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Resumo

O principio da solidariedade intergeracional é importante elemento a ser considerando
quando analisadas a exploragdo dos recursos minerais, bem como na aplicagdo dos royalties
decorrentes dessa atividade. No Brasil, dentro do setor minerério, houve a apresentagdo de
um plano de mineragdo e um novo marco regulatério, objetivando modernizar o tratamento

econdmico e financeiro deste setor. Esta iniciativa é importante uma vez que o planejamen-
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Beneficios intergeracionais do planejamento
na utilizacdo dos recursos minerais

to é fundamental para o sucesso da politica de exploragao dos recursos minerais, contudo,
terminou por ter um viés mais arrecadatorio do que propriamente voltado ao planejamento
de longo prazo. A constituicdo de fundos soberanos, que estabilizam as receitas em forma
de poupanga publica, possibilita que os frutos da exploragdo dos recursos minerais sejam
usufruidos pelas futuras geragdes, sendo uma saida a ser considerada quando do planeja-

mento de aplicagdo dos royalties provenientes da exploragdo dos recursos minerais.

Palavras-chave: Desenvolvimento; planejamento; recursos minerais; royalties; mineragao.

Abstract

The principle of intergenerational solidarity is an important element to be considered when
analyzing the exploitation of mineral resources, as well the royalties arising from this activi-
ty. In Brazil, observing the mining sector, a mining plan and a new regulatory framework
were presented, intending to modernize the economic treatment and the financial sector.
This is an important initiative for the success of the policy of exploitation of mineral re-
sources. The establishment of intergenerational sovereign funds enable the fruits derived

from the exploitation of mineral resources to be enjoyed also by future generations.

Keywords: Development; planning; mineral resources; roytalties; mining.

1. Introdugao

O principio da solidariedade intergeracional, tal qual formulado por
John Rawls (2008, p. 355-356), refere-se ao dever das gera¢Ges atuais viabi-
lizar instrumentos de sobrevivéncia e desenvolvimento as futuras geragoes.
Essa preocupag¢do ganha contornos importantes no direito financeiro, em
especial em relacdo aos royalties decorrentes dos recursos minerais e pe-
tréleo, que sdo riquezas finitas.

Isso porque ha a tendéncia dos governantes utilizarem tais receitas
de forma irresponsavel. A falta de planejamento pode tornar a mdaquina
publica dependente de recursos exauriveis e de valor volatil, incentivando
sua utilizagao predatdria. Outro problema é o desenvolvimento da econo-
mia em torno exclusivamente do setor minerdrio ou petrolifero, criando
uma estrutura voltada para sua exploracao e exportagao, criando uma de-
pendéncia excessiva destes bens.

Assim, é inegavel a importancia do planejamento estatal como meio
de se evitar que tais problemas ocorram, de forma que as riquezas minerais
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sejam efetivamente utilizadas para o desenvolvimento do pais. Também é
importante a criacdo de meios pelos quais esses recursos possam se tornar
sustentdveis intergeracionalmente, ndo se esgotando junto com as minas.

No Brasil essa discussdao ganhou importancia com o pré-sal, que le-
vou a necessidade de se criar um novo marco regulatério desse setor. Essa
discussdo existe dentro do setor minerdario, no qual, nos ultimos anos, fo-
ram apresentados um plano de mineracdo, bem como propostas de um
marco regulatdrio.

O presente trabalho ird analisar o tratamento do setor minerdrio no
Brasil, da atual sistematica de cobranga de royalties, e como estes vém
sendo utilizados pelos municipios. Também serdo analisados o Plano Naci-
onal de Mineracdo e o novo marco regulatério do setor, verificando even-
tuais arranjos juridicos que podem ser importados do setor petrolifero para
o setor minerdrio a fim de criar condicbes necessarias para o desenvolvi-
mento do pais.

2. Royalties sobre 0s recursos minerais

O inciso IX, do artigo 20, da Constituicdo de 1988, estabelece que os
recursos minerais sdo bens federais e, nos termos do artigo 176 do texto
constitucional, jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais sdo
propriedade distinta da do solo, somente podendo ser explorados median-
te autoriza¢do da Unido, caracterizando o regime de exploracdo vigente no
pais como o regime dominial, podendo o Estado cobrar royalties daqueles
que explorarem tais recursos.

De acordo com Scaff (2014, p. 92), o texto constitucional estabeleceu
duas bases imponiveis para os royalties: i) participa¢Go nos resultados da
exploragdo, que permite o estabelecimento de uma exa¢do ad valorem,
cobrada sobre os lucros da extracdo; ii) compensacgdo financeira pela explo-
ragdo, segundo a qual pode haver a troca de um bem por outro, ou seja, se
por um lado a Unido entrega um recurso natural para exploragdo, por ou-
tro, a empresa se obriga a pagar um determinado valor por unidade extrai-
da, independentemente do resultado econdmico. No Brasil, os royalties sdo
cobrados sobre o faturamento ajustado.

Maria Amélia Enriquez (2008, p. 318) afirma que o ponto da cadeia
no qual as economias periféricas e centrais concentram a incidéncia dos
royalties varia: i) as economias periféricas enfrentam muitos problemas
para alcangar etapas mais avangadas e acabam concentrando esta cobran-
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¢a nos primeiros elos, arrecadando menos com a exploracdo dos recursos;
ii) as economias centrais, por sua vez, concentram mais nas ultimos ultimas
etapas da cadeia, uma vez que sua economia ja se diversificou e permite a
manufatura dos recursos em seu territério, mitigando, assim, o problema
existente nas economias periféricas, com maior valor agregado.

A concentragdo da cobranca dos royalties nas etapas iniciais da ca-
deia econdmica reflete diretamente nas receitas dos paises que ndo conse-
guem alcancar as etapas mais avancadas deste ciclo, qual seja, o baixo valor
agregado destes produtos. O efeito financeiro é evidente, uma vez que
impacta no valor de royalties recolhidos em razao da diminuicdo da base de
calculo. Este é o cendrio do Brasil hoje, sendo o principal desafio alterar
essa situacdo, movendo o momento de cobranca para etapas posteriores
na cadeia, para aumentar as receitas do Estado.

