de Agdo n° 4 do BEPS:
Limiting Base Erosion Involving Interest Deductions and Other Financial Payments. In: Alexandre Alkmim Teixeira.
(Org.). Plano BEPS. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 325.

350 A regra de proporcédo do grupo esbarra em um problema de convergéncia das informacdes contabeis, pois pode
haver demonstracfes contabeis com padrdes divergentes dentro de um mesmo grupo. Ademais, o fato de as
demonstragdes estarem em mesmo padréo contabil ndo significa que estdo sendo utilizados os mesmos critérios de
avaliaco de ativos e passivo ou utilizados os mesmos critérios de reconhecimento de receitas e despesas. Em face
dessas distorcBes, o Plano de Agdo 4 sugere a possibilidade de uma elevacdo de até 10% das despesas liquidas de juros
do grupo com terceiros.

%1 IGF; OCDE. Limiting the Impact of Excessive Interest Deductions on Mining Revenues. 2018. Disponivel em
<<https://www.oecd.org/tax/beps/limiting-excessive-interest-deductions-discussion-draft.pdf ~ >>.  Acesso em
05.07.2022.
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A titulo introdutorio, IGF e OCDE afirmam haver um incentivo econdmico no fato de
que o endividamento excessivo permita a deducdo dos juros na base dos impostos sobre a renda,
bem como que, embora isso seja verdade para todas as industrias, ha riscos especificos de erosao
da base dos tributos sobre a renda por empresas multinacionais de mineracdo. Nesse sentido,
esclarecem que o relatdrio responde a uma preocupacao de muitos paises em desenvolvimento, de
que as multinacionais usariam a divida “excessivamente” em paises produtores de minerais, como
mecanismo para transferir lucros ao exterior.

Na sequéncia, o documento apresenta uma interessante abordagem geral sobre o
financiamento de um projeto de mineracdo, em todas as suas fases, demonstrando que se trata, em
geral, de vultosos valores, com alto risco. Na fase de pesquisa mineral, adota-se o jargdo “high
risk, high reward”, que normalmente faz com que os investimentos, nessa fase, sejam em capital
social (equity). Afinal, descobrindo-se um corpo mineral relevante, o investidor desejara ter sua
participacdo societaria valorizada, seja para vendé-la a terceiros, auferindo ganho de capital, ou
para receber dividendos do projeto, quando ele se tornar lucrativo.

Mas, nas fases de implantacdo e operacdo, quando 0s custos sdo muito maiores, é
comum que o projeto passe a ser financiado por divida, ndo apenas dos socios, mas também de
terceiros. Usualmente em grupos multinacionais, uma vinculada no exterior obtém os recursos
junto a uma instituicdo financeira estrangeira, repassando-os para a mineradora por outro
instrumento de divida. As condi¢Bes financeiras desses empréstimos obtidos pelo grupo
multinacional minerador para financiar a operacdo podem variar muito, a depender de fatores
diversos: riscos do projeto, precos da commodity, demanda global pelo mineral etc. Dai que seja
muito dificil, a priori, estabelecer se a taxa de juros incorrida em um projeto de mineragdo
especifico se amolda ao padrao de mercado (arm’s length), ou seja, € complexo dizer se ha padrbes
de mercado, visto que o mercado se altera continuamente por muitos fatores. O IGF e a OCDE

listaram alguns desses componentes no documento em questéo:
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Tabela 11 — Fatores que afetam o uso de divida na mineracao

Fatores que afetam o uso de instrumentos de divida emitidos por terceiros na mineracéo

As mineradoras grandes e diversificadas geralmente tém melhor acesso a
uma variedade de fontes de empréstimos em relagéo as empresas de

médio e pequeno porte e geralmente tomam empréstimos em condigdes

relativamente melhores.

As classificagdes de crédito afetam tanto a quantidade de empréstimos

externos possiveis quanto os termos desse empréstimo (por exemplo, a

taxa de juros): uma melhor classificagdo de crédito significa melhores

condigdes.

Empresas comum “historico” mais estabelecido (incluindo gestdo) sdo
mais capazes de tomar empréstimos e em melhores condices.
Alguns minerais fornecem as empresas melhor acesso ao capital externo
do que outros (por exemplo, mercados mais liquidos, melhores
perspectivas de pregos, estrutura industrial de producdo mais
concentrada - ou seja, poucos produtores ou oferta limitada).
Projetos de maior risco devem oferecer a possibilidade de retornos mais
altos (por exemplo, mineragdo em ambientes geograficos ou politicos
Riscos do projeto desafiadores). Isso pode afetar a quantidade de divida que eles podem
obter, e as entidades percebidas como mais arriscadas podem enfrentar
condigBes de empréstimo mais rigidas/mais caras.

Bancos e outros credores emprestam em termos influenciados pela
garantia oferecida e capacidade de adquirir ativos em caso de
inadimpléncia — seu objetivo principal é garantir que eles recuperem o
Garantias valor do empréstimo, pagamentos de juros e custos associados. Outros
financiadores, como fundos de hedge ou comerciantes de commodities,
podem estar mais interessados em adquirir ativos de mineragéo
estrategicamente importantes.

Produtos financeiros, como derivativos, permitem que os investidores
protejam o risco e valorizem mais facilmente a producéo da mina (por
exemplo, usando precos de referéncia internacionais transparentes) e,
portanto, o valor da empresa. Ou seja, melhor acesso a derivativos para
investidores pode significar melhor acesso a fontes de divida externa.
Isso é importante para investidores, como bancos, que devem observar
os valores dos ativos do mutuario (e potencialmente gerenciar sua
exposicao ao risco de flutuacdes de precos).

Tamanho da empresa

Rating de crédito

Idade e maturidade da empresa

Minerais de interesse do projeto

Acesso do investidor a produtos financeiros

Fonte: elaboracéo propria a partir do documento do IGF e da OCDE (2022)%%,

Ante essas particularidades, IGF e OCDE afirmam que as regras que limitam a
dedutibilidade de juros precisam ser implementadas com cuidado para ndo afugentar investimentos
na mineracdo, visto que ha beneficios inegaveis trazidos pelo investimento estrangeiro. Isso
também significa, quando for o caso de se implementar novas regras de controle de

subcapitalizacdo, que haja prazo razoavel para que as empresas se ajustem a elas.

%2 |GF; OCDE. Limiting the Impact of Excessive Interest Deductions on Mining Revenues. 2018. Disponivel em
<<https://www.oecd.org/tax/beps/limiting-excessive-interest-deductions-discussion-draft.pdf >>  Acesso  em
05.07.2022.
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Quanto a necessidade de a mineracao ter regras préprias de controle de endividamento
excessivo, 0 documento expressa que, (i) regra geral, ndo é recomendavel adotar estruturas
tributérias diferentes para cada setor, sob pena de se criar incentivos artificiais para a alocacdo
econdmica de recursos no pais; (ii) no entanto, em locais onde mineracéo seja muito relevante para
a economia (e, por extensdo, potencialmente uma parte significativa da base de receita), isso pode
justificar regras especiais de limitagéo de endividamento para o setor. Seria especialmente o caso
se houvesse evidéncia de erosdo grave da base tributavel pela minerag&o.

A partir desse ponto, o relatdrio enfrenta a Acdo n° 4 do BEPS. IGF e OCDE reforgam
o carater obrigatorio da regra de proporcao fixa, no corredor de 10% a 30%, e opcional da regra de
proporcdo do grupo multinacional. Entdo, partindo da premissa de que ha diversidade entre os
grupos de mineracgdo, a proporcao fixa precisa ser definida de forma adaptada a estrutura real do
setor de mineracdo em cada pais, particularmente os minerais extraidos e 0s tipos de empresas que
operam nele (dentro do corredor de 10% a 30%). Ou seja, pode-se definir um corredor especifico
paraa mineracgao ao se implementar a A¢ao n°4 — o que no Brasil, ndo seria 0 caso, visto que apenas
a taxa SELIC elevada ja justificaria a implementacdo no teto de 30%.

Relevante observar o destaque dado pelo IGF e pela OCDE para a importancia de se
garantir o direito ao carry forward de saldos de juros indedutiveis em uma competéncia para a
outra, na mineragdo, dado o custo intensivo de capital na maior parte dos projetos minerais,
normalmente custeado por dividas contraidas com terceiros (fora do grupo, ainda que repassada a
mineradora local por uma vinculada).

Disso, as entidades concluem: (i) em economias menores, medidas simples e claras
devem ser priorizadas, por serem mais faceis de administrar; (ii) a Acdo n° 4 do BEPS fornece uma
resposta simples para limitar as dedugdes de juros e envia uma mensagem clara aos investidores;
(iii) a Acdo n° 4 pode acomodar as caracteristicas da industria de mineracéo; (iv) dada a natureza
de capital intensivo do setor, o transporte de dedugdes de juros excedentes (carry forward) é uma
preocupacao fundamental na mineragdo que deve ser observada.

As conclusbes parecem razoaveis e, de fato, a A¢do n° 4 do Plano BEPS, sobretudo
qguando implantada a regra de proporcao do grupo, significaria efetivo avanco na compreenséo de

que, pelas questbes pontuais e volateis do mercado de mineragdo mencionadas neste topico, pode
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se tornar necessario permitir uma dedutibilidade maior de juros em certos exercicios, 0 que seria
refletido no nivel de endividamento liquido do grupo como um todo.

Em todo caso, o Brasil, quanto a SELIC estiver acima de 5%, a regra de proporcao fixa
ndo deveria ser inferior a 30%.

Para ilustrar a diferenca entre o método brasileiro de controle de subcapitalizacdo e a
Acdo n° 4 do Plano do BEPS, veja-se o caso da Vale S/A, a partir das suas demonstracGes
financeiras do ano de 2020 (Gltimas disponiveis)®3. Como visto, o Brasil adota trés regras de
limites presumidos: 2:1 em relacdo a participacdo societaria da vinculada no exterior (limite
individual), 2:1 em relacdo ao patriménio liquido, quando a vinculada no exterior ndo possuir
participacdo societaria (limite individual), e 2:1 em relacdo a totalidade do endividamento com
vinculadas no exterior versus as participacdes societarias das vinculadas (limite global).

O capital social da Vale no Brasil é de R$ 77,3 bilhes. Por se tratar de empresa
brasileira, suponha-se que 100% desse capital fosse controlado por uma empresa estrangeira, o que
levaria a aplicacdo mais severa das regras de subcapitalizacdo. Nessa situacdo hipotética, a divida
poderia ser de até R$ 154,6 bilhdes e os juros pagos seriam dedutiveis. As despesas com juros
incorridas em virtude de divida superior a isso teriam sua dedutibilidade glosada. Caso a taxa de
juros fosse de 8% ao ano (padrdo razoavel, abaixo da SELIC e dos titulos soberanos brasileiros
emitidos em ddlar), seriam dedutiveis R$ 12,36 bilhdes de reais a titulo de despesas com juros.

Por outro lado, no mesmo ano de 2020, o EBITDA da Vale no Brasil foi de R$ 87,34
bilhdes. Se o Brasil aplicasse a Acdo n° 4 do Plano BEPS, o percentual de equivaléncia de
dedutibilidade no corredor da regra de proporcdo fixa seria de aproximadamente 14%. Abaixo
disso, a aplicacdo da Acdo n° 4 tornaria as regras brasileiras mais severas. Acima disso, mais
favoraveis. No teto de 30%, seriam dedutiveis R$ 26,2 bilhdes de reais a titulo de despesas com
juros, desconsiderando eventual critério de proporcdo do grupo multinacional, que poderia elevar

as despesas dedutiveis.

33 Disponivel em << http://www.vale.com/PT/investors/information-market/financial-
statements/FinancialStatementsDocs/BRGAAP%204T20_Final_p.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.

