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Faltou a tributacido da r_e'ndal

extraordinaria no novo

Mauricio Canédo Pinheiro

Para entender a importancia das
mudancas trazidas pelo novo
Cédigo Mineral, é interessante
analisar como a nova legislagdo
vai afetar os grandes projetos al-
tamente lucrativos. E verdade que
o codigo estende-se para toda a
minera¢do, o que vai do minério
de ferro e do ouro a pequenos
empreendimentos de exploragdo
de areia e argila. E nos projetos de
maior porte, porém, que residem
as op¢Oes mais cruciais do novo
c6digo, em termos dos impactos
nos investimentos e nas receitas
que o governo pode extrair.

A nova legislacdo traz altera-
¢oes de aliquotas e de bases de
célculo. A aliquota da Compen-
sacao Financeira pela Explorag¢ao
de Recursos Minerais (CFEM,
equivalente aos royalties), que
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Codigo Mineral

antes era de no maximo 3%, agora
podera atingir até 4%. Embora a
regulamentacdo das novas aliquo-
tas ainda ndo tenha sido aprovada,
tudo indica que, para boa parte
dos minerais, elas devem aumen-
tar. Por exemplo, no minério de
ferro sinalizou-se aumento dos
atuais 2% para 4%.

Na base de cdlculo, a principal
modificagiao é que a CFEM inci-
dird sobre a receita deduzida dos
tributos apenas. Na versio atual,
0S gastos com transporte e seguro
também eram deduzidos. Essa
simplificacdo pode contribuir para
reduzir a inseguranca juridica, ja
que o calculo das despesas com
transportes é naturalmente sujeito
a controvérsias. Varios estados e
municipios produtores de minério

se julgam no direito de receber bi-

lhoes de reais em compensagoes de-
vidas pelo setor de mineragao, por
conta de contenciosos envolvendo o
calculo da despesa com impostos a
ser deduzida da receita para efeitos
da incidéncia da CFEM.

Lucros supranormais

A extrag¢do mineral é um setor que
justifica uma tributa¢do diferen-
ciada. A atividade envolve recursos
ndo renovaveis a cujo acesso ha um
racionamento, com base em algum
sistema de alocagdo que imponha
barreiras a entrada. Sendo assim, a
extra¢ao mineral é uma industria
que tipicamente gera lucros supra-
normais (extraordindrios) para os
participantes. Essa renda adicional
corresponde aos valores apropria-
dos em excesso ao lucro econdmico




normal, que ja contabiliza os custos
de oportunidade inerentes ao neg6-
cio. Nio ha sentido em deixar toda
essa renda extraordindria para as
empresas, uma vez que ela é mera-
mente resultado da escassez de um
recurso natural. A taxacdo dessa
renda é, portanto, um objetivo
fiscal legitimo da sociedade.

Se a razdo para tributar o setor
de mineracdo esta clara, outra dis-
cussdo interessante € se a atividade
mineradora deve ter essa tributa-
¢do extraordindria (em relacdo a
outras atividades empresariais)
com incidéncia sobre o faturamen-
to ou diretamente sobre os lucros
supranormais. Essa discussdo poe
em perspectiva um balango entre,
de um lado, a simplicidade e o
possivel ganho em seguranca ju-
ridica da incidéncia da tributag¢ao
sobre o faturamento e, do outro,
algumas vantagens de eficiéncia
fiscal da incidéncia sobre a renda
extraordindria associada aos re-
cursos minerais.

A vantagem evidente de taxar
a renda extraordindria é que esse
sistema ndo inviabiliza nenhum
projeto de mineracdo que seja
economicamente vidvel antes da
incidéncia do tributo. Jd o imposto
sobre o faturamento pode impedir
que empreendimentos potencial-
mente lucrativos saiam do papel.

Do ponto de vista do Estado
regulador, e mesmo da eficiéncia
econOmica, € interessante que
todos os projetos de mineragdo
economicamente vidveis antes da
tributagdo sejam explorados, o
que aumenta a oferta do produto

e também os impostos recolhidos

pelo Estado. Assim, aparentemen-
te, o modelo ideal seria aquele no
qual a CFEM incidisse sobre a
renda extraordindria gerada pelo
recurso mineral, e nio sobre a
receita liquida de impostos.
Alguns fatores justificariam
a escolha acima. O primeiro, ja
mencionado, é a maximizagio de
receitas, pelo fato de que nenhum
projeto economicamente viavel
seria inviabilizado. O segundo,
correlacionado ao primeiro, é a
eficiéncia da tributagio, que se tor-
na neutra em relagdo ao conjunto
de empreendimentos. A tributaciao
sobre a receita onera mais os proje-
tos com menor rentabilidade sobre
o capital investido, o que distorce
0s incentivos para se investir no
setor. Dois projetos com a mesma
receita, mas custos diferentes,
pagariam o mesmo volume de
impostos, o que claramente vai
contra a equidade tributaria.