Scaff (2014, p. 91) conceitua royalty como prego publico pago ao
proprietario do recurso natural ndo renovavel que for extraido, no caso a
Unido, inserido ou consumido no processo produtivo. Este é o entendimen-
to firmado pelo Supremo Tribunal Federal, no RE 228.800, cuja ementa
encontra-se abaixo transcrita, relatado pelo Ministro Sepulveda Pertence,
segundo o qual os royalties devem ser entendidos como receitas patrimo-
niais, originarias do patrimonio da Unido. Este acorddo, ndo obstante balize
o entendimento sobre o assunto, é um obter dictum, uma vez que o recur-
so extraordinario nado foi conhecido:

Bens da Unido: (recursos minerais e potenciais hidricos de energia elétrica):
participacdo dos entes federados no produto ou compensacdo financeira
por sua exploracdo (CF, art. 20, e § 12): natureza juridica: constitucionalida-
de da legislacdo de regéncia (L. 7.990/89, arts. 12 e 62 e L. 8.001/90). O tra-
tar-se de prestacdo pecunidria compulsdria instituida por lei ndo faz neces-
sariamente um tributo da participacdo nos resultados ou da compensacao
financeira previstas no art. 20, § 12, CF, que configuram receita patrimonial.
A obrigacdo instituida na L. 7.990/89, sob o titulo de "compensacdo finan-
ceira pela exploracdo de recursos minerais" (CFEM) ndo corresponde ao
modelo constitucional respectivo, que ndo comportaria, como tal, a sua in-
cidéncia sobre o faturamento da empresa; ndo obstante, é constitucional,
por amoldar-se a alternativa de "participagdo no produto da exploragdo"
dos aludidos recursos minerais, igualmente prevista no art. 20, § 19, da

Constituigdo.
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Conforme destacado por Enriquez (2008, p. 316), a incidéncia dos ro-
yalties pode ocorrer das seguintes formas: i) baseado no retorno liquido do
smelter, calculado sobre a quantia recebida pela venda do produto mineral
gue vai para o ciclo industrial e comercial, sendo que do total recebido
pode haver deducdes de alguns custos de beneficiamento incorridos; ii)
baseado no lucro liquido, que é calculado como uma percentagem da renda
percebida pela venda da produ¢do mineral, depois da dedugdo de todas as
despesas; iii) sobre o resultado bruto, originario da industria de petrdleo e
gas e, atualmente, utilizado na indUstria de diamantes e metais preciosos.

Por seu turno, Scaff (2014, p. 176-177) identifica as seguintes espé-
cies de royalties: i) por unidade produzida, considerando a quantidade de
produtos minerais extraidos como base de incidéncia, sendo utilizada
guando o minério é mais homogéneo e de uso industrial; ii) ad valorem, é a
forma mais comum de incidéncia adotada, por meio da qual cobra-se um
valor percentual por unidade extraia, correspondendo ao valor do fatura-
mento; e, iii) com base no lucro, o qual considera o valor da renda obtida
na exploracdo, é o melhor método pra identificar a rentabilidade do em-
preendimento. No Brasil, o modelo predominante de royalties é o método
ad valorem.

A Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais
(“CFEM”), espécie de royalty ad valorem cobrado pela explora¢do dos re-
cursos minerarios, é disciplinada pelas Leis n2 7.990/89 e Lei n2 8.001/90,
devendo ser pago a Unido observando as seguintes aliquotas: i) 3% sobre
aluminio, manganés, sal-gema e potdassio; ii) 2% sobre ferro, fertilizante,
carvao e demais substancias; iii) 1% em se tratando de ouro; iv) 0,2% na
exploragdo de pedras preciosas, pedras coradas lapidaveis, carbonados e
metais nobres.

A CFEM possui como base de calculo é o faturamento liquido da ven-
da do produto mineral apds a ultima etapa de beneficiamento antes de sua
transformacdo industrial, com redugbes estabelecidas em lei (tributos inci-
dentes sobre a comercializacdo dos recursos, despesas de transporte e
seguro).

Analisada as principais caracteristicas da CFEM, cumpre destacar
que, conforme sera a seguir demonstrado, o planejamento estratégico e
geracional, conjugado com uma politica publica eficiente, é um elemento
necessario para que o setor minerario tenha importante papel no desen-
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volvimento social e econdmico de uma determinada sociedade. Da mesma
forma, o ndo planejamento correto do processo de exploragdo dos recursos
minerais pode, ao invés de gerar beneficios para o pais, gerar sérios pro-
blemas econémicos.

3. Importancia do planejamento na exploracdo dos recursos mine-
rais

Segundo Eros Roberto Grau (1978, p. 65), planejamento deve ser
entendido como

a forma de ac¢do estatal, caracterizada pela previsdao de comportamentos
econdmicos e sociais futuros, pela formulagdo explicita de objetivos e pela
definicao de meios de a¢do coordenadamente dispostos, mediante a qual se
procura ordenar, sob o angulo macroeconémico, o processo econdmico, pa-

ra melhor funcionamento da ordem social, em condi¢des de mercado.

A partir desse conceito, deve ser destacada a importancia do plane-
jamento estratégico do setor mineral, pois, conforme Enriquez (2008, p.
309-310), essa atividade é um segmento sensivel a movimentos ciclicos,
sendo esta natureza que deve balizar a politica financeira® mineral.

Ao realizar o planejamento da politica financeira, responsavel pela
transformacgao do bem publico da Unido em recursos que poderdo ser utili-
zados em beneficio da sociedade, o Estado deve atentar para as seguintes
questdes: i) determinar o tipo de compensagdo a ser cobrada; ii) definicdo
da regra matriz de incidéncia da compensacdo; iii) eleger as esferas de go-
verno responsaveis pela arrecadacdo; iv) planejar a exploragdo dos recursos
minerais; e; v) planejar como os recursos advindos da exploragdo serdo
utilizados em prol da sociedade.