225

225


http://www.vale.com/PT/investors/information-market/financial-

Valendo-se dos mesmos parametros, verifica-se que a CSN Mineracao S/A possui R$
7,47 bilhdes em capital social®**. Supondo-se que 100% do seu capital fosse controlado por uma
empresa estrangeira, a divida hipotética poderia ser de até R$ 14,94 bilhdes e 0s juros pagos seriam
dedutiveis. Adotando-se 0s mesmos 8% de taxa anual, ter-se-ia R$ 1,95 bilhdes de despesas
dedutiveis com juros.

No mesmo exercicio analisado (2021), o EBITDA da CSN Minera¢do foi de R$ 9,45
bilhdes. Nesse caso, a adogédo da Agéo n° 4 do Plano BEPS levaria a um percentual de equivaléncia
de dedutibilidade no corredor da regra de proporcao fixa de aproximadamente 20%. Acima disso,
deduzir-se-ia mais despesas com juros e, abaixo disso, menos. No teto de 30%, a empresa poderia

hipoteticamente deduzir R$ 2,83 bilhdes com despesas a esse titulo.

3.2. CONTROLE DE PRECOS DE TRANSFERENCIA

Como visto, denomina-se controle de precos de transferéncia o conjunto de regras
antielisivas especificas, que visam a evitar a erosdo da base de calculo dos tributos sobre a renda,
mediante teste dos precos praticados em operacgdes realizadas entre partes relacionadas e/ou quando
uma das partes esta sediada em pais com tributacdo favorecida. O risco de eliséo fiscal ocorre por
meio de subfaturamento nas exportacdes ou superfaturamento nas importagdes. Aqui, interessa
avaliar as regras pertinentes as exportacfes minerais, na medida em que a subvaloragdo dos
minerais nesses casos pode gerar a transferéncia de lucros ao exterior.

E ainda muito relevante recordar, nesse ponto, a relevancia vista no capitulo anterior
gue o imposto sobre a renda possui em todos os paises mineradores investigados, inclusive e
sobretudo no Brasil, como instrumento de captura das rendas minerais pelo seu titular.

Por isso, o controle de precos de transferéncia € fundamental na mineracao, de tal sorte
que ndo se atribua a outras jurisdi¢fes a contrapartida que deveria ser paga no Brasil. Isso é
reforgado no caso brasileiro pelo fato de que a CFEM também se sujeita a controle de precos de
transferéncia, adotando, por forca da Lei n® 13.540/2017, a mesma regra atribuida a commodities
para IRPJ e CSLL (PECEX).

354 Cf. << https://ri.csnmineracao.com.br/servicos-ri/central-de-downloads/ >>. Acesso em 12.07.2022.
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Nesse tdpico, sera investigado o documento intitulado Monitoring the Value of Mineral
Exports: Policy Options for Governments, elaborado pelo IGF em conjunto com a OCDE. Antes,
serdo apresentadas consideracdes historicas sobre a posicdo geral da OCDE acerca do controle de
precos de transferéncia.

a) O controle de precos de transferéncia sob a ética da OCDE

Buscando a harmonizacgéo das legislacOes internas ao ambito internacional, a OCDE
editou o seu Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations,
cuja primeira versdo foi apresentada em 1979 e a tltima em julho de 20173, Nesse documento, a
entidade apresenta sugestdes de métodos baseados no principio arm’s length.

O mais importante para a mineracdo, como Vvastamente abordado nos paises
inestigados, é o Comparable Uncontrolled Price Method (CUP). No Brasil, ele corresponde ao
PVEX, e ndo ao PECEX. A diferenca é que, no CUP/PVEX, as operac¢des sujeitas a controle devem
levar em consideracdo a média dos precos praticados (média aritmética ponderada) com partes nao
relacionadas, ao passo que, no PECEX, o contribuinte é obrigado a considerar as cotacGes
internacionais, admitidos certos ajustes para que a comparabilidade seja mais fidedigna. Ocorre
que nem sempre 0s ajustes sdo suficientes para a melhor comparacao de precos, no que o principio
arm’s length recomendaria adotar o PVEX.

O Resale Price Method constante dos OECD Guidelines on Tranfer Pricing refere-se
a técnica de decomposi¢do do prego de revenda do bem objeto da operacdo, com aplicacédo de
margem de lucro considerada razoavel para cada tipo de produto/operacdo. Toma-se, assim, 0 preco
final utilizado na operagéo de importacdo ou de exportacdo, e decompde-se referido valor para se
chegar ao que seria o preco aceito como sendo de livre mercado. No Brasil, corresponde ao PRL
(Preco de Revenda menos Lucro), nas importacdes; e pelos PVA (Preco de Venda por Atacado no
Pais de Destino, Diminuido do Lucro) e PVV (Preco de Venda a Varejo no Pais de Destino,
Diminuido do Lucro), para as exportagdes.

O Cost Plus Method da OCDE (CPM) refere-se ao preco aceitavel da operagdo em livre
mercado a partir do preco de custo, acrescido de margem de lucro fixada pela norma

3% OECD. Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations. OECD, Paris, 2017.
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conforme o tipo de produto. Corresponde ao CPL (Custo de Producdo mais Lucro) e ao CAP (Custo
de Aquisicdo ou de Producdo mais Tributos e Lucro) no Brasil.

Os OECD Guidelines on Tranfer Pricing recomendam dois outros métodos que ndo
foram incorporados ao direito brasileiro. O Profit Split Method admite que, analisadas as situacfes
em cada caso concreto, os lucros das empresas importadora e exportadora de uma dada operacgéo
sejam somados e atribuidos proporcionalmente entre elas para fins de tributacdo nos paises
importador e exportador. E 0 Transactional Net Margin Method garante a possibilidade de o
contribuinte, em comum acordo com a Autoridade Fazendaria e justificadas as situacGes peculiares
da operacdo, fixar qual sera a margem de lucro aceita para fins de controle dos precos de
transferéncia®®.

A Acéo n° 10 do Plano BEPS, por sua vez, afirma que (i) o método CUP &, em regra,
0 mais apropriado para transacdes relativas a commodities; (ii) a cotacdo internacional de precos é
compativel com o método CUP, desde que se admita a realizacdo de ajustes de comparabilidade;
e (iii) os ajustes de comparabilidade devem ser razoavelmente precisos, para garantir que as
caracteristicas economicamente relevantes das transagdes controladas e ndo controladas sejam
suficientemente comparaveis. As caracteristicas economicamente relevantes incluem, entre outras,
as fisicas e a qualidade da commodity; os termos contratuais da transacao controlada, como volumes
negociados, periodo dos acordos, prazo e prazos de entrega, transporte, seguro e a moeda
estrangeira. Para algumas commodities, certas caracteristicas economicamente relevantes (por
exemplo, entrega imediata) podem levar a um prémio ou desconto. Se o preco cotado for usado
como referéncia para determinar o pre¢o de mercado ou a faixa de preco, os contratos padronizados
que estipulam especificagfes com base em quais commodities sdo negociadas em bolsa e que
resultam em um preco cotado para a commodity podem ser relevantes. Quando houver diferencas
entre as condi¢Oes da transacdo controlada e as condicdes das transagdes ndo controladas ou as
condigdes que determinam o prego cotado para a mercadoria, que afetem materialmente o prego
das transacOes, devem ser feitos outros ajustes razoavelmente precisos que as transagdes séo

comparaveis.

%% TEIXEIRA, Alexandre Alkmim. Controvérsias sobre os métodos PCI e PECEX no controle dos pregos de
transferéncia das commodities. In CASTRO JUNIOR, Paulo Honério (Coord.). Mineracéo e Siderurgia: aspectos
financeiros e tributarios. Belo Horizonte: D’Placido, 2019.
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Sobre o conceito de commaodities, a A¢do n° 10 indica que se deve abranger produtos
tangiveis para 0s quais um prego cotado internacionalmente possa ser usado como referéncia por
partes independentes do setor para definir precos em transagdes nao controladas. O termo “prego
cotado” refere-se ao preco da commodity no periodo relevante, obtido em um mercado de bolsa de
commodities internacional ou doméstico. Nesse contexto, um preco cotado também inclui precos
obtidos de agéncias de estatisticas ou relatorios de precos reconhecidos e transparentes, ou de
agéncias governamentais de fixacdo de precos, onde tais indices sdo usados como referéncia por
partes ndo relacionadas para determinar precos em transacoes.

Recomendou-se, ainda, impedir que os contribuintes utilizem datas de precificacdo em
contratos que permitam a adoc¢do do preco cotado mais vantajoso. Ele permite que as autoridades
fiscais imputem, sob certas condicOes, a data de embarque (ou qualquer outra data para a qual haja
evidéncia disponivel) como a data de precificacdo da mercadoria.

Em 2018, a OCDE e a Receita Federal comunicaram o inicio de um projeto conjunto
para examinar as “semelhancas e divergéncias entre suas respectivas abordagens de precos de
transferéncia para avaliar transagdes internacionais entre empresas vinculadas para fins
tributarios”®®’. Em 2019, apresentou-se um relatério elaborado como concluséo do projeto, pelo
qual haveria “diferentes lacunas e divergéncias no sistema brasileiro de pregos de transferéncia
quando comparado ao padrdo da OCDE”*®, O ponto central das conclusdes do documento
consiste em que a opcao brasileira por um regime preponderantemente marcado pela utilizacdo de
presuncdes e margens fixas decorreu de uma opcao de politica que privilegia a praticabilidade fiscal
e a seguranca juridica, em detrimento do padrao arm’s length.

Portanto, a garantia da primazia do padrdo arm’s length no Brasil foi incluida como
ponto central a ser levado em consideracéo pelo Comité de Assuntos Fiscais da OCDE ao analisar
a candidatura do pais a referida organizacdo. As conclusdes foram no sentido de que a adeséo total

ao padrdo OCDE pelo Brasil seria recomendavel, ainda que de forma gradual. Entre

37 Cf. << https://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2019/dezembro/receita-federal-e-ocde-lancam-relatorio-
conjunto-sobre-precos-de-transferencia/precos-de-transferencia-no-brasil-convergencia-para-o-padrao-ocde-folheto-
1.pdf. >>. Acesso em 12.07.2022.

38 Cf. << /https://www.oecd.org/tax/transfer-pricing/precos-de-transferencia-no-brasil-convergencia-para-o-padrao-
ocde-folheto.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.

229

229


https://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2019/dezembro/receita-federal-e-ocde-lancam-relatorio-conjunto-sobre-precos-de-transferencia/precos-de-transferencia-no-brasil-convergencia-para-o-padrao-ocde-folheto-1.pdf
https://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2019/dezembro/receita-federal-e-ocde-lancam-relatorio-conjunto-sobre-precos-de-transferencia/precos-de-transferencia-no-brasil-convergencia-para-o-padrao-ocde-folheto-1.pdf
https://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2019/dezembro/receita-federal-e-ocde-lancam-relatorio-conjunto-sobre-precos-de-transferencia/precos-de-transferencia-no-brasil-convergencia-para-o-padrao-ocde-folheto-1.pdf
http://www.oecd.org/tax/transfer-pricing/precos-de-transferencia-no-brasil-convergencia-para-o-padrao-

o0s beneficios do alinhamento total, assinalou-se a facilitacdo do processo de acessdo do Brasil a
OCDE, além de melhorias em termos de evitar dupla tributacdo, redugdo de perdas de receita
tributérias, seguranca juridica e integracdo do Brasil nas cadeias globais.