Atribuicoes da agéncia
Por outro lado, a tributacdo sobre
o faturamento é mais simples, o
que exige menos da burocracia
envolvida na coleta do imposto, e
é mais ficil de se compreender e de
ser acompanhada pela sociedade.
Essa ndo é uma questao trivial,
ja que o novo Codigo Mineral pre-
vé que o Departamento Nacional
de Producao Mineral (DNPM) se
transforme numa agéncia regula-
dora, o que multiplicard as suas
atribuicoes e atividades. A tribu-
tagdo sobre a renda extraordindria
é relativamente complexa, e exige
um acompanhamento muito deta-
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Nos projetos de maior
porte residem as
opc¢des mais cruciais
do novo cédigo, em
termos dos impactos
nos investimentos e nas
receitas que o governo

pode extrair

lhado dos projetos e da operagdao
das mineradoras. E preciso levar
em consideragdo, portanto, os
recursos de gestdo disponiveis a
maquina publica neste momento.

Feita essa ressalva, é importan-
te notar que a tributa¢io da renda
extraordindria na minerag¢ao tam-
bém ndo é nada tdo sofisticada e
dificil que deva ser descartada a
priori. Basta lembrar que a Aus-
tralia, outra poténcia mineradora,
caminhou nessa direcdo na recente
reforma empreendida na tributa-
¢ao do setor. Na mineracao de
ferro e carvao, royalties que cau-
savam distor¢oes, cobrados pelas
provincias, foram substituidos por
uma tributa¢io centralizada sobre
a renda extraordindria.

Também é€ interessante observar
que o setor de petrdleo no Brasil,
excluindo-se o pré-sal, trabalha em
um regime de tributacio bastante
semelhante ao imposto sobre a ren-
da extraordindria, o que indica que
esta op¢ao é operacionalmente fac-
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Uma questao relevante
é a capacidade do
Estado em organizar as
concessdes e monitorar

o seu funcionamento,

com todos os complexos

procedimentos de
acompanhamento das
atividades das empresas

concessionarias

tivel. Na verdade, trata-se, no caso
do petréleo, de um modelo hibrido,
no qual os royalties incidem sobre o
faturamento e a participagio espe-
cial sobre a renda extraordinaria.
Esta ultima somente é cobrada de
blocos muito produtivos.
Implicitamente, o regulador in-
ternalizou, no petréleo, o balanco
entre simplicidade e transparéncia,
de um lado, e eficiéncia, do outro,
optando pela tributagdo sobre
a renda extraordindria — mais
custosa de ser colocada em pra-
tica — somente Nos casos em que
a renda do petroleo era grande o
suficiente para justificar o esforco.
E verdade, por outro lado, que
esse tipo de cobranca de impostos
¢ mais comum no petroleo, e que
paises mineradores importantes,
como o Chile, nao o adotam.
Retomando o mote inicial desta

reflex3do, a tributagio sobre a renda
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extraordindria, que é mais custosa,
parece ser uma boa opgdo para os
grandes projetos de mineragao, e
aqueles de menor risco explora-
torio. Nesse caso, a CFEM sobre
o faturamento pode inviabilizar
empreendimentos ou distorcer os
incentivos para a alocagao 6tima de
capital, o que ndo parece vantajoso
nem para as empresas nem para o
governo. Ja para projetos pequenos
e pulverizados, talvez o trabalho
para o Estado de montar a estru-
tura de supervisio e acompanha-
mento, necessaria para a tributacao
sobre a renda extraordinaria, nio
valha tanto a pena.

Adicionalmente, é importante
notar que had outra vantagem,
menos Obvia, na tributacdo sobre
a renda extraordindria da mine-
racdo. Para entendé-la, é preciso
levar em conta que, diferentemente
do que ocorre com o petréleo, em
que o Brasil é tomador de preco
no mercado internacional, o pais
funciona como um formador de
preco de varios minerais.

Nesse tipo de situa¢do, a me-
dida que a tributa¢do sobre o
faturamento iniba alguns projetos
em territério nacional, a reagao
dos competidores australianos,
por exemplo, ndo é apenas a de
ocupar a lacuna na oferta. A teoria
microecondémica mostra que, em
situagdes desse tipo, a tendéncia
dos competidores é agir mais
agressivamente, roubando mais
participacdo de mercado dos pro-
dutores nacionais do que apenas
aquela que se criou pela nio rea-
lizagdo de alguns empreendimen-

tos. O governo, portanto, como

interessado no potencial tributario
das atividades econémicas, deveria
estar atento as perdas potenciais
da CFEM sobre o faturamento.

Regime de exploracao
Uma segunda mudanga impor-
tante do cddigo é em relacdo ao
modelo de exploragiao em si. O
critério atual, pelo qual o direito
de exploracdao é atribuido aos
primeiros que o reivindicam, serd
substituido por chamadas publi-
cas, para os projetos menores,
mais simples ou de maior risco
geologico; e por leildes de conces-
sd0, no caso dos empreendimentos
maiores e de menor risco.