E importante ressaltar a posicio de Scaff (2014, p. 166) no sentido de
que os governos, em decorréncia das peculiaridades e importancia desse
setor, adotam algumas medidas de estimulo, tais como: isen¢do de tributos
aduaneiros, reducdo dos tributos indiretos ou aproveitamento de seus

Embora Enriquez utilize-se do termo politica tributdria mineral, entende-se que ndo se faz correta
sua a utilizagdo para tratar da politica de cobranga de royalties adotadas por um determinado Estado.
Isto porque, conforme mencionado, royalties ndo se tratarem de tributos, mas sim de uma receita
origindria decorrente da exploragdo do patrimonio publico do Estado. O correto, assim, é entender
que a politica que diz respeito aos royalties como sendo uma politica financeira.
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créditos, reducdo dos tributos sobre a propriedade, depreciagcdo acelerada
para fins de imposto de renda, e ainda, periodos de caréncia para cobranga
de tributos. Ademais, segundo o autor, outra forma de incentivo sdao as
externalidades positivas criadas para a sociedade, que correspondem a
possibilidade de as empresas deduzirem, do valor dos tributos pagos os
investimentos na infraestrutura do local da exploragao.

A aplicacdo correta desses valores para desenvolver outros setores
da economia é o diferencial para melhorar a qualidade de vida da popula-
¢do. O problema é que quanto maior a dependéncia do Estado em relacdo
a exploragdo mineral, menor a tendéncia a desenvolver outros setores.

A questdo é que os recursos minerais, conforme apontado por Scaff
(2011, p. 39), sdo recursos naturais ndo renovaveis, os quais tendem a se
extinguir com a sua exploracdo e utilizacdo, por serem insuscetiveis de
reproducdo natural, ou seja, sdo exauriveis. Ainda segundo o autor (2014,
p. 178), os recursos minerais podem ser considerados como uma riqueza
do pais, que se convertera em receita publica em decorréncia de sua explo-
racao.

Os recursos minerais sdo importantes para a soberania do Estado,
podendo servir para financiar outros setores, possibilitando o desenvolvi-
mento do pais. Nesse sentido, Scaff (2014, p. 178) afirma que a questdo
estratégica e geracional acerca da exploracdo desses recursos é de funda-
mental importancia para o Estado, com vistas a, tanto ndo explorar demais
hoje e dissipar os recursos arrecadados sem qualquer critério, quanto ndo
explorar e correr o risco de mudanca de matriz energética ou tecnologia de
sorte a deixar-lhes pedras e éleos sem valor.

Esta etapa ocorre antes mesmo da elaboracdo da politica financeira
sobre o setor, sendo exatamente o balanceamento entre a exploragdo com
a formagdo de uma reserva estratégica que é o primeiro desafio que o Es-
tado deve realizar na elaboragdo de uma politica mineral. Esse planejamen-
to deve servir para evitar que a exploragdo de recursos minerais termine
por gerar problemas econdmicos e sociais que podem obstaculizar o de-
senvolvimento, conforme serd demonstrado a seguir.

4. Problemas decorrentes da explora¢ao nao planejada dos recursos
minerais

O planejamento da exploragdo dos recursos minerais e a utilizacao
dos montantes dela decorrentes, devem servir para evitar que o Estado
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incorra em trés situacdes que podem gerar problemas econdémicos e soci-
ais, bem como dificultar o desenvolvimento, a saber: rent seeking, doen¢a
holandesa e maldigdo dos recursos.

Segundo Bercovici (2011, p. 27), o principal traco caracterizador do
rent seeking é a falta de consideracdo produtiva no comportamento do
rentista, uma vez que a receita patrimonial usufruida nao é fruto de pro-
cesso produtivo. Ademais, atividades extrativas, como na mineracao, as
receitas rentistas sao finitas, ou seja, limitadas temporalmente. A criagao
de dependéncia sobre essa espécie de renda, sem a sua diversificacao,
pode ocasionar sérios problemas futuros.

Além dessa questdo, deve-se destacar ainda o fato de que as receitas
patrimoniais decorrentes da explora¢do dos recursos minerais apresentam
outro problema sensivel, qual seja, a variabilidade de precos, pois trata-se
de commodities cuja cotacdo é negociada no mercado de capitais.

Enfocando esse cenario, Bercovici (2011, p. 29) afirma que o proble-
ma econémico das rendas provenientes da mineracdo diz respeito a sua
absorcdo, pois tais rendas podem ser facilmente dispersadas, ao invés de
serem utilizadas para a criacdo de ativos duraveis, para assegurar a conti-
nuidade da receita. Dessa forma, ao Estado cabe alocar esses valores de
sorte a se garantir o principio da equidade intergeracional, aproveitando-se
0S recursos para criar uma base de desenvolvimento sustentavel de longo
prazo.

Para Bercovici (2011, p. 30), um dos problemas gerados pelos Esta-
dos rentistas é a predominancia da mentalidade de ndo se preocupar com a
produgdo de riqueza, pois as receitas que obtém ndo estdo associados ao
trabalho, a assunc¢do de riscos ou oportunidades. A obtencdo de receitas
oriundas dos recursos minerais acaba sendo um ganho decorrente de fato
que desestimula os demais setores produtivos da economia, que terminam
se voltando ao setor minerario.

A dependéncia econGmica criada em torno de bens exauriveis é pro-
blematica, ja que, na hipétese de ndo ocorrer diversificagdo da economia,
ndo havera a expansdo da base de rendimentos derivados, bastando uma
politica de gastos com base em um caixa Unico que dispersa os rendimen-
tos dos royalties. O eventual exaurimento dos recursos ou subita desvalori-
zacdo de seu valor pode gerar um brusco desequilibrio nas contas do go-
verno, gerando inflagdo e endividamento. A crise que podera ser gerada
caso o Estado ndo se planeje de sorte a estar preparado para esses choques
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comprometera as futuras geracdes, que além de ndo receberam nenhum
beneficio palpavel em decorréncia da utilizacdo dos recursos minerais,
terdo de arcar pela ma utilizacdo desses recursos.

O planejamento tem papel fundamental para se evitar que o Estado
produtor de recursos minerais termine por adotar uma postura rentista,
ficando dependente de recursos ndo renovaveis. A elaboracdo de uma
politica estratégica e financeira no setor mineral pode ser o fator decisivo
para que o Estado ndo se utilize das receitas financeiras de royalties de
forma prédiga, mas sim de maneira a gerar beneficios para a populacgao.