O relatorio também apontou o distanciamento entre 0 PECEX e modelo adotado pela
OCDE, embora reconheca que, por se pautar em comparabilidade de precos, haja alguma aderéncia
ao método CUP (“broadly in line with the OECD-recognised CUP method”). Ocorre que 0S ajustes
contemplados na legislagdo brasileira para 0 PECEX séo insuficientes para se obter o padréo arm’s
length, pois ndo capturam todas as circunstancias economicamente relevantes. E ver trecho do

relatério®?®:

Embora os métodos PCI e PECEX prevejam a possibilidade de fazer ajustes, tais ajustes
sdo limitados aos especificados pela legislacdo e ndo levam em consideracdo a analise
funcional de acordo com as Diretrizes da OCDE. [...] Esses ajustes permitidos néo
correspondem integralmente aos ajustes contemplados pelo método CUP reconhecido pela
OCDE, que permite quaisquer ajustes razoavelmente precisos para eliminar os efeitos
materiais das diferengas entre as transacBes que estdo sendo comparadas ou entre as
empresas que realizam essas transacdes. Essa lacuna no escopo dos ajustes foi apontada
como uma preocupacdo pelas empresas. De fato, embora tendo em conta alguns aspetos
relevantes, os ajustes permitidos ndo permitiriam refletir todas as caracteristicas
relevantes, tais como termos contratuais, perfis funcionais e de risco das partes na
transacdo e outras circunstancias econdmicas relevantes. Portanto, pode-se concluir que,
embora amplamente alinhados com o método CUP reconhecido pela OCDE, os métodos
PCI e PECEX sdo menos flexiveis do que os previstos nas Diretrizes da OCDE, porque 0s
ajustes permitidos podem ndo capturar totalmente todas as circunstancias econémicas
relevantes. — (traducéo livre).

A recomendagdo da OCDE, no relatorio elaborado com a RFB, é que o Brasil adote o

método CUP para commodities, admitindo uma ampla gama de ajustes, para que se possa efetuar

359 “Even though the PCI and PECEX methods provide for the possibility to make adjustments, such adjustments are
limited to those specified by the legislation and make no consideration of the functional analysis according to the
OECD Guidelines. (...) These permitted adjustments do not fully correspond to the adjustments contemplated by the
OECD-recognised CUP method, which allows any reasonably accurate adjustments to eliminate the material effects
of the differences between the transactions being compared or between the enterprises undertaking those transactions.
This gap in the scope of the adjustments have been raised as a concern by business. In fact, although taking into account
some relevant aspects, the permitted adjustments would not allow to reflect all the relevant characteristics, such as
contractual terms, functional and risk profiles of the parties to the transaction and other relevant economic
circumstances. Hence, it may be concluded that, although broadly in line with the OECD- recognised CUP method,
the PCIl and PECEX methods are less flexible than provided in the OECD Guidelines because the permitted
adjustments may not fully capture all relevant economic circumstances.” Cf. << www.oecd.org/tax/transfer-
pricing/transfer-pricing-in-brazil-towards-convergence-with-the-oecd-standard.pdf. >>. Acesso em 12.07.2022. Texto
original.
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a devida comparabilidade de precos. No método CUP, o preco parametro para commodities pode
ser determinado por referéncia a transagdes ndo controladas comparaveis e por referéncia a acordos
ndo controlados comparaveis, ou seja, cotacdo internacional de precos. No PECEX, por outro lado,
utiliza-se apenas a cotacdo. As caracteristicas economicamente relevantes, que devem ser objeto
de ajustes na apuracdo do preco parametro, incluem, entre outras, as caracteristicas fisicas e a
qualidade da mercadoria; os termos contratuais da operacdo controlada, tais como volumes
negociados, periodo, 0 prazo e os termos de entrega, transporte, seguro e a moeda estrangeira. Para
algumas commodities, certas caracteristicas economicamente relevantes (por exemplo, pronta
entrega) podem levar a um prémio ou desconto.

Por outro lado, no PECEX, apenas se admitem ajustes relativos aos termos de
pagamento; quantidade negociada; impacto das condicdes climaticas sobre as caracteristicas das
mercadorias; intermediacdo; custos de funcOes desempenhadas por pessoas juridicas néo
relacionadas; embalagem; e frete e seguro. Ha uma limitacdo, enquanto, no método CUP, ndo ha.
Um item que regularmente gera problemas na apuracdo do PECEX — e que nédo geraria no CUP —
sd0 0s ajustes de preco na exportacdo mineral, decorrentes de variacdo (positiva ou negativa) de
cotacdo. A rigor, isso nao é prémio, tampouco ajustes de preco decorrentes de qualidade ou outros
fatores autorizados expressamente. Trata-se da defini¢do do preco da transacéo, que ocorre em duas
fases: um prego provisorio, na emissdo da nota fiscal de exportacéo, e o definitivo, quando o
comprado, naquele momento, aplica a cotacdo do dia, e paga o exportador. O PECEX ndo é
suficientemente claro, por exemplo nesse aspecto, para mensurar o preco parametro.

Por fim, deve-se ressaltar a recomendacdo da OCDE de que sejam viabilizados, no
Brasil, os Advance Pricing Arrangements (APAS), que, como Visto, sdo acordos para estabelecer,
antecipadamente, o preco parametro que sera considerado pelo contribuinte, com a chancela fiscal.
Em outubro de 1999, a OCDE publicou uma atualizacéo as suas diretrizes sobre o tema, que fornece
orientagdes sobre a conducdo de acordos antecipados de precos sob o procedimento de acordo
mutuo (APAs). Um APA é um acordo previo, entre Fisco e contribuinte, com o objetivo de evitar
disputas sobre precos de transferéncia, determinando critérios para aplicar o principio arm’s length.
A OCDE afirma que, "sempre que possivel, um APA deve ser concluido em base bilateral ou

multilateral entre autoridades competentes por meio do procedimento de
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acordo mutuo do tratado relevante”. No relatério com a RFB, a OCDE afirma que, para
implementar o APA, o Brasil deveria observar a uniformizagéo de procedimentos entre as diversas

delegacias fiscais®’:

4.2.6. Auséncia de acordos de precos antecipados

400. O Brasil ndo possui um programa APA em vigor, o que significa que atualmente ndo
ha procedimento para que um contribuinte possa celebrar um APA unilateral, bilateral ou
multilateral com as autoridades fiscais.

401. Para o Brasil implementar um programa de APA, precisaria editar uma disposicédo
legal especifica fornecendo os limites e condi¢des sob as quais as autoridades fiscais
brasileiras podem negociar APAs (unilaterais, bilaterais ou multilaterais) com os
contribuintes.

402. Além disso, mesmo com a promulgacdo de um dispositivo legal especifico, ainda
seria dificil concluir APAs bilaterais considerando que as jurisdicBes efetivas aplicardo
diferentes padrdes e principios em muitos casos.

E possivel, caso o Brasil pretenda prosseguir com seu pleito de se tornar membro da
OCDE, que haja as adequag¢des mencionadas em relacdo ao PECEX e a introducéo de APAs, que
certamente contribuiriam para reduzir a inseguranca juridica na materia, desde que bem
implementados.

Em 2017, 39 paises noticiaram a implementagdo de APAs, inclusive Australia e Peru,
dos paises analisados. Na Australia, adota-se um prazo maximo de 5 anos para o0 acordo, podendo
ser renovado, sendo que, no pedido o contribuinte deve indicar: (i) condi¢cbes arm’s length
relevantes para as transagdes transfronteiricas; (ii) método proposto; (iii) resultado esperado do
método proposto; (iv) justificativa. No Peru, por sua vez, 0 prazo maximo € de 4 anos, podendo ser
renovado, e o pedido deve conter: (i) descri¢cdo das transacOes entre o contribuinte e a entidade
relacionada; (ii) descri¢do detalhada das func@es e atividades realizadas pelo contribuinte e partes

relacionadas, incluindo a descri¢do dos ativos detidos e 0s riscos suportados

360 <4 2 6. Absence of advance pricing arrangements

400. Brazil does not have an APA programme in place, meaning there is currently no procedure under which a taxpayer
may enter into a unilateral, bilateral or multilateral APA with the tax authorities.

401. For Brazil to implement an APA programme, it would need to enact a specific legal provision providing the limits
and conditions under which the Brazilian tax authorities competent authorities can negotiate APAs (unilateral, bilateral,
or multilateral) with taxpayers.

402. In addition, even with the enactment of a specific legal provision, it would still be difficult to conclude bilateral
APAs considering that the effective jurisdictions will apply different standards and principles in many cases.” Cf. <<
www.oecd.org/tax/transfer-pricing/transfer-pricing-in-brazil-towards-convergence-with-the-oecd-standard.pdf.  >>.
Acesso em 12.07.2022. Texto original.
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por cada uma das partes; (iii) método proposto; (iv) informacBes sobre transacGes ou empresas
comparaveis, indicando os ajustes razoaveis feitos para eliminar diferengas®:,

a) OrientacOes do IGF e da OCDE para monitorar o valor dos minerais exportados

Na mineracdo, como o imposto de renda e alguns royalties incidem sobre o lucro
liquido, que é determinado, de um lado, pela receita bruta operacional da operacao. Essa, por sua
vez, decorre do preco do mineral, multiplicado pelo volume. O preco pode ser o preco de venda
real recebido ou o preco cotado relevante (por exemplo para fins de aplicacdo do PECEX).

Consequentemente, para aplicar adequadamente as regras de controle de precos de
transferéncia, sabendo comparar “laranjas com laranjas” e “macgds com magas”, como diz a
sabedoria popular, as autoridades fiscais precisam compreender as caracteristicas intrinsecas do
bem mineral vendido e como precifica-lo ou como comparar seu preco com o de outro bem,
idéntico ou suficientemente similar.

Por exemplo, do ponto de vista da NCM, minério de ferro assim o € em quase todas as
suas possiveis especificacbes comerciais: seja ele em estado bruto, concentrado (pellet feed ou
sinter feed) ou mesmo o sinter e certas pelotas de minério de ferro. A variacdo de preco entre 0s
referidos estados ou especificacdes comerciais € enorme, porque, para cada um deles, é necessario
um processo produtivo especifico, com maior ou menor custo, que lhe atribui maior ou menor
valor de mercado. Isso ocorre com a maior parte dos minerais, sobretudo os metalicos. Dai que o
Fisco ndo possa simplesmente desconsiderar essas variagdes, sob pena de perder receita ao néo
fiscalizar corretamente as regras de precos de transferéncia, ou de exigir do contribuinte valores
abusivos, que violem sua capacidade contributiva.

Outra situacdo comum na mineragdo € a exportacdo de um mineral de interesse (cobre,
por exemplo), mas que é associado fisicamente a particulas de ouro e prata. Comercialmente,
celebra-se contrato de exportacédo de cobre, mas, no preco, paga-se também pela prata e pelo ouro.
Naturalmente, essa situacdo deve ensejar controle especifico de precos de transferéncia, estando
presentes seus pressupostos, mas, para tanto, a autoridade fiscal precisa conhecer a precificacao do
cobre e entender algo sobre a parte técnica da mineracao.

%1 DLA PIPER. APA & MAP Country Guide 2017: Managing uncertainty in the new tax environment. Disponivel em
<< https://www.dlapiper.com/~/media/Files/Insights/Publications/2017/05/APA_MAP_Guide_2017.pdf >>. Acesso
em 12.07.2022.
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Por isso, determinar essas questdes nem sempre é tarefa simples. Conforme o relatério
Monitoring the Value of Mineral Exports, elaborado pelo IGF em parceria com a OCDE, a
complexidade da determinacédo e fiscalizacdo dos precos dos minerais decorre do seguinte: (i)
diferentes etapas de beneficiamento mineral, (ii) falta de precos cotados publicamente para alguns
minerais, (iii) necessarios ajustes com base na qualidade ou grau do produto, (iv) deducbes para
custos de transporte e seguro, dentre outros fatores, que como visto, determinam a apuracao do
método CUP e do PECEX.

O objetivo declarado do referido relatério, que se passa a comentar, € aumentar o
conhecimento dos formuladores de politicas publicas sobre o processo de determinagdo do valor
dos minerais exportados. O foco é determinar o valor (ou qualidade) das exportagcdes minerais, ndo
a quantidade. Embora exista o risco de as empresas subestimarem ambos, a verificacdo do valor
dos minerais € mais complexa e requer mais conhecimento técnico. Além disso, a maioria dos
governos adotam medidas para verificar a quantidade — por exemplo, levantamentos preliminares
para calcular o peso de um navio que transporta minerais para exportacdo — enquanto faltam
habilidades, conhecimentos e instalagdes para monitorar o valor mineral.