No caso de pequenos empreen-
dimentos de baixo valor econdmi-
co, como a exploracdo de areia e
argila, permanece o antigo critério
de conceder o direito de exploracao
ao primeiro que o reivindicar.

No novo modelo, os contratos de
concessao serdo parecidos com os
do petroleo fora da drea do pré-sal,
com o estabelecimento de contratos
com direitos e deveres das duas par-
tes, programa exploratorio minimo,
regras de contetdo local e critérios
para a disputa de precos — bdnus
de assinatura, bonus de descoberta
e outras opg¢oes. Os contratos tém
duragdo de 40 anos, com possibili-
dade de renovacio, potencialmente
com novas exigéncias, por periodos
sucessivos de 20 anos.

E compreensivel que o governo
queira terminar com o sistema de
“quem chega primeiro”, embora
seja digno de nota que este é o
regime que prevalece na maioria



dos paises, inclusive poténcias
mineradoras, como Canada, Chile
e Australia. Nos Estados Unidos,
o direito de lavra pertence ao
proprietdrio do terreno em cujo
subsolo o recurso é explorado.

No caso do Brasil, um dos
objetivos das autoridades com a
mudanga é evitar as a¢des especula-
tivas, pelas quais algumas empresas
“sentam-se” em cima das suas li-
cengas por longos periodos, sem de
fato explora-las. Do ponto de vista
da teoria econdmica, faz sentido
que o direito de exploracdo seja
concedido a quem estiver disposto
a pagar mais por ele.

Ha, porém, algumas consi-
deracdes de ordem prética a fa-
zer. Como ja foi notado, a nova
agéncia reguladora da minerag¢do
ja nasce sobrecarregada de atri-
buicdes, quando comparada ao
DNPM e suas fun¢oes. No artigo
25 do novo Cédigo Mineral, que
define as atividades da agéncia,
constam 21 atribuicdes.

Assim, uma questdo relevante
é a capacidade do Estado em or-
ganizar as concessoes e monitorar
o seu funcionamento, com todos
os complexos procedimentos de
acompanhamento das atividades
das empresas concessionarias. Nos
projetos maiores e mais lucrativos,
que serdo objeto de leildo, é pro-
vavel que a relacdo custo-beneficio
do governo seja favoravel.

Receitas fiscais

E duvidoso, porém, que seja justi-
ficavel a categoria intermedidria,
das chamadas publicas, que envol-

verd também contratos de razodvel
complexidade. Talvez, como no
caso do regime de tributagao, os
grandes empreendimentos de bai-
x0 risco exploratorio devam ser
destacados como a parte do setor
em que realmente valha a pena
mudar as regras do jogo.

Em relacdo aos demais proje-
tos, o sistema muito mais barato
de dar o direito de exploragdo a
quem primeiro o reivindica pode
ser mais vantajoso para o Estado
do que as chamadas publicas. E
bom lembrar que as chamadas
podem se constituir num processo
moroso até a efetiva explora¢do
do recurso, dadas as travas buro-
criticas que ainda atrapalham o
funcionamento eficiente do setor
publico no Brasil.

Uma ultima questio, relativa
aos leiloes, é a forma de paga-
mento. O risco geoldgico da
mineracdo costuma ser maior do
que o do petréleo, e, se o leildo for
por maior boénus de assinatura,
por exemplo, é possivel que haja
desestimulo a pesquisa de novas
areas. Esse, porém, é um proble-
ma facil de resolver, bastando
para isso definir como critério de
selecdo algum tipo de pagamento
contingente a descoberta de mine-
rais. Em outras palavras, como as
empresas somente deverdo pagar a
compensac¢do em caso de sucesso
do empreendimento, o risco é bas-
tante reduzido. Além disso, como
o risco é mitigado, as empresas
tendem a ser mais agressivas em
seus lances no leilio, o que au-
menta o potencial de arrecadagio.

Se esse pagamento incidir sobre a
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O Brasil ja se mostrou
apto a montar um bom
arcabouco institucional
para as concessoes de

petréleo e gas, e nada

indica que nao possa fazer

O mesmo na mineracao

renda extraordindria (e nio sobre
o faturamento), essas vantagens
sao amplificadas.
Evidentemente, se o governo
estiver interessado em maximizar
receitas fiscais no curto prazo, a
escolha recaird nos bénus de assi-
natura. Nesse caso, porém, é bom
que fiquem claras as perdas com
relagao ao estimulo a descoberta
de novas dreas de exploracio.
No mais, é importante que os
leildes tenham regras claras, em
que a concessao sO possa Ser re-
vogada ou modificada mediante
o cumprimento de procedimentos
previstos e transparentes, com
amplo direito de defesa e meca-
nismos verificdveis. O Brasil j4 se
mostrou apto a montar um bom
arcabouco institucional para as
concessoes de petrdleo e gas, e
nada indica que ndo possa fazer
0 mesmo na mineragao.

Mauricio Canédo Pinheiro é Pesquisador do
Instituto Brasileiro de Economia da FGV.

Julho de 2013 *

Conjuntura Econémica