Além do denominado rent seeking, outro problema que os Estados
exploradores de recursos minerais podem sofrer é a denominada doenca
holandesa ou Dutch disease, que foi assim batizada em razdo dos proble-
mas econdmicos surgidos na Holanda apds a descoberta, na década de
1960, de grandes campos de petrdleo no Mar do Norte.

Para Enriquez (2008, p. 93), a doencga holandesa decorre das altas ta-
xas de lucratividade do segmento mineral, gerando, em razdo da exporta-
¢do dos produtos da exploracdo, grande valorizacdo cambial que reduz a
competitividade das atividades ndo minerais, dificultando as exportagdes.
Foi exatamente esse cenario que ocorreu na Holanda com o inicio da explo-
racdo de campos de gds no Mar do Norte. A valorizacdo cambial ocorreu
em razdo do grande fluxo de divisas decorrentes da exportacdo dos recur-
sos, resultando no encarecimento dos produtos holandeses industrializa-
dos, que perderam competitividade no cenario internacional.

A valorizagdo cambial ocasiona, ainda, um incentivo as importagdes,
uma vez que os produtos estrangeiros se tornam mais atrativos. Tal fato
gera diminuicdo da renda nacional, com envio de riquezas para outros pai-
ses. A consequéncia desse processo é um processo de redu¢do da capaci-
dade industrial, ou, em outras palavras, desindustrializacdo, ocasionando
desemprego e outros problemas sociais correlatos, como aumento da desi-
gualdade social.

Enriquez (2008, p. 93) apresenta outro sintoma da Dutch disease,
qual seja, a inflacdo, causada pelo subito aumento dos salarios do setor
mineral, tendendo a se espalhar por todos os setores da economia, em
razdo do desequilibrio entre oferta e demanda. Esse choque tende a piorar
com o processo de desindustrializacdo e migracdo de mao de obra para o
setor minerario.
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Bercovici (2011, p. 39) afirma que o principal meio de combate a do-
enca holandesa passa pela adog¢do de uma politica cambial que administre
a taxa de cambio e estabeleca maiores taxa¢des sobre a exportacdo e sobre
as rendas provenientes dos recursos minerais. Por sua vez, Enriquez (2008,
p. 94) afirma que é necessaria uma politica austera e impopular por parte
do governo, limitando a expansdao dos saldrios e controlando o cambio
como meio de evitar uma excessiva valorizacdo cambial, bem como a infla-
¢do decorrente do choque do aumento salarial do setor minerario.

O que pode ser verificado é que é necessaria a elaboracdo de um
planejamento estratégico de exploragao e utilizagdo das receitas originarias
desses recursos pelo Estado. A elaboracdo desse plano deve seguir uma
Iégica que ndo considere apenas aspectos relativos a obtencdo de renda,
mas sim a preocupacdo do impacto que essa atividade pode ter na econo-
mia. Esse planejamento deve se dar no sentido de mitigar os efeitos da
doenca holandesa, a fim de preservar a economia interna, gerando riqueza
e desenvolvimento para o Estado.

Por fim, relacionado, tanto com o comportamento de rent seeking,
guanto com a doencga holandesa, cumpre analisar a denominada maldigdo
dos recursos, que também pode acometer o Estado que ndo planeja corre-
tamente a exploracdo de seus recursos minerais. Este problema relaciona-
se a ideia de que os paises ricos em recursos minerais, ndo obstante a ri-
gueza que pode ser gerada a partir de sua exploracdo, possuem um de-
sempenho econémico inferior aqueles que ndo tém essa espécie de recur-
SO, OU que a possuem em menor quantidade.

Segundo Bercovici (2011, p. 39), os recursos naturais abundantes po-
dem aumentar a renda nacional, mas também, por ndo decorrerem de um
processo produtivo, seu desenvolvimento ocorre independentemente dos
demais processos econOmicos e politicos, constituindo um enclave que
pode causar retra¢do no setor industrial. O autor aponta que a volatilidade
nos precos, geradora de instabilidade de receitas, auxilia na explicacdo
desse fenébmeno.

Enriquez (2008, p. 94) aponta como causas dos efeitos econémicos
negativos tipicos da maldicdo dos recursos

a existéncia de renda diferencial proveniente da qualidade das jazidas; baixa
participacdo dos salarios no valor adicionado; grande parte das rendas mi-

neiras vai para as empresas multinacionais ou para governo, o que gera
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problemas de intermediacao financeira e de alocacdo de poupanga; a insta-
bilidade da receita mineral, devida as flutuagGes do mercado internacional,
o que faz com que muitas vezes as companhias mineradoras trabalhem no

vermelho, por causa da inelasticidade da produgdo no curto prazo.

Para Bercovici (2011, p. 39), a abundancia de divisas provenientes
dos recursos minerais, sem preocupacdao na diversificacdo da economia,
com investimento no setor produtivo, reforca o modelo do “desenrrollo
hacia afuera”, incentivando a criacdo de uma infraestrutura econémica
voltada para exportacdo destes produtos. A consequéncia desse padrao de
desenvolvimento é a dependéncia econdmica sobre bens e mercadorias
que sofrem volatilidade externa. Esse modelo n3do incentiva a diversificacdo
da economia, por meio de industrializacdo, expansado do setor de servicos e
uma politica de substituicdo de importacées. O modelo oposto, que prioriza
estas medidas, é o denominado “desarrollo hacia adentro”.

O principal problema das economias que se voltam exclusivamente
para a exportacdo de recursos minerais primarios, no padrdo do “desenrrol-
lo hacia afuera”, é a concentracdo excessiva em torno de um Unico setor,
em detrimento dos demais. Cria-se, segundo Enriquez (2008, p. 94),um
mercado monopsonico, no qual uma empresa, ou grupo econémico, fica
responsdvel pela absorcdo da mao de obra disponivel e das divisas necessa-
rias para o desenvolvimento do pais.

Tal cendrio gera excessiva dependéncia em relagdo a produtos manu-
faturados importados do exterior. O problema se acentua caso haja uma
desvaloriza¢do dos produtos exportados pelo pais produtor, no fenémeno
denominado deterioragao dos termos de troca, exigindo cada vez uma
maior exploragdo dos recursos para que o Estado produtor consiga suprir
suas necessidades de importagdo de bens de consumo.