O relatério entdo estabelece trés opcbes de politicas pablicas para melhorar a
supervisdo governamental da avaliagédo de exportacdo de produtos minerais: (i) a mensuracéo direta
do valor mineral, (ii) 0 monitoramento dos processos de avaliagdo das exportagdes minerais das
proprias empresas e (iii) uma abordagem hibrida. O objetivo é que as autoridades fiscais estejam
preparadas para tomar decisGes informadas sobre a melhor forma de monitorar o valor das
exportacdes de minerais.

A partir disso, o relatorio detalha trés etapas no processo de avaliagcdo de exportacao:
(1) a amostragem, que consiste na extracdo de uma amostra representativa do material contido em
um transportador (por exemplo, um navio ou trem) para entrega ao cliente; (2) a preparacdo da
amostra, que € a sua trituracdo e pulverizagcdo da amostra para teste analitico; e (3) a analise,
mediante a qual se determina a qualidade e a composi¢éo dos produtos minerais exportados.

A primeira das trés opgOes de politicas publicas para melhorar a supervisdo
governamental da avaliacdo de exportacdo de produtos minerais é a mensuracao direta do valor

mineral. Para tanto, 0s governos precisam construir seus proprios laboratdrios. Para que 0s
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resultados sejam confiaveis, o laboratorio deve adotar o padrdo ISO/IEC 17025:2017, garantindo
que a posicao do governo seja defensavel diante de analises conflitantes. A experiéncia sugere que,
se as andlises do governo forem diferentes das da empresa e a divergéncia for levada aos tribunais,
a decisdo tende a favorecer o lado com analise credenciada pela ISO.

A segunda das opcdes consiste em monitorar a avaliacao das exportacdes das proprias
empresas. O relatério demonstra que existe uma variagdo consideravel nas abordagens dos paises
para a avaliacdo das exportacGes. Alguns insistem na medicdo direta do governo de toda a
producéo, o que requer consideravel conhecimento em mineralogia e técnicas de amostragem, bem
como equipamentos de medicdo caros. Outros exercem uma supervisdo limitada e confiam na
precisdo das medicoes e documentagéo da empresa. Paises como Australia, Africa do Sul e Canada
ndo realizam nenhum teste mineral direto; em vez disso, deixam essa responsabilidade para as
empresas. Em vez de o governo assumir as responsabilidades pela avaliacdo de exportaces,
particularmente no caso de grandes empresas multinacionais onde o risco pode ser menor, uma
alternativa seria monitorar o desempenho das empresas de suas proprias obrigacdes de avaliacdo
de exportagdo. Muitas empresas realizam amostragem e testes internamente ou contratam empresas
de inspecdo privadas para fazé-lo. Os governos podem auditar regularmente os sistemas e controles
de avaliagéo de exportagdo das mineradoras, incluindo processos de amostragem, bem como
monitorar fisicamente e testar equipamentos de medicao.

A Ultima opc¢éo ¢é a abordagem hibrida. A auditoria dos processos de avaliacdo dos
bens minerais exportados funciona melhor se estiver de acordo com os padrdes globais ou usar
uma empresa de inspecdo credenciada, o que leva a uma maior credibilidade nos resultados. Uma
das principais razdes pelas quais os governos da Austréalia, Africa do Sul e Canada confiam na
fidedignidade das declara¢des das empresas € porque exigem que elas cumpram um padrédo para
amostragem e analise de minerais. No entanto, algumas empresas podem apresentar alto risco,
incluindo a ndo implementacao de padrdes acreditados internacionalmente, caso em que o governo
pode se reservar o direito de realizar medicGes diretas em circunstancias limitadas. Dai se chamar

essa opcao de abordagem hibrida.
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Como conclusdo, € importante que tanto as empresas quanto as autoridades fiscais
tenham em mente que a comparabilidade de precos na mineragdo, para determinar 0 prego
parametro (CUP ou PECEX), € tarefa complexa e altamente técnica. Portanto, para que as fazendas
publicas em geral possam fiscalizar corretamente o controle de precos de transferéncia na
mineracao, € preciso avaliar cuidadosamente a criacdo de uma area especializada no assunto, que
disponha da infraestrutura necessaria a realizacdo de testes ou de auditoria de testes sobre as

caracteristicas do mineral exportado.

4. CONCLUSAO E PROPOSICOES PARA O APERFEICOAMENTO DA
TRIBUTACAO MINERAL BRASILEIRA

Neste trabalho, foram avaliados os principais topicos da tributacdo mineral no Brasil,
seu histdrico desde a vinda dos portugueses, passando por todas as constituicdes, até delimitar o
tema na Constituicdo de 1988. Nesse ponto, foram detalhados (i) o regime constitucional tributéario
e financeiro da mineracdo, (ii) e os principais problemas das imposi¢des fiscais sobre o setor
mineral em todas as esferas federativas: federal, estadual e municipal.

Passou-se entdo a enfrentar a tributagdo mineral na experiéncia estrangeira, a partir da
6tica do Chile, Peru, Africa do Sul, Botswana e Austrélia. No caso australiano, por se tratar de uma
federacdo com competéncias fiscais muito importantes determinadas aos Estados, analisou- se 0s
dois principais Estados onde a mineragdo é exercida: Western Australia e Queensland.

Finalmente, abordou-se topicos de tributacdo internacional relevantes para a
elaboracdo de uma adequada politica tributéria sobre a mineracéo no Brasil, a partir de documentos
da OCDE e do IGF, sobretudo no que se refere ao controle de subcapitalizagéo e de precos de
transferéncia.

Com isso, pode-se realizar uma sintese conclusiva do trabalho, para em seguida serem

apresentadas as proposicdes para o aperfeicoamento da tributacdo mineral brasileira.
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4.1. SINTESE CONCLUSIVA

01. A maldicdo dos recursos minerais ndo é um destino obrigatorio. Para que ndo
ocorra, as experiéncias dos paises analisados demonstraram ser necessario (a) um regime de
imposicdes fiscais sobre a mineracdo que remunere adequadamente o seu titular, podendo variar,
em média, de 30% a 50% do lucro da mineradora, sem inibir, por outro lado, investimentos
estrangeiros, num cenario de competicdo global pela sua atracdo, garantindo seguranca juridica;
(b) adequada partilha federativa da receita publica obtida com a mineracédo, favorecendo que, em
estados federais, ao menos 55% dos recursos sejam destinados ao local da operacéo, evitando que
os entes locais, por se sentirem pouco remunerados, criem instrumentos onerosos e de
constitucionalidade duvidosa sobre o setor — vide a TFRM —, inibindo investimentos e gerando
inseguranca juridica; (c) boa governanca, com instituicGes sélidas e amadurecidas, que vejam a
mineragao como necessaria e que se disponham a trata-la como determina a Constituicdo, ou seja,
atividade de interesse nacional; (d) poupanca intergeracional — notadamente por meio de fundos,
como € o caso do Chile e de Botswana —, bem como investimentos em infraestrutura, saude,
educacao, tecnologia e diversificacdo econdmica; (e) controle dos gastos publicos, para que nao se
percam os recursos da mineracdo em corrupcao e evitando que sejam mal gastos.

02. O Brasil ndo parece sofrer com a maldi¢éo dos recursos minerais: a carga tributéria
brasileira sobre a mineracdo é uma das maiores do mundo. De todos os paises investigados, apenas
0 Peru demonstra ter uma carga superior a praticada no Brasil. Estudo da EY, amplamente abordado
no trabalho, demonstra que o Brasil possui a maior carga fiscal do mundo sobre minério de ferro,
manganés, bauxita e nidbio; a segunda carga fiscal mais elevada sobre chumbo, zinco, magnesita,
potéssio, niquel, fosfato e cobre; e a terceira mais forte sobre ouro.

03. Prova de que ndo ha maldicido de recursos minerais, o setor mineral brasileiro é
fortemente encadeado com outros setores da economia, notadamente o agronegocio, a construcao
civil, a infraestrutura, a industria siderdrgica e de transformacéo e, principalmente, a enorme cadeia
de servigos voltada a mineragdo, o que afasta a hipdtese de “enclave”, sustentada por Auty,

indicando ainda que se geram, em todos esses segmentos voltados a mineracdo, milhdes de
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empregos (227.838 diretamente na extracdo mineral, 7.21 milhdes na industria de transformacéo,
2 milhdes na construcdo civil e 1.47 milhdo no agronegdcio, afora os empregos de servicos, que
ndo podem ser computados aqui porque ndo ha dados disponiveis — 0s demais setores dependem
umbilicalmente da mineracdo nacional, entdo foram considerados em sua totalidade).

04. lIsso significa que ha vultosos recursos sendo arrecadados das empresas de
mineracédo e que o problema n&o é, necessariamente, o volume da carga, e sim (i) a sua distribuicdo
federativa, na medida em que concentra excessivamente recursos de IRPJ, de CSLL e da CFEM
na Unido, em detrimento dos Estados e Municipios — mais de 60% das rendas minerais sdo
destinadas a Unido, ao passo que, na Australia, esse € o percentual destinado aos Estados; e (ii) a
complexa e obsoleta estrutura de composi¢es fiscais, com nimero elevado de tributos e royalties,
repletos de problemas e inconstitucionalidades, o que gera contencioso, compromete a arrecadagéo
e afugenta investimentos, que poderiam ser direcionados para o florescimento do potencial
brasileiro no setor mineral.

05. A hipdtese sobre a existéncia de um regime juridico tributario e financeiro para a
obtencdo de receitas publicas a partir dos recursos minerais, determinado Constituicdo de 1988, se
confirmou. A CRFB/1988 prevé dois mecanismos diretos de monetizacao de recursos minerais,
que se relacionam: os royalties, de natureza ndo tributaria, e o ICMS. O primeiro (art. 20, § 1°) € 0
principal mecanismo constitucional para monetizar recursos minerais e devolvé-los na forma de
direitos fundamentais a sociedade. O segundo foi 0 Unico imposto, com fins predominantemente
arrecadatorios, eleito para gravar especificamente operacdes com minerais (art. 155, § 3° da
CRFB/1988).

Considerando que os royalties sdo cobrados pelo ente nacional (Unido), mas com
obrigatoriedade de transferéncia de receitas para Estados e Municipios, bem como pelo fato de o
ICMS ser imposto estadual com exclusividade na incidéncia sobre opera¢gdes com minerais e por
ser compartilhado com os Municipios, € claro o aspecto federativo do mecanismo de monetizagdo
de recursos minerais.

Parece ter sido desejo do constituinte que houvesse a conjugacdo desses dois
instrumentos fiscais sobre a minerac¢do: um de natureza patrimonial, imune a regra da ndo afetacao
(art. 167, IV, da CRFB/1988), podendo ser destinado a fundos e a todo um sistema de
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vinculagcdes orcamentarias; e outro, de natureza tributaria, imposto estadual com incidéncia
exclusiva sobre operagdes envolvendo minerais, compartilhado com Municipios, e que pode ser
utilizado para custear gastos gerais, sem vinculacdo or¢camentaria.

Trata-se de um desenho inteligente, que representa a possibilidade de financiamento
adequado dos entes locais, mais préximos da atividade mineraria, pensado do ponto de vista
emergencial (gastos imediatos com a geracao presente) e intergeracional (possiblidade de se criar
sistema de vinculagdes e fundos para os royalties).

06. A desoneracao do ICMS nas exportacdes minerais (Lei Complementar n® 87/1996
e Emenda Constitucional n® 42/2003) ndo implica o esvaziamento do objetivo constitucional de
que o imposto estadual seja instrumento de monetizacdo de recursos minerais para Estados e
Municipios. Isso porque a mineracéo brasileira € ampla, abarcando ao menos 55 substancias, sendo
muitas delas comercializadas exclusivamente no mercado nacional, como os agregados para
construcdo civil, calcario, agua mineral, dentre outros. As commodities minerais presentes na pauta
de exportacdo, por sua vez, também sdo vendidas no mercado interno, como o minério de ferro, o
niobio, o niquel etc., que sdo consumidos pela industria nacional. Dessa forma, ha efetiva
arrecadacao de ICMS sobre operagfes com minerais, ao lado dos royalties (que incidem mesmo
em exportac¢Oes) cumprindo o designio constitucional relativo ao mecanismo de monetizacdo de
recursos minerais, carreando recursos sobretudo aos cofres estaduais e municipais.