Segundo Bercovici (2011, p. 18), a

deterioracdo dos termos de troca significa que o poder de compra dos bens
primarios para a aquisicao de bens manufaturados se reduz com o passar do
tempo, o que, consequentemente, gera menor renda para a periferia, con-
centrando os frutos do progresso técnico nas economias industrializadas e

favorece a transferéncia de rendas da periferia para o centro.
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Tais problemas devem servir de importante alerta para os efeitos ne-
gativos que o boom mineral ndo planejado pode ocasionar na economia.
Esse alerta serviu, e ainda deve servir para que as economias ricas em re-
cursos minerais adotem medidas para conter o excesso de liquidez que o
saldo das exportacdes proporciona, controle de eventuais choques de de-
manda, e, também, diversificar a economia, investindo os valores recebidos
em decorréncia da exploracdo de sorte a desenvolver, também, outros
setores.

Enriquez (2008, p. 95) afirma que uma medida importante para se
evitar os problemas relatados é a criacdo de Fundos, com o objetivo de
conter o excesso de liquidez, evitar a excessiva valorizacdo cambial, e se-
rem aplicados para gerar investimentos e diversificar as fontes de renda
guando os recursos minerais se esgotarem.

Hoje, diante da globalizacdo da economia, problemas econémicos
gue atinjam um determinado pais podem facilmente cruzar as suas frontei-
ras, contagiando economias préximas, criando o espectro de uma crise. De
tal forma, a fim de evitar que os recursos arrecadados com a atividade
minerdria sejam desperdicados e possam gerar crises regionais, que po-
dem, inclusive, ter efeitos globais, foram criadas diversas iniciativas de
transparéncia para garantir o bom o uso das receitas decorrentes da explo-
ra¢ao mineral.

Ao analisar a questdo, Scaff (2014, p. 171) destaca as seguintes inicia-
tivas internacionais: i) EITI (Extractive Industries Transparency Iniciative) —
mecanismos de adesdo voluntaria, criado pelo entdo Primeiro Ministro
Inglés Tony Blair, com o objetivo de tornar mais transparente o uso dos
recursos publicos arrecadados, cujo foco é apresentacao, pelos governos de
Estados detentores de riquezas minerais, de relatério com demonstragao
dos valores recebidos da exploracdo mineral, e a destinacdo que |lhes foram
conferidas; e, ii) Publish What You Pay — PWYP, por meio do qual as empre-
sas exploradoras de recursos minerais informam o montante pago aos go-
vernos em decorréncia da exploragao dos recursos naturais.

Ademais, em paralelo as iniciativas internacionais, muitos paises cria-
ram legislacdo interna obrigando as empresas privadas a dar maior transpa-
réncia aos negdcios internacionais com petrdleo, gas e minérios.

Lamentavelmente, porém, no Brasil, a preocupac¢ado atual ndo é com
0 uso competente e adequado dos recursos minerais, mas sim tao somente
aumentar a arrecadagdo e redefinir a forma de rateio. Tal fato pode ser
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verificado nas discussdes sobre os marcos regulatdrios do petrdleo e da
mineracdo, bem como no préprio Plano Nacional de Mineracdo. Ndo ha
uma preocupacao com um planejamento estratégico na exploracao e utili-
zacdo destes recursos, nem em como utilizar os recursos para diversificar a
economia.

Nesse sentido, importante destacar o alerta de Bercovici (2011, p.
39) no sentido de que os recursos minerais podem ser uma bengdo, e ndo
uma maldi¢do, desde que o Estado planeje a utilizacdo dessas receitas, se
previna dos problemas que podem advir da exploracdao, de modo a gerar
riquezas e desenvolvimento interno, evitando-se a desindustrializacdo e o
desemprego. A elaboracdao de um planejamento estratégico e geracional é,
de tal sorte, o que ird definir se os recursos irdo ou ndo auxiliar no desen-
volvimento econdmico e social do pais.

Bercovici (2011, p. 129-130) cita o exemplo do México, que optou
por um modelo de industrializacdo por substituicdo de importacdes e utili-
zou o petréleo para satisfazer a sua demanda interna, ndo com viés exclusi-
vamente exportador. Este comportamento se enquadra no modelo de “de-
sarrollo hacia adentro”, que tende a ser uma politica mineral bem sucedida,
utilizando-se os recursos minerais para incentivar outros setores da eco-
nomia, inclusive por meio de uma politica industrial, promovendo o desen-
volvimento nacional.

Por outro lado, Bercovici (2011, p. 131-132) cita o caso da Venezuela,
que se utilizou de suas reservas petroliferas no modelo de “desenrrollo
hacia afuera”, preocupando-se exclusivamente na exportacdo do petréleo
bruto, ou seja, sem planejamento da exploragdo e investindo em politicas
geradoras de beneficios permanentes para sua populacdo. A economia
venezuelana esta excessivamente dependente do mercado externo, muito
suscetivel de sofrer o processo de deterioracdo dos meios de trocas.

Sobre o fracasso do modelo venezuelano, importante destacar que,
segundo a noticia abaixo citada, o petrdleo, principal instrumento para o
projeto de redistribuicdo de renda e demais politicas sociais chavistas, res-
ponsavel por reduzir a miséria no pais, sofreu, ao longo do 22 semestre de
2014, forte desvalorizagao:

A atual degringolada dos pregos do 6leo bruto é tratada como questdo de

sobrevivéncia por Nicolas Maduro, sucessor de Chavez.
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O barril venezuelano, mais barato que o tipo Brent por ser pesado, fechou a
semana passada em USS 70,83, quase USS 2 a menos do que na semana an-
terior. E o nivel mais barato desde 2010.

A tendéncia, fruto do salto na producgdo americana e da freada da demanda
na Europa e na China, ameaca o equilibrio financeiro da Venezuela, que de-
pende quase exclusivamente do petrdleo para arrecadar divisas fortes.
Maduro admitiu a adversidade: ‘perdemos 30% dos ingressos em ddlar sé

neste Ultimo més; ndo é pouca coisa (ADGHIRNI, 2014, s.n.).

Os eventos recentes, explicitados pela reportagem, demonstram co-
Mo o pais que se torna excessivamente dependente da exportacdo de re-
cursos de valor volatil pode sofrer em razao da variagdo brusca de precos,
sofrendo a deterioracdo de seus meios de trocas e pondo em risco seu
fluxo financeiro.

A seguir, serd analisado se o modelo brasileiro de exploracdo do se-
tor minerario estd mais alinhando ao modelo mexicano ou venezuelano.

5. Andlise do caso brasileiro

O planejamento do setor minerdrio, que leve em consideragao as
questdes estratégicas, os impactos intergeracionais da exploracdo e inves-
timentos dos recursos de 1a advindos é o que ird definir qual o papel dos
recursos minerais na economia do pais. Dessa forma, deve-se verificar a
qual modelo (mexicano ou venezuelano) o Brasil vem se alinhando em se
tratando da elaboracdo de uma politica financeira que permita, simultane-
amente, uma exploragdo adequada e sustentdvel de seus recursos mine-
rais, com a aplicagdo dos recursos advindos dessas atividades em beneficio
da populagdo.

Incialmente deve ser analisado como se dd a arrecadacdo e rateio
das receitas financeiras decorrentes dos royalties pagos pela exploragao de
seus recursos minerais. Neste sentido, Enriquez (2008, p. 317), ao analisar a
questdo, afirma que a propriedade das minas e dos recursos minerais varia
de nacdo para nacdo, mas, em grande parte dos paises, € o governo central
que impde e arrecada os royalties minerais. A partir dai, ou ha a utilizagdo
destes recursos diretamente pelo governo central ou sua partilha com os
demais entes da federagao.
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No tocante as formas de partilha, Scaff (2014, p. 250) afirma que, no
Brasil, vigora o modelo de partilha vertical, ou cooperacdo vertical, por
meio do qual as transferéncias ocorrem entre os entes federativos maiores
para os menores. Por esse modelo, a arrecadacdo dos recursos dos royalti-
es é realizada pelo governo central, que os partilha entre Estados ou Muni-
cipios. No caso do setor minerario, o pagamento da CFEM deve ser feito ao
governo central, que deve partilhar os recursos recebidos, nos termos da
Lei n2 8.001/90, de forma direta, na seguinte proporgdo: i) 12% para a Uni-
do (DNPM, IBAMA, MCT); ii) 23% para o Estado de onde for extraida a subs-
tancia natural; iii) 65% para o municipio produtor. Dessa forma, para se
analisar a correta utilizacdo das receitas originarias dos recursos da CFEM,
deve-se analisar como os municipios produtores realizam a sua aplicagdo.

Acerca da forma pela qual os recursos devem ser utilizados pelos Es-
tados e Municipios produtores, importante destacar a existéncia, de reco-
mendacdo do DNPM para que os recursos origindrios da CFEM sejam apli-
cados em projetos que direta ou indiretamente revertam em prol da co-
munidade local, na melhoria da infraestrutura, da qualidade ambiental, da
salide e educagdo. Em paralelo, a Lei n2 7.990/89 veda que os recursos da
CFEM sejam utilizados para o pagamento de dividas e contratacdo de pes-
soal permanente.

Enfrentando a questdo da utilizacdo dos recursos pelos municipios
brasileiros, Enriquez (2008, p. 346) identifica dois usos da CFEM: i) armadi-
Iha do caixa Unico, no qual os recursos entram no caixa e se diluem em
despesas correntes, tendendo este a ser o movimento natural quando do
recebimento dos recursos. Caso da maioria (2/3) dos municipios estudados;
ii) uso sustentado, por meio do qual os recursos da CFEM entram no caixa
da prefeitura e sdo direcionados (total ou parcialmente) para determinados
fins previamente definidos. Este modelo ndo é espontdaneo por parte do
gestor, mas sempre gerado por alguma pressdo externa, e termina por ser
verificado em 1/3 apenas dos municipios analisados.

Ao transpor esses padrdes para os modelos anteriormente referidos,
vemos que um terco dos municipios podem ser enquadrados no modelo
mexicano, tentando buscar um desenvolvimento sustentdvel, por meio da
aplicacao para melhoria na qualidade de vida da populagao. Os outros dois
tergos fazem uma utilizagdo prodiga dos recursos, sem a devida preocupa-
¢do com os beneficios futuros da populagdo e podem ser enquadrados no
modelo venezuelano.
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Os Municipios ndo estdo realizando um planejamento financeiro cor-
reto, caindo, a sua maioria, na armadilha do caixa Unico. A consequéncia
disso é o grande desperdicio de dinheiro e dos recursos minerais, nao ge-
rando quaisquer beneficios para a populagdo. Ademais, os Municipios ter-
minam criando dependéncia de uma renda efémera, cujo esgotamento é
sabido e, mais do que isso, volatil, estando sujeita as oscilagdes de preco,
esgotamento das minas ou perda de interesse no mineral explorado, ge-
rando graves consequéncias financeiras.

Para Enriquez (2008, p. 346), na armadilha do caixa Unico, “os recur-
sos da CFEM entram nos caixas das prefeituras e sdo ‘engolidos’ pelas ne-
cessidades imediatas e ilimitadas que todos os municipios apresentam”.

Mesmo os municipios que ndo cairam na armadilha do caixa Unico
somente realizaram esse planejamento em razdo de pressdes externas, o
que demonstra que ndao ha preocupacdo com o uso sustentdvel desses
recursos. Dessa forma, somente ndo ocorre o desperdicio desses recursos
em razao de pressdes externas aos governos dos municipios, mas ndo em
virtude de um planejamento dos gestores.

A elaboragdo de um plano setorial que objetive organizar, estrategi-
camente, a exploracao dos recursos minerais, possibilita que a sua extracado
gere beneficios a longo prazo. Ciente deste fato, o governo federal apre-
sentou, em 2010, o Plano Nacional de Mineragdo 2030 (“PNM 2030”), tra-
¢ando uma andlise do setor, elencando as formas pelas quais os recursos
podem ser mais bem utilizados.