Prova disso é que, no exercicio de 2021, apenas a Vale S/A informa ter recolhido US$
2,055 bilhdes de ICMS aos Estados brasileiros, o que representa aproximadamente R$ 11,2 bilhdes
de reais, assumindo o ddlar a R$ 5,44 (o que certamente inclui ICMS-DIFAL na compra de
imobilizado e bens de uso e consumo, ICMS-Importacdo e ICMS-ST sobre energia elétrica, mas
que ndo prejudica o argumento). Esse valor € muito superior inclusive ao valor recolhido pela
mesma empresa, N0 Mesmo ano, a titulo de taxas estaduais sobre a mineracdo (US$ 127 milhdes
ou R$ 690,9 milhdes), destinadas igualmente aos Estados.

07. O regime juridico das receitas publicas auferidas a partir de recursos minerais é
mais complexo, envolvendo ainda os instrumentos indiretos ou ndo expressamente contemplados
na CRFB/1988 com esse fim. E o caso dos tributos incidentes sobre a renda (IRPJ e CSLL),
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sobre o patriménio (ITR e IPTU) e as taxas. Todos com especificidades relativas a espécie de
recurso investigada, notadamente os tributos incidentes sobre a renda.

08. Regra de competéncia para a criagdo da CFEM: o § 1°, do art. 20 da CRFB/1988
criou uma regra de competéncia, que, por meio de reserva de lei, outorga ao Poder Legislativo uma
opcdo (A ou B), para instituir uma participacdo no resultado da exploracdo mineral (A) ou
respectiva compensacao financeira (B). Sendo uma opcéo, ela é limitada pelos contornos do que
se pode optar por instituir. Isso significa trés coisas: (1) Participacdo no resultado da exploracéo
mineral ndo € a mesma coisa que compensacao financeira. Se fosse, ndo haveria efetiva opcéo ao
Poder Legislativo; (2) Logo, a participacdo no resultado da exploracdo mineral e a compensacao
financeira possuem tracos conceituais rigidos, denotando conceitos definidos pela propria
Constituicdo, e ndo tipos; (3) O Poder Legislativo, se pode escolher entre a participagdo no
resultado e a compensacao financeira, deve obediéncia aos limites constitucionais impostos pelos
seus respectivos conceitos. Seria diferente, por exemplo, se a Constitui¢ao dissesse ser assegurada,
nos termos da lei, contrapartida pela exploragdo mineral. A expressdo contrapartida, aberta e
indeterminada, seria uma verdadeira “carta em branco” ao legislador, que poderia criar, nos limites
do razoavel e do proporcional, a exacdo que quisesse. Mas ndo foi isso 0 que ocorreu. A
CRFB/1988 especificou os dois institutos cuja edicdo autorizou e, ao fazé-lo, delimitou
conceitualmente seus contornos.

09. Na forma das Leis n® 7.990/1989, 8.001/1990 e 13.540/2017, a CFEM incide sobre
o resultado da exploracao mineral, conforme decidiu o STF no RE n° 228.800/DF. Nesse julgado,
0 Ministro Sepulveda Pertence apresentou, sobre o conteddo da competéncia outorgada a Unido,
um paralelo entre a CFEM e a Participacdo do Superficiario, prevista no art. 176, § 2° da
CRFB/1988, afirmando que “exploragdo mineral” equivale a “lavra mineral”. Esse esclarecimento
foi importante, tendo em vista que, em mineracgdo, a exploracdo corresponde, no rigor técnico, a
pesquisa mineral. Como ndo é coerente com a norma do art. 20, § 1° cobrar CFEM nessa fase, 0
Ministro acertou ao compreender que o sentido da norma esta fundado no conceito de lavra mineral.

O conceito de lavra mineral foi positivado no ordenamento juridico antes da

promulgacdo da CRFB/1988, tendo sido por ela pressuposto. Trata-se do art. 36, do Cddigo de
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Mineracdo, pelo qual a lavra corresponde ao conjunto de opera¢cfes coordenadas objetivando o
aproveitamento industrial da jazida, desde a extragdo das substancias minerais até a Ultima etapa
do beneficiamento, logo, antes da transformacé&o industrial. Sendo esse o conceito de lavra mineral,
e considerando que o art. 20, § 1° da CRFB/1988 encontra seus limites nesse conceito, conclui-se
que referida norma proibiu sua incidéncia sobre qualquer grandeza incorrida ap6s a ultima etapa
do beneficiamento mineral, que é quando termina a lavra.

A opcdo constitucional é acertada. Seria teratoldgico instituir uma contrapartida
financeira pelo aproveitamento de recurso mineral a partir de grandeza mensurada sobre algo que
ndo é minério, tais como produtos metallrgicos ou siderdrgicos, bem como as despesas logisticas,
inclusive com frete e seguro, incorridas na venda do produto acabado, isto €, apds encerrado o
beneficiamento mineral, e com os tributos que compdem o faturamento. Por outro lado, 0
“resultado” que a CRFB/1988 determina ser base de calculo da CFEM somente pode ser aquele
efetivamente realizado pelo minerador. Ndo é admissivel que o royalty seja calculado sobre
aproveitamento econdmico inexistente ou ficticio, sob pena de se frustrar seu motivo constitucional.

10. Problemas relativos a CFEM — Aliquotas: as aliquotas da CFEM foram definidas
de modo pouco transparente. Algumas substancias, como minério de ferro, diamante e pedras
preciosas, possuem aliquota mais altas, no que se pode entender que o legislador presumiu que as
transagdes envolvendo essas substancias revelem maior capacidade contributiva. Ao passo que
operagdes com agregados para a construcdo civil e &guas minerais possuem aliquotas mais baixas,
no que também se infere uma possivel intencdo de reduzir a exacdo para transacdes
presumidamente de menor contetdo econdémico. Ou seja, trata-se de uma aparente logica de justica
fiscal. Mas ha mineradores de ferro de pequeno porte, e grandes empresas comercializadoras de
agregados para a construcdo civil e agua mineral, por exemplo, o que faz com que a logica de
justica fiscal seja pouco eficiente da forma como proposta. Parece clara também a preocupacéo do
legislador com o efeito da CFEM em bens e servicos essenciais, denotando possivel seletividade
pelo critério da essencialidade. Mas, nesse caso, ndo ha diferenca entre os agregados para a
construcdo civil e o minério de ferro comercializado para a siderurgia nacional, apenas para citar

um caso, porque ambos repercutirdo no pre¢o da construcéo civil.
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Seria mais adequado adotar aliquotas progressivas sobre o lucro da mineradora,
conforme sera proposto ao final deste trabalho, mantendo-se uma aliquota minima sobre receita,
uma vez que o prejuizo do minerador, em dada competéncia, ndo lhe pode imunizar de pagar a
contrapartida pelo uso econémico do bem mineral. Isso estaria alinhado as praticas internacionais
mais modernas, adotando-se um profit-based royalty, como feito no Chile e no Peru.

11. Problemas relativos a CFEM — Base de calculo (Lei n°® 13.540/2017): tendo em
vista que o art. 20, § 1° da CRFB/1988 limita a competéncia para a criacdo e cobranca da CFEM
ao conceito de “resultado da exploragao mineral”, que equivale a “resultado da lavra”, proibindo
sua incidéncia sobre qualquer grandeza incorrida ap6s a Ultima etapa do beneficiamento mineral,
fica claro que a Lei n° 13.540/2017, ao vedar a deducdo das despesas com frete e seguro na
comercializacdo do produto mineral, imputando o royalty mineral ndo apenas sobre o valor do
minério, mas sobre tais despesas adicionais de logistica de venda, afronta a CRFB/1988.
Igualmente, a Lei n® 13.540/2017 é inconstitucional ao estabelecer outra base no consumo que nao
0 custo de producéo, que é o Unico resultado realizado pelo minerador apto a servir de base, sob
pena se calcular o royalty sobre bases ficticias e resultado ndo realizado, além de ser
inconstitucional a aplicacdo do PECEX em quaisquer exportacfes, mesmo para empresas nao
vinculadas, pelo mesmo fundamento. Ademais, sendo a TFRM tributo incidente sobre a venda do
minério, é imperativa a sua deducgdo na base de calculo da CFEM.

12. Tributagdo federal: a Lei n°® 12.715/2012, ao introduzir o método PECEX, foi
lacdnica no que concerne a definicdo de commodities, 0 que representa o principal obstaculo a
aplicacdo dessa aparente evolucdo legislativa. Afinal, se o proprio objeto de incidéncia da norma
é obscuro, naturalmente que sua aplica¢do encontrara obstaculos na inseguranca juridica. De todo
modo, nos termos do § 9° do art. 19 da Lei n® 9.430/1996, 0 PECEX ¢ obrigatorio na hipdtese de
exportacdo de commodities sujeitas a cotacdo em bolsas de mercadorias e futuros
internacionalmente reconhecidas. 1sso implica dizer que, na auséncia de cotagcdo em bolsa, a
aplicacdo desse método ndo é impositiva. O § 5° do art. 19-A da Lei n® 9.430/1996, por sua vez,
estabeleceu a faculdade de o contribuinte utilizar o PECEX nas hipdteses em que ndo houver
cotacdo em bolsa para a mercadoria transacionada. Nesses casos, o0 contribuinte poderia se valer

dos precos publicos fornecidos pelas instituicdes de pesquisas setoriais ou aqueles definidos por
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agéncias ou orgdos reguladores e publicados no Diario Oficial da Unido. A conclusao de que se
trata de uma permissdo decorre do emprego do verbo poder pelo § 5° do art. 19-A, a revelar uma
faculdade do contribuinte.

Ante a auséncia de clareza normativa sobre o proprio conceito objeto da norma, a
Instrucdo Normativa RFB n° 1.870/2019 disp6s que a aplicacdo do PECEX seria impositiva
quando, cumulativamente, o bem transacionado estiver listado no Anexo | e tenha cotagdo em uma
das instituicfes listadas nos Anexos Il ou Ill, da Instrucdo Normativa n° 1.312/2012. Essa
conceituacao tem gerado inseguranca juridica, porque ultrapassa os limites impostos pela Lei n°
12.715/2012. Ha vicio de legalidade, na medida em que se estabeleceu a obrigatoriedade de
aplicacdo do PECEX mesmo quando a mercadoria ndo dispuser de cotacdo em bolsa de
mercadorias e futuros. O ideal, como sera proposto adiante, seria que o contribuinte pudesse,
livremente, escolher entre 0 PECEX e 0 PVEX, que melhor traduz o método CUP, da OCDE, com
todos o0s possiveis ajustes de comparabilidade de precos e/ou celebrasse os acordos de precificacao
antecipada (APAs), garantindo seguranca juridica quanto aos critérios de controle de precos de
transferéncia.

13. Tributacdo federal: apenas com a publicacdo da Medida Proviséria n® 472/2009,
convertida na Lei n® 12.249/2010, o Brasil passou a ter controle especifico de subcapitalizagéo.
Estabeleceu-se limites presumidos, favorecendo a praticabilidade fiscal: 2:1 em relacdo a
participacao societaria da vinculada no exterior (limite individual), 2:1 em rela¢do ao patrimonio
liquido, quando a vinculada no exterior ndo possuir participacdo societaria (limite individual), e
2:1 em relacédo a totalidade do endividamento com vinculadas no exterior versus as participaces
societarias das vinculadas (limite global). Trata-se de regra menos restritiva do que a utilizada na
Australia (1,5:1), ao passo que a tendéncia global é pela ado¢do da Ac¢édo n° 4 do Plano BEPS. No
exemplo hipotético com dados das demonstracdes financeiras da Vale S/A de 2020, verifica-se que
a regra de proporcdo fixa da Acdo n° 4 permitiria maior dedutibilidade de juros a partir do
percentual de 14%, no corredor recomendado de 10% a 30%; no exemplo da CSN, o percentual
seria de 20%.