O referido plano tem por objetivo, em seus prdprios termos, “orien-
tar a formulagdo de politicas de médio e longo prazo que possam contribuir
para que o setor mineral seja um alicerce para o desenvolvimento susten-
tavel”, devendo-se observar as diretrizes de: i) governanga publica, referin-
do-se a uma gestao responsavel do Estado sobre os bens minerais produzi-
dos, para a ndo utiliza-los seguindo a temeraria logica do caixa Unico; ii)
agregacdo de valor e adensamento de conhecimento, possibilitando que o
beneficiamento dos recursos ocorram o maximo possivel no pais, permitin-
do que os royalties incidam mais adiante na cadeia produtiva, gerando mais
riqueza, renda e emprego no pais; e, iii) sustentabilidade, incentivando-se
gue a atividade mineraria propicie ganhos intergeracionais, preservando-se
a qualidade ambiental durante e apds a extracdo (BRASIL, 2011, p. 01).

As diretrizes do PNM 2030 referem-se diretamente aos desafios por
ele delimitados, dos quais se destacam: i) continuidade de mapeamentos
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geoldgicos do territdrio nacional; ii) agregacdo de valor aos bens minerais
extraidos, a fim de multiplicar as oportunidades de geracdo de emprego,
renda e adensamento de conhecimento; iii) realizar as atividades de mine-
racdo de forma sustentavel; iv) melhoria da eficiéncia, passando por inves-
timentos em pesquisa, desenvolvimento e inovagado tecnolégica; e, por fim
mas ndao menos importante, v) melhor utilizagdo dos royalties recebidos
pela exploragdo dos recursos minerais.

Embora seja um dos elementos mais importantes para que todos os
desafios sejam enfrentados e o objetivo do plano seja atingido, a disposicao
acerca dos royalties e da tributacdo mineral foi insuficiente, como também
foi a elaboracdo de um planejamento estratégico de extracao dos recursos.
O PNM 2030 identifica, como principais problemas da CFEM: i) fragilidade e
inconsisténcia das Leis n? 7.990/89 e n2 8.001/90, gerando judicializacBes e
insegurancas, tanto para quem arrecada como para quem recolhe; ii) a
diferenciacdo das aliquotas ndo respeita qualquer critério técnico ou eco-
ndémico, sendo que a forma de calculo muitas vezes termina punindo a
agregacdo de valor em territério nacional; iii) ndo ha mecanismo que indu-
zam a uma melhor aplicacdo dos produtos arrecadados e nenhum recurso é
destinado exclusivamente as regiGes afetadas pela mineragdo (BRASIL,
2011, p. 01).

Apds apresentar, acertadamente, o diagndstico, o PNM 2030 destaca
que a politica financeira de royalties para a minera¢do no Brasil deve ter
como meta contribuir para a conversdao de uma riqueza ndo renovavel em
valor constante e sustentavel para a sociedade, devendo ser realizada e
implementada em harmonia com a politica geral de tributa¢do. Embora de
forma timida, o plano conseguiu apresentar o que ao mesmo tempo é o
maior problema e o maior desafio quando se fala da elabora¢do de uma
politica mineraria, qual seja, dar eficiéncia a cobranca dos royalties e uma
melhor utilizagao dessas receitas.

Contudo, perdeu-se a chance de detalhar como esta eficiéncia deve
ocorrer, bem como a maneira pela qual o Estado deve fazer um melhor uso
desses recursos. O PNM 2030 também nao se preocupou em criar estimu-
los para o desenvolvimento de novas tecnologias.

A preocupacdao em mudar os desmandos nos usos dos recursos dos
royalties minerarios nao se fez presente entre os legisladores, conforme se
pode concluir da analise do projeto de lei n 5.870/13 (Marco Regulatério
da Mineragdo). Isso porque, este projeto se preocupou basicamente em
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aumentar a carga fiscal, prevendo, além da majoracao de aliquota da CFEM
para um teto de 4%, com possibilidade de altera¢do por Decreto: i) a redu-
¢do dos abatimentos da base de calculo da CFEM; ii) criagdo de taxa de
fiscalizagdo mineraria e manutenc¢do da Taxa Anual por Hectare; ii) criacdo
de cobrancas de bonus de assinatura, bem como do bénus de descoberta;
iii) estabelecimento de participa¢do no resultado da lavra, devido a Unido e
gue poderd ser usado como critério para licitacdo de novas minas, também
inspirado no setor petrolifero; e, iv) instituicdo do modelo licitatério.

Apds andlise em comissdo especial, em 13.11.13, foi apresentado
projeto substitutivo alterando algumas questdes controversas do projeto
anterior. Segundo Scaff (2014, p. 208), as principais alteracdes foram insufi-
cientes para sanar o principal problema desse projeto, qual seja, a excessi-
va preocupacao com o aumento da carga fiscal.

N3o obstante o diagndstico feito por Enriquez sobre a ma utilizacdo
dessas receitas pelos municipios, o que se verifica é que as discussdes acer-
ca do marco regulatério do setor mineral preocupam-se em capturar e
repartir os resultados dos royalties da mineracdo, mas ndo em estabelecer
um planejamento estratégico de longo prazo para: i) exploragdo dos recur-
sos minerais; ii) utilizacdo das verbas da exploracédo; e iii) moderniza¢do do
setor.

Uma das solugdes que pode ser adotada para melhorar a utilizacdo
dos recursos financeiros provenientes da mineragdo é a contida no novo
marco regulatério do petrdleo, elaborado apds a descoberta do pré-sal. De
acordo com Oliveira (2014, p. 393), buscando um modo eficiente de utiliza-
¢do desses novos recursos provenientes de exploragdo de petrdleo, surgiu a
ideia de constituir um fundo de poupanca publica de longo prazo. Esta
poupanca interna podera promover maior estabilidade na tomada de deci-
soes e nos investimentos, ao lado de solidificar as financas do pais, deixan-
do-o apto a enfrentar crises e evitando os problemas ocasionados em de-
corréncia da exploragdo ndo planejada dos recursos minerais.

Scaff (2014, p. 332) afirma que esse tipo de fundo é denominado
fundo de destinagdo, criado com finalidades intergeracionais, objetivando a
criagdo de uma poupancga pubica de longo prazo com base nas receitas
auferidas na exploragdo dos recursos minerais. Esse fundo, ainda segundo o
autor, busca converter receitas oriundas dos recursos naturais ndo renova-
veis em diferentes tipos de ativos, afastando os problemas que podem ser
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gerados pela exploracdo de tais recursos, bem como promover o desenvol-
vimento nacional sustentavel (SCAFF, 2014, p. 334).

Contudo, o novo marco regulatdrio do setor minerdrio sequer tentou
se alinhar com o PNM 2030 acerca da utilizacdo dos recursos dos royalties
para converté-los em uma riqueza de longo prazo para a sociedade. Nao é
incorreto dizer que, no setor minerario do Brasil, ndo had a preocupacao
com a utilizacdo desses recursos para promover um desenvolvimento sus-
tentavel.

O novo marco regulatério deveria buscar seus fundamentos nesse
plano, com uma preocupag¢do maior, ndo em aumentar a arrecadagdo, mas
sim em dar-lhe maior eficiéncia, bem como formas de melhorar a utilizacao
das receitas de |4 advindas. A ndo observancia, por parte do novo marco
regulatério do setor, das diretrizes impostas pelo PNM 2030, esvazia esse
documento, maculando a figura do planejamento governamental. Esse
plano deve orientar as politicas governamentais, aqui incluidas a tributaria,
financeira e estratégica desse setor.

O referido projeto de lei deve ser elaborado para dar eficacia ao pla-
no, ndo devendo fugir de suas diretrizes. No Brasil, por deficiéncias nos
arranjos juridicos e falta de obrigatoriedade de vinculacdo, os planos cos-
tumam ser abandonados. Isso é um problema em razdo de que o planeja-
mento estratégico sera o divisor de aguas entre o sucesso ou nao da politi-
ca de exploracdo dos recursos minerais. Em razao da falta de priorizacdo de
um plano e de uma legislagdo que crie arranjos institucionais, o pais encon-
tra-se mais tendente ao modelo venezuelano.

6. Conclusdo

A sistematica adotada na Constituicdo de 1988, qual seja, o regime
dominial, é caracterizado pela distin¢do entre a propriedade do solo e dos
recursos minerais, cabendo a Unido autorizar a exploracdo por meio do
pagamento de royalties.

Caso ndo sejam explorados da forma planejada pelo Estado, os re-
cursos minerais geram problemas para economia tais como: inflagdo, de-
sindustrializagdo, baixo crescimento, dependéncia externa. Tais problemas
podem ser potencializados porque muitos Estados constroem toda a sua
infraestrutura voltada para a exportacdo destes produtos, criando uma
dependéncia excessiva. Para se evitar esses maleficios e criar condi¢cGes
para que os recursos minerais possam, efetivamente, criar condicGes para
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auxiliar no desenvolvimento do pais, é importante que o Estado realize um
planejamento, gerencial e geracional, tanto da exploracdo desses produtos,
guanto da utilizacdo dos royalties advindos dessa atividade.

O planejamento é o processo dinamico por meio do qual ocorre a or-
ganizacao dos arranjos institucionais disponiveis, permitindo prever e avali-
ar, a partir de um dado diagndstico, cursos e a¢des alternativos e futuros de
sorte a dar eficiéncia a acdo governamental. Esse planejamento deve ocor-
rer em duas vertentes distintas, a primeira, refere-se ao planejamento de
exploracdo dos recursos, e a segunda a utilizacdo dos valores recebidos
pelo Estado em razdo dessa exploragao.

A figura do planejamento é, assim, o divisor de aguas entre o sucesso
ou ndo da politica de exploragdo dos recursos minerais, definindo se o pais
adotara um modelo de desenvolvimento de diversificagdo econémica, tal
qual realizou o México, ou se caird na arapuca do modelo venezuelano,
agindo de forma prédiga e, literalmente, queimando as riquezas nacionais.

A constituicdo de fundos soberanos intergeracionais, que tém por
objetivo estabilizar essas receitas em forma de poupanca publica, é uma
das formas de planejamento em relagdo a utilizagdo dos royalties. A vanta-
gem deste mecanismo é possibilitar que os frutos decorrentes da explora-
¢do dos recursos minerais sejam usufruidos, também, pelas futuras gera-
¢Oes. No Brasil, ndo obstante o pais seja um grande detentor de riquezas
minerais, a Unica iniciativa de cunho nacional existente nesse sentido é o
fundo social do pré-sal, criado pela Lei 12.351/10.

A realidade do setor minerario, contudo, € uma aproximacdo ao mo-
delo venezuelano, ja que os municipios possuem a tendéncia de agir de
forma prdédiga, gastando os recursos sem qualquer planejamento, criando
uma dependéncia econGmica perigosa de recursos esgotaveis. Deixam de
investir na diversificacdo de sua economia, e perdem a chance de criar
meios de desenvolvimento para melhorar as condi¢des de vida da popula-
¢do. Poucos foram os municipios que optaram pela criagdo de uma pou-
panga publica ou pela utilizagdo dos recursos para a diversificagdao de sua
economia e, s6 o fizeram em razao de pressdes da sociedade.

Verifica-se que, no pais, muito em razdo de uma legislacdo que nao
disponibiliza arranjos institucionais que incentivem o planejamento de
longo prazo, ndo se criou uma cultura em torno desse importante instru-
mento de gestdo publica, incentivando o uso prédigo das receitas oriundas
da exploragdo dos recursos minerais, ndo havendo a sua utilizagdo em face
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de um desenvolvimento de longo prazo, gerando beneficios intergeracio-
nais.

Ciente disso, o governo federal criou um plano de mineracao e um
marco regulatdrio para o setor, esbarrando, porém, nos seguintes equivo-
cos: i) a falta de didlogo entre tais meios normativos, principalmente em
relagdo a utilizacdo das receitas da CFEM; ii) preocupagao maior na arreca-
dacdo e partilha dos recursos desses royalties do que na sua utilizagdo; iii)
nao criacdo de um fundo social geracional responsavel pela poupanca pu-
blica dessas receitas.

O legislador ndo deve se preocupar apenas com o viés arrecadatdrio
dos royalties nem tampouco utilizar tais recursos para fazer frente a despe-
sas correntes e ao déficit publico. O novo marco regulatério deve dialogar
com o PNM 2030, que ja explicita que a politica financeira dos royalties
deve ter como meta contribuir para a conversao de uma riqueza ndo reno-
vavel em valor constante e sustentavel para a sociedade, criando incentivos
para a poupanca desses valores, bem como os vinculando a investimentos
em setores produtivos para que seja criada uma base que permitird que os
recursos minerais fortalecam a economia nacional.
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