Isso demonstra que as regras brasileiras atuais sdo severas, possivelmente

desrespeitando a capacidade contributiva das empresas investidas e desconsiderando critérios
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razoaveis que podem justificar, na minera¢do, um endividamento mais elevado, como visto no
capitulo especifico sobre as recomendagdes do IGF e da OCDE sobre a agdo em comento.

14. Tributacdo estadual — desoneracdo do ICMS nas exportac¢des: a EC n° 42/2003 néo
sO imunizou integralmente as exportac6es da incidéncia do ICMS, como garantiu (i) a manutencéo
e (ii) o aproveitamento dos créditos acumulados em decorréncia das operacGes e prestacdes
anteriores. O art. 25, 8 1° da Lei Kandir dispbe da mesma forma. Por ser uma garantia
constitucional, reforcada por lei complementar, trata-se de norma de eficacia plena, néo
demandando regulamentacdo local e que nao pode sofrer qualquer tipo de restricdo quanto a sua
aplicacao.

Ou seja, a CRFB/1988 consagrou o principio do pais de destino de maneira
indiscriminada e generosa, como meio para garantir a neutralidade fiscal e a isonomia. Segundo
esse principio, as transacfes internacionais devem ser tributadas apenas no pais de destino,
desonerando a exportagdo por completo, mesmo se seu objeto forem commodities minerais. Ocorre
que os principais Estados exportadores brasileiros exigem burocratico processo de autorizagdo
prévia para o aproveitamento dos créditos acumulados; todos impedem a compensacao dos créditos
acumulados com o ICMS devido por substituicdo tributaria; 60% dos Estados criaram algum
embarago & compensacao dos créditos com o ICMS-Importacdo; 90% dos Estados impedem, de
alguma forma, a compensacéo dos créditos com o ICMS-DIFAL (diferencial de aliquotas); 50%
dos Estados limitam o montante do crédito acumulado passivel de aproveitamento em cada
competéncia pelo exportador; e 40% exigem que o0 exportador — e por vezes o adquirente do crédito
— ndo possua qualquer débito no Estado, incluindo os débitos com exigibilidade suspensa, nos
termos do art. 151 do CTN.

A inconstitucionalidade e a ilegalidade dessas normas tém levado o STJ a afirmar o
carater autoaplicavel do art. 25, § 1°, da Lei Kandir, que ndo pode ser limitado por norma local.
Esse cenario causa graves problemas a competitividade do exportador brasileiro, eis que o tempo
médio de restituicdo do Imposto sobre Valor Agregado (IVA), em trinta e seis paises analisados,
vai de apenas um dia a trés meses, a partir da data de apropriacdo dos respectivos créditos, sendo

mais comum o prazo de trinta dias.

244

244



Por isso, sdo razoaveis as recomendacdes da CNI, de (i) afastamento das restricdes
inconstitucionais e ilegais de compensacdo dos créditos acumulados nas exportacfes com
determinados débitos de ICMS, notadamente ICMS-ST, DIFAL e ICMS-Importacao; (ii) inclusdo
na Lei Kandir de dispositivos mais claros sobre os limites das atuacGes dos estados na
regulamentacédo do direito a utilizacdo e transferéncia dos créditos acumulados. Adicionalmente, a
supressao, nas legislacGes estaduais, das restrigdes ilegais impostas ao aproveitamento dos créditos,
tais como a necessidade de autorizagdo pela autoridade competente e a limitacdo de valores; e (iii)
ampliacdo das formas de utilizacdo dos créditos acumulados, com a incluséo da possibilidade de
transferéncia para empresas interdependentes e para pagamento de débitos constituidos via
lancamento fiscal e para pagamento de fornecedores na aquisicdo de insumos, maquinas e
equipamentos.

15. Tributagdo estadual — Taxas de fiscalizacdo de recursos minerais (TFRM): as
TFRM, criadas por Minas Gerais (Lei n® 19.976/2011), Para (Lei n°® 7.591/2011), Amapa (Lei n°
1.613/2011), Goias (Lei n° 20.942/2020) e Mato Grosso do Sul (Lei n° 4.301/2012), sdo
inconstitucionais, tanto porque os Estados ndo possuem competéncia para criar uma participagao
no resultado da exploracdo mineral, que é privativa da Unido nos termos do art. 20, § 1° da
CRFB/1988, tendo isso sido feito na modalidade de um specific ou unit-based royalty, como porque
a base de calculo é inapropriada para uma taxa, por ser tipica de imposto (mensura apenas um dado
da vida do contribuinte, sem relacdo direta com o custo da fiscalizacdo estatal, nos termos da
segunda fase da jurisprudéncia do STF sobre o tema), revelando despropor¢do orcamentaria acima
de qualquer patamar razoavel (terceira fase da jurisprudéncia do STF a respeito das taxas).

A criacdo dessas taxas parece se tratar de fendmeno intrinsecamente relacionado a crise
do federalismo fiscal brasileiro, uma vez que os Estados mineradores, em fragil situacdo financeira
e sem a devida compensacdo em virtude da perda dos recursos do ICMS nas exportacfes a partir
da Lei Kandir, bem como sem a adequada distribuicdo da CFEM — como visto na comparag¢do com
os Estados australianos —, precisaram recorrer a expedientes inconstitucionais para remediar o

problema. A solucdo, além da necessaria pronuncia de
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invalidade desses tributos, é remodelar o sistema de tributacdo mineral brasileiro e sua reparticao
federativa, como seré proposto adiante.

16. Tributacdo municipal (IPTU e ITR): quanto ao IPTU, o problema que mais afetado
a mineracéo é a tentativa municipal de criar, por lei, areas de expansdo urbana sobre projetos de
mineracdo — normalmente localizados em terrenos afastados da zona urbana —, sem, contudo,
aprovar os competentes loteamentos exigidos pelo art. 32, do CTN, que regulamenta a matéria nos
termos do art. 146 da CRFB/1988. Se ndo houver a realizacdo de loteamento que preencha o
requisito do 8§ 2°, do art. 32, do CTN, nédo se pode cobrar o IPTU sobre a propriedade onde é
exercida a atividade de mineracdo em areas de expanséao urbana.

Em relagéo ao ITR - imposto de competéncia federal com forte feicdo municipal por
sua transferéncia federativa e pelos convénios celebrados com a Uniédo que delegam competéncias
aos Municipios -, apesar de 0s imoveis rurais nos quais se realiza atividades de mineragdo serem
utilizados em alto grau, cumprindo a sua funcdo social, as autoridades fiscais vém exigindo o
recolhimento do imposto de maneira a considerar tais areas como se fossem improdutivas, em
afronta a matriz constitucional do ITR e a sua funcéo extrafiscal, e ao art. 8° do Decreto-Lei n°
5711966, recepcionado pela CRFB/1988 como lei complementar, segundo o qual a area rural
destinada a atividades de pesquisa e lavra mineral sdo inaproveitaveis, para fins de langamento do
ITR.

17. Tributacdo mineral na experiéncia estrangeira: (17.1) o Chile adota uma
combinacéo de imposto sobre a renda de 27% e royalties na modalidade profit-based, progressivos,
de 0,5% a 14%, podendo capturar até 41% do lucro liquido das empresas de mineracao, sendo que
a carga media é de 38,9% sobre o lucro; (17.2) o Peru alterou seu modelo de royalties, passando a
adotar a modalidade profit-based, com aliquotas progressivas de 1% a 12% sobre o lucro
operacional, mas nunca inferiores a 1% da receita bruta. 1sso é associado a outros trés instrumentos
fiscais, quais sejam, o Impuesto Especial a la Mineria, que incide, cumulativamente com 0s
royalties, sobre o lucro operacional, mediante aliquotas progressivas de 2% a 8,4%; o Gravamen
Especial a la Mineria, com aliquotas progressivas de 4% a 13,12% igualmente sobre o sobre o
lucro operacional, mas sendo dedutiveis os valores efetivamente pagos a titulo de royalties; e o

imposto de renda, de 29,5%. Tudo isso gera a maior carga fiscal
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sobre a mineracdo nos paises investigados, média de 49,5% sobre o lucro das mineradoras; (17.3)
a Africa do Sul, apesar de ser uma RepUblica Federativa, concentra a tributagdo mineral no ente
central, mediante imposto sobre a renda de 28% e royalty ad valorem, com elementos de um profit-
based, com aliquotas progressivas de 0,5% a 5% para minerais refinados e até 7% para ndo
refinados, conforme progride a margem de lucro da mineradora. O imposto sobre a renda das
mineradoras de ouro adota formula distinta, qual seja, Y = 34 — (170/X), onde Y é a aliquota do
imposto de renda, e X é a razdo entre o lucro da mineradora e a receita bruta obtida com a venda
de ouro. De acordo com essa metodologia, a aliquota aumentara conforme aumenta a margem de
lucro, havendo, com isso, um incentivo de reducdo do imposto de renda para o aproveitamento de
minas de baixa lucratividade. A carga fiscal média sobre a mineragéo é de 45,7% do lucro; (17.4)
em Botswana, que depende quase que exclusivamente da mineracdo de diamantes, cobra-se
imposto de renda mediante a formula Y = 70 — (1500/X), onde Y € a aliquota do imposto de renda,
e X é arazdo entre o lucro da mineradora e a receita bruta. A aliquota minima é de 22%, podendo
chegar a 32,5%, por exemplo, caso a margem de lucro da mineradora seja de 40%. A tributacdo do
lucro obtido com o aproveitamento de diamantes, especificamente, pode ser definida de modo
particular e individual nos contratos de concessdo, que sdo confidenciais. Ha, ainda, participagdo
estatal na modalidade State equity. A principal empresa mineradora de diamantes € uma joint
venture (50%-50%) formada entre a empresa privada De Beers e o Estado de Botswana; (17.5)
Australia, por sua vez, € uma monarquia federativa, cabendo aos Estados legislar sobre mineracéo
e royalties, por serem proprietarios dos recursos, ao passo que o ente central cobra o imposto de
renda, de 30% sobre o lucro liquido. O Estado de Western Australia adota royalties ad valorem
sobre o valor de cotacdo do mineral admitidas deducdes do IVA, frete e seguro, com trés faixas de
aliquotas 7,5% (minério bruto), 5% (minério beneficiado) e 2,5% (consumo), havendo, ainda, unit-
based royalties sobre agregados para a construcdo civil e minerais industriais, com aliquotas
tabeladas por substancia (Amount A, de 73 centavos por tonelada; e Amount B, de 117 centavos por
tonelada). Os State Agreement Acts podem fixar as aliquotas dos royalties, o que ocorre em torno
de 70% dos casos. J4 Queensland adota royalties ad valorem com elementos de Windfall tax ou
unit-based. A aliquota padrdo é de 2,5%, sendo que ha aliquotas tabeladas para metalicos (de

2,5% a 5%) e carvdo mineral (de 7% a 40%). No
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caso dos royalties ad valorem, a base de calculo é a receita bruta de vendas ou o valor de cotagdo
— a depender do mineral —, deduzida das despesas com frete e seguro maritimos, perdas no
transporte e outras deducGes porventura aprovadas pelas autoridades fiscais.

18. Observa-se que todos os paises investigados adotam modelos de tributagdo mineral
com notas de progressividade, sendo que a tendéncia mais moderna, sobretudo na América do Sul,
é a cobranca de royalties a aliquotas mais altas sobre lucro, associada a um imposto de renda de
até 30%.

19. Na Austrélia, a composicdo de imposto de renda federal e royalties estaduais adota
proporcao media de 55%-45%, nos Ultimos 10 anos, tendo chegado a quase 40%-60% em certas
circunstancias, permitindo que os entes locais participem intensamente da arrecadacdo das rendas
minerais. No Brasil, por outro lado, a propor¢ao média é de 60% para a Unido e 40% para Estados
e Municipios. Uma das possiveis solu¢des para o desenvolvimento dos entes locais, nesse sentido,
seria a reducdo do imposto de renda federal e 0 aumento dos royalties ha mesma proporcao,
idealmente incidindo, ambos, sobre a base lucro liquido, sem prejuizo de uma aliquota minima para
royalty, sobre receita, que permita a existéncia de uma contrapartida pelo aproveitamento
econdmico mineral mesmo em cenario de prejuizo.

20. Chile e Peru adotaram acordos de estabilizacdo fiscal por décadas, sendo que, no
Chile, compreendeu-se, ap6s muitos anos de uso do instituto, que o pais ndo necessita mais dele
para a atracdo de investimentos estrangeiros, gerando a sua revogacao, preservando-se, contudo,
0s acordos vigentes e seus respectivos prazos. Os demais paises ndo possuem acordos de
estabilizagéo fiscal.

21. Em um cenario de propostas legislativas de reforma tributaria, como o que se
verifica no Brasil com as PEC n° 45/2019, 110/2019, PL n° 2.337/2021 e dezenas de outras
inclusive relativas a CFEM, bem como de alta carga tributaria sobre a mineracao (apenas menor
do que a do Peru, entre os paises analisados), ndo seria irrazoavel adotar acordos de estabilizacdo
fiscal, que poderia ser firmado com a Unido no ato de outorga do Alvar4 de Pesquisa e/ou da
Concesséo de Lavra, para superar objecdes vinculadas a inseguranca juridica fiscal brasileira.

22. Todos os paises investigados adotam controle de precos de transferéncia e de

subcapitalizacdo, com forte tendéncia de adocdo dos padrdes da OCDE (método CUP para
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commodities e regras de proporcao fixa, em geral no teto de 30% sobre o EBITDA), além de
cobrarem IRRF sobre dividendos. O Brasil, por outro lado, ndo cobra imposto sobre dividendos e
adota regra propria de controle de pregos de transferéncia, inadequada por comportar ajustes
insuficientes e com forte inseguranca juridica quanto ao proprio conceito de commodities, que
poderia ser substituida pelo método CUP e/ou por APAs. Também adota regra propria de controle
de subcapitalizagdo, mais severa do que os 30% sobre EBITDA, sendo recomendavel adotar o
padrdo internacional, porque isso implica maior respeito a capacidade contributiva e as
peculiaridades demonstradas para o endividamento na mineracao (regra de propor¢do do grupo).

22. A Acdo n° 4 do BEPS, conforme o IGF e a OCDE, é indicada para a mineracéo,
desde que se permita o carry forward dos saldos de juros indedutiveis, por se tratar de setor
fortemente financiado por divida. No Brasil, havendo SELIC alta, é recomendavel a fixacdo da
regra de proporcao fixa no teto de 30%.

23. A Acédo n° 10 do BEPS indica a ado¢do do método CUP, para commodities, em
substituicdo ao PECEX, sendo que, conforme o IGF e a OCDE, os paises mineradores precisam se
especializar na fiscalizacédo da precificagdo de minerais, mediante estruturas (i) a mensuracéo direta
do valor mineral, (ii) o monitoramento dos processos de avaliagdo das exportacdes minerais das

proprias empresas ou (iii) uma abordagem hibrida.

4.2. PROPOSICOES PARA O APERFEICOAMENTO DA TRIBUTACAO MINERAL
BRASILEIRA

As proposigdes feitas a seguir sdo conceituais. 1sso significa que néo se pretende definir
uma proposta fixa de aliquotas e demais componentes para o calculo das exa¢6es mencionadas. O
objetivo é demonstrar o conceito de tributacdo mineral que parece mais adequado para o Brasil a
partir do estudo realizado, ilustrando-o, quando for o caso, com modelos hipotéticos de incidéncia
(aspecto quantitativo). A anélise de sua implementagéo concreta dependeria de pesquisa especifica,
notadamente quanto aos efeitos econdmicos decorrentes, o que foge ao escopo deste trabalho e da
metodologia adotada. Interessa, neste momento, demonstrar a necessaria mudanga de design da

tributacdo mineral brasileira.
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Proposicdo n°® 01: Mediante projeto de lei, propde-se a reducdo das aliquotas de IRPJ e

CSLL para empresas titulares de Concessdo de Lavra e/ou Alvaras de Pesquisa com Guia de
Utilizag&o para lavra experimental, optantes pelo lucro real, ao mesmo tempo em que se reformula
a CFEM, para que seja majorada na mesma proporcao da reducao dos tributos sobre a renda e para
que incida também sobre o lucro real, com aliquotas progressivas, ajustado para excluir o efeito de
resultados ndo operacionais — que nada dizem respeito a atividade mineral, como resultados de
aplicages financeiras e outras atividades.

Os objetivos dessa proposicdo sdo (i) reduzir a participacdo da Unido na captura da
renda mineral brasileira, de aproximadamente 60% para 40%, tal qual aponta 0 modelo australiano
de reparticdo do produto da arrecadacao das receitas fiscais obtidas da mineracéo, que tem gerado
notavel desenvolvimento dos Estados onde a mineracdo ocorre, sem prejuizo da destinacdo de
receita razoavel ao ente central, que realiza gastos publicos e transferéncias intergovernamentais
no interesse de toda a Federacéo; e (ii) aperfeicoar a CFEM, tornando-a progressiva, a exemplo
dos modelos do Chile, Peru, Africa do Sul e de Botswana. Ainda que o0 modelo australiano também
denote progressividade, sobretudo no caso de Queensland, royalties progressivos do tipo profit-
based parecem capturar mais adequadamente a renda mineral, respeitando a capacidade
contributiva das empresas mineradoras e introduzindo, com maior simplicidade, elementos de um
excess profit tax ou windfall tax. E dizer, sendo as margens de lucro muito elevadas — por exemplo,
acima de 50% — pode-se determinar a incidéncia do royalty a aliquotas majoradas. Royalties do
tipo ad valorem, como visto na pesquisa, ainda que com aliquotas progressivas conforme o preco
ou cotacdo do minério, tém sido substituidos por tipos profit-based na experiéncia estrangeira,
justamente porque podem onerar de modo relevante as empresas de mineracdo em periodos de
prejuizo contabil, principalmente nos anos iniciais de recuperagédo do investimento, desestimulando
a atracdo de investimentos, além de ndo serem suficientemente capazes de capturar rendas minerais
excessivas, que sdo medidas mais adequadamente pelas margens de lucro extraordinarias do que
por precos de cotacdo, que ndo consideram 0s necessarios incrementos de custos de producao
associados.

Quanto ao primeiro item, verificou-se nesta pesquisa que a concentracdo excessiva de

rendas minerais na Unido (60%, aproximadamente) ocorre sobretudo em virtude da relevancia da
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carga de IRPJ e CSLL na composicdo da tributagdo mineral, ndo apenas no Brasil, mas em todos
0s paises estudados. Mas como o Brasil, considerando dados da OCDE de 2021, possui a segunda
maior aliquota nominal de tributos sobre a renda do mundo (34%), atras apenas de Malta (35%)%2,
h& uma distorcdo que impede que os Estados e Municipios onde ocorre a extracdo mineral recebam
um volume razoavel de rendas minerais, necessarias para a diversificacdo econémica local e para
a concretizacdo de direitos fundamentais, geradora de desenvolvimento. Por isso, reduzir as
aliquotas de IRPJ e CSLL, ao mesmo tempo em que se majora a CFEM, na mesma proporcao da
reducdo dos tributos sobre a renda, permitiria distribuir mais adequadamente as rendas minerais
na Federacéo brasileira.

Quanto ao segundo item — tornar a CFEM um royalty progressivo tipo profit-based —,
deve-se esclarecer que se trata de proposta compativel com o art. 20, § 1°, da CRFB/1988. O
dispositivo outorga competéncia para que a Unido crie uma participacao no resultado da exploracéo
mineral ou uma compensacdo financeira. A opc¢do legislativa tem sido pela participacdo no
resultado que, apesar de ndo tornar obrigatoria a adogdo da base de calculo lucro pelo legislador,
vide decisdo do STF no RE n° 228.800/DF, ndo impede que seja essa a base eleita. Além de o lucro
ser a designacao mais técnica para o termo “resultado”, permite apreender adequadamente aquilo
que resulta da exploracdo mineral, como decidido pela Suprema Corte.

Como visto no exemplo da Vale S/A para o ano de 2021, a empresa pagou US$ 1,245
bilhGes a titulo de CFEM (ou R$ 6,7 bilhdes, com o ddlar cotado a R$ 5,44). Admitindo-se,
hipoteticamente e para fins conceituais, que todo esse valor fosse relativo a minério de ferro, ter-
se-ia uma receita bruta de R$ 193,42 bilhdes (base de célculo) e uma aliquota fixa de 3,5%. Neste
mesmo ano, a empresa divulgou um Resultado Antes do Resultado Financeiro e dos Tributos de
R$ 145,5 bilhdes e uma receita bruta global de R$ 293,5 bilhdes, o que leva a uma margem de lucro
global de 49,5%. Admitindo-se que 66% das suas receitas foram geradas no Brasil (R$ 193,42
bilhdes versus R$ 293,5 bilhdes), o Resultado Antes do Resultado Financeiro e dos Tributos no
pais foi de R$ 96 bilhdes.

Caso a CFEM incidisse sobre o referido Resultado Antes do Resultado Financeiro e

dos Tributos, a sua aliquota deveria ser de 7%, para capturar os mesmos R$ 6,7 bilhdes

362 Cf. << https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=CTS CIT >>. Acesso em 12.07.2022.
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recolhidos a titulo do royalty mineral. Definido esse nimero, tem-se 0 piso de onde partir para
avaliar o cenério proposto de reducdo de IRPJ e CSLL e aumento, na mesma propor¢ao, da CFEM,
gerando a redistribuicéo federativa pretendida.

Em 2021, a Unido recebeu US$ 5,06 bilhdes da Vale a titulo de IRPJ e CSLL,
correspondentes a 60,5% da carga tributaria suportada pela Vale S/A naquele ano. Os 39,5%
restantes foram repartidos entre Estados e Municipios. Caso a aliquota fosse reduzida de 34% para
20%, ao passo que houvesse um aumento da CFEM correspondente aos 14% reduzidos, a Unido
teria se apropriado de 41,4% das receitas tributarias e de royalties da Vale, sendo 58,6% destinado
a Estados e Municipios.

Nesse cenério, mantendo-se integralmente a carga fiscal atual, que seria tdo somente
redistribuida, a aliquota da CFEM seria de 21% sobre o luro liquido (7% + 14%), antes dos tributos
sobre a renda e resultados financeiros, ao passo que IRPJ e CSLL incidiriam a 20% sobre o lucro
real.

As simulagdes apresentadas poderiam levar a definicdo de uma tabela de incidéncia

(conceitual) como a descrita abaixo:

Tabela 12 — Proposicao para incidéncia progressiva da CFEM sobre lucro

Aliquota da CFEM Margem de lucro
15% 0% a 10%
16% 10% a 15%
17% 15% a 20%
18% 20% a 30%
19% 30% a 40%
20% 40% a 45%
21% 45% a 50%* *Cenério da Vale S/A em 2021
22% 50% a 55%
23% 55% a 60%
24% Acima de 60%

Fonte: elaboragdo propria (2022).
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Na tabela acima, o exemplo da Vale S/A se amoldaria a faixa de aliquota de 21%
(margem de 45% a 50%), que representa a manutencgéo da carga fiscal suportada pela empresa em
2021, porém redistribuida, gerando receitas a Estados e Municipios a 58,6% do total pago pela
empresa no Brasil e o restante a Unido.

As aliquotas subsequentes (21% em diante) representam possivel aumento de
arrecadagdo da CFEM conforme subam as margens de lucros, introduzindo-se na exagéo elementos
de um excess profit tax. No cenario mais gravoso (margem de lucro acima de 60%), a empresa
pagaria 24% de CFEM e 20% de IRPJ e CSLL, o que ndo destoa das cargas fiscais mais altas vistas
em Peru (49% sobre o lucro) e em Queensland, cujos novos royalties sobre carvdo podem
representar 40% sobre a receita, além do imposto sobre a renda de 30% devido ao ente central.

Proposicdo n° 02: caso seja implementada a Proposi¢cdo n° 01, deveria haver uma

aliguota minima sobre receita, deduzidos tributos incidentes sobre a venda e despesas de transporte
e seguro, que poderia ser de 1% (piso da Lei n° 13.540/2017), evitando que haja periodos sem
recolhimento da CFEM, ainda que ocorra a extracdo e aproveitamento mineral. Ou seja, se a
empresa mineradora incorrer em prejuizo contabil, deveria pagar um valor minimo, como ocorre
no Peru — que adota um royalty sobre lucro (profit-based),

Isso porque ndo parece ser compativel com o art. 20, § 1°, da CRFB/1988 que haja o
aproveitamento econémico mineral (resultado da lavra) sem a devida contrapartida assegurada a
Unido, Estados e Municipios, na forma da participa¢ao no resultado da exploracao.

O pagamento da CFEM sobre a receita bruta, mesmo em cenario de prejuizo contabil,
poderia representar crédito (carry forward), compensavel contra débitos futuros, tal qual a
compensacao de prejuizos fiscais para fins de IRPJ/CSLL (ainda que com a trava de 30%). A ideia
é apenas ndo interromper o fluxo de recursos aos entes federativos, durante o periodo de lavra
mineral.

Proposicdo n® 03: na mesma lei que reformulasse a CFEM e reduzisse IRPJ e CSLL,

poderia ser criada regra que proiba expressamente Estados e Municipios de se valerem das
competéncias dos arts. 23, XI e 145, da CRFB/1988, para criar quaisquer exacdes sobre a

mineracdo que tenham (i) perfil de royalties descritos neste trabalho, sejam ad valorem, unit-
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based ou profit-based, e/ou (ii) taxas em geral que mensurem dados da mineradora, como volume
de producéo, receita ou lucro, sem a utilizacdo de faixas de incidéncia e teto.

Isso porque as Proposicoes n°® 01 e 02 tém o objetivo de contemplar Estados e
Municipios com a maior parte das rendas minerais, tornando desnecessario que tais entes criem
exacOes de constitucionalidade duvidosa sobre a mineracdo, gerando inseguranca juridica e
inibindo investimentos.

Proposicdo n° 04: como medida de praticabilidade fiscal no cenario de ser

implementada a Proposicdo n° 01, caso a empresa mineradora seja optante pelo lucro presumido
(com faturamento até R$ 78 milhdes), pode-se, via projeto de lei, propor cobrar a CFEM sobre a
mesma base de céalculo presumida, com a mesma distribui¢do de aliquotas progressivas proposta
acima, o que exigiria da mineradora tdo somente o controle da sua margem de lucro por escrituracéo
contabil legitima, sem necessidade de auditoria independente ou dos complexos ajustes previstos
para o regime do lucro real (controlados na Parte B do Lalur).

Também pode-se integrar a CFEM ao sistema do SIMPLES Nacional, considerando as
aliquotas vigentes nos termos da Lei n® 13.540/2017 ou o piso de 1%, tal qual ja abordado.

Conforme dados da Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), as 15 maiores
mineradoras do pais — todas sujeitas a apuracdo de IRPJ e CSLL pelo lucro real, sdo responsaveis
pelo recolhimento de mais de 80% da CFEM paga em 2021 e em 202233, Isso significa que mesmo
eventual beneficio destinado as pequenas e médias mineradoras, optantes pelo lucro presumido ou
pelo SIMPLES Nacional, ndo seria muito representativo na arrecadacao total da CFEM, ao passo

que incentivaria essas empresas, tal como determina o art. 179 da CRFB/1988.

Proposicdo n° 05: mediante lei, pode-se autorizar a Agéncia Nacional de Mineracéo
(ANM) em conjunto com a Receita Federal do Brasil (RFB) a celebrar acordos de estabilizagéo
fiscal, no ato de outorga do Alvara de Pesquisa e/ou da Concesséo de Lavra, para fixar o regime
juridico para IRPJ, CSLL e CFEM como aquele vigente na data da outorga do Titulo Minerério,

por prazo razoével, como de 10 a 20 anos, conforme a realidade do retorno sobre o investimento

363 Cf. << https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiZDASNGMyYmYtOWQyMiOONzA1LWFhOTQtNmUSN]Ey
MTI3ZDMxIliwidCI6ImEzMDgzZTIXLTcOOWItNDUzNCO05YWZhLTUQY2MzMTg40TdiOCJ9&pageName=Rep
ortSection7a43f884dc43352e5953 >>. Acesso em 12.07.2022.
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de cada projeto, a juizo de conveniéncia e oportunidade da ANM e da RFB, a partir de balizas
normativas veiculadas por lei.

Isso visaria a superar objecdes de investidores, vinculadas a inseguranca juridica
causada pelo volume de propostas legislativas de reforma tributaria que se verifica no Brasil, vide
PEC n°45/2019, 110/2019, PL n°® 2.337/2021 e dezenas de outras relativas a CFEM.

Tais acordos servem justamente para resolver os problemas de credibilidade dos paises
que anunciam possiveis modificacdes em regras tributarias, como ocorre no Brasil nos Gltimos
anos. Em decorréncia também da inseguranca juridica, o Brasil foi ranqueado apenas na 512 posicéo
no Annual Survey of Mining Companies, 2021 do Frasier Institute. Western Australia lidera o
ranking, com Queensland na 92 posigao, Chile na 312 e Peru na 422, Entre o0s paises analisados nesta
pesquisa, o Brasil esta a frente apenas de Botswana (662 posicao) e Africa do Sul (75%). Esse cenario
torna recomendavel aumentar a atratividade do investimento em mineracdo no Brasil.

Né&o hé riscos significativos de comprometimento fiscal com os acordos de estabilidade
fiscal, uma vez que, como fartamente demonstrado, o Brasil j& possui uma das maiores cargas
fiscais sobre a mineracdo no mundo.

Essa medida também cumpriria a finalidade constitucional de estimular a pesquisa
mineral com capital privado, cuja existéncia foi demonstrada neste trabalho, fazendo com que néo
se perca o custo de oportunidade de extrair certos minerais estratégicos, notadamente niquel, litio,
cobalto, manganés, cobre, bauxita, terras raras e grafite, que sdo cruciais para a transicdo
energética, rumo a um modelo ndo dependente de combustiveis fosseis>®.

Proposicdo n° 06: implementadas as Proposi¢des anteriores, seria recomendavel

transferir, por projeto de lei, a competéncia para a cobrancga e fiscalizacdo da CFEM da Agéncia
Nacional de Mineragdo (ANM) para a Receita Federal do Brasil (RFB), que é 6rgdo com melhor

porte e experiéncia na fiscalizacdo das bases lucro (real e presumido) e receita, caso seja

364 ithium, nickel, cobalt, manganese and graphite are crucial to battery performance, longevity and energy density.
Rare earth elements are essential for permanent magnets that are vital for wind turbines and EV motors. Electricity
networks need a huge amount of copper and aluminium, with copper being a cornerstone for all electricity-related
technologies. INTERNATIONAL ENERGY AGENCY. The Role of Critical Minerals in Clean Energy Transitions.
IEA, 2022. Disponivel em: <<  /https://iea.blob.core.windows.net/assets/ffd2a83b-8c30-4e9d-980a-
52b6d9a86fdc/TheRoleofCriticalMineralsinCleanEnergy Transitions.pdf >>. Acesso em 12.07.2022.
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realizada a reformulacdo proposta da CFEM. Isso também permitiria que o Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) seja responsavel pelo julgamento do contencioso do
royalty.

Se acolhida essa recomendacao, seria importante que a ANM cooperasse com a RFB,
integrando as equipes de fiscalizacao e oferecendo pareceres técnicos para subsidiar o contencioso
administrativo no CARF, por se tratar da agéncia com maior especialidade técnica no assunto, em
atencdo ao principio da deferéncia. Conforme Schauer®®, aplica-se a deferéncia nio por autoridade,
mas por eficiéncia, respeito, especializacdo, diversidade ou separacdo de poderes em sentido
amplo. E o que acontece quando uma Corte de Apelacdo presta deferéncia as determinacdes na
instancia inferior, quando o Juiz presta deferéncia ao Jari, quando a Suprema Corte presta
deferéncia ao Congresso ou a alguma Agéncia Administrativa.

Proposicdo n° 07: seria recomendavel realizar a inclusao na Lei Kandir de dispositivos

mais claros sobre os limites das atuacdes dos estados na regulamentacdo do direito a utilizacdo e
transferéncia dos créditos acumulados nas exportacGes, afastando expressamente as restricoes a
compensacao dos créditos acumulados nas exportacfes com determinados débitos de ICMS,
notadamente ICMS-ST, DIFAL e ICMS-Importacao e tornando o procedimento mais célere.

Todos 0s paises pesquisados ressarcem créditos acumulados em exportacdes sem
embaracos e demora, 0 que torna esse aspecto crucial para melhorar o ambiente de negdcios e para
atrair investimentos destinados & mineragéo no Brasil.

Proposicdo n° 08: mediante projeto de lei, instituir o método CUP, da OCDE, com todos

0s possiveis ajustes de comparabilidade de precos para commodities. Alternativamente, que o
contribuinte pudesse, livremente, escolher entre 0 PECEX o PVEX, que melhor traduz o método
CUP no Brasil. Em todo caso, que seja possivel celebrar os acordos de precificacdo antecipada
(APAs), garantindo seguranca juridica quanto aos critérios de controle de precos de transferéncia,

tal qual se observa na Australia e no Peru, dentre os paises estudados.

%5 SCHAUER, Frederick. Thinking Like a Lawyer: A New Introduction to Legal Reasoning. Havard University
Press: 2009.
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Isso porque ha grande inseguranca juridica quanto a aplicacdo do PECEX no Brasil,
tanto pela indefinicdo do conceito de commodities como pela insuficiéncia dos ajustes ao preco
parametro, atestada em relatério da OCDE com a RFB, para que se alcance a realidade arm’s
length.

Proposicdo n°® 09: criar por lei, como estrutura cooperada entre a RFB e ANM, um

centro de fiscalizacdo da precificacdo de minerais exportados, determinando aos contribuintes que
facam testes laboratoriais nos padrdes 1SO, mantendo os resultados disponiveis para que as
autoridades fiscais fiscalizem o material exportado e determinem seus efeitos em IRPJ/CSLL e
CFEM.

Essa proposta cumpre o objetivo de tornar o controle de pregos de transferéncia mais
eficiente no Brasil, evitando a transferéncia de lucros ao exterior e seguindo o modelo verificado
na Australia.

Proposicdo n° 10: também por projeto de lei, substituir as regras de controle de

subcapitalizacdo de margens presumidas pela orientagdo da Acdo n° 4 do Plano BEPS, a 30% sobre
EBITDA enquanto a SELIC for maior que 5%, permitindo os ajustes pela regra de proporcéo do
grupo, que melhor capturam o principio arm’s length e as demonstradas peculiaridades do
endividamento na mineragdo, cujo nivel varia conforme projetos, riscos nacionais e precos das
commodities, em variagdo dindmica, 0 que recomenda uma estrutura de controle de
subcapitalizacdo capaz de verificar e acomodar esse dinamismo.

Como visto nos exemplos da Vale S/A e da CSN Mineracdo S/A, ha indicios de que as
regras brasileiras atuais de subcapitalizagdo sejam severas, a ponto de ndo permitirem a deducéo
do volume de despesas com juros que seria adequado para projetos de mineragdo, em vulneracao a
capacidade contributiva dessas empresas e possivelmente afugentando investimentos.

Por isso também é importante adotar a recomendacédo do IGF e da OCDE, no sentido
de permitir que os saldos de juros pagos que ndo puderem ser deduzidos em determinada
competéncia sejam transportados para a seguinte (carry forward). As entidades apontam que faz
parte da dinamica do financiamento de projetos de mineracdo que Se recorra a instrumentos de

divida, o que torna o setor peculiar nesse aspecto, visto o custo intensivo de capital.
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