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uma melhor administracéo tributéria aumentara o crescimento econdmico, fortalecera a
responsabilidade do Estado perante seus cidadédos e mobilizard recursos domésticos de
forma mais eficaz. Agora, no seu undécimo ano de existéncia, o ATAF se posicionou como
a solucéo local da Africa para melhorar a arrecadacdo de receitas, promover o papel da
tributagdo na governanga e na constru¢do do Estado e dar voz ao continente em questdes
tributérias internacionais.
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Capitulo 1.

Introducao e
Visao Geral

A mineragdo esté ressurgindo. A transi¢cdo para uma economia de baixo carbono significa
que a sociedade deve migrar dos combustiveis fésseis para as energias renovaveis e
tecnologias de transporte dependentes de minerais e metais. Com o cobre, o cobalto,

o litio e muitos outros minerais criticos se tornando a espinha dorsal da transicéo
energética verde, este periodo representa uma oportunidade Unica para os paises

ricos em recursos naturais, especialmente os paises em desenvolvimento, repensarem

a mobilizacdo interna de recursos para o desenvolvimento sustentavel.

No passado, a mineragdo muitas vezes ndo conseguiu repassar as receitas esperadas para
os governos. As razdes para isso sdo diversas, incluindo incentivos fiscais excessivamente
generosos, falta de governanca, contratos mal elaborados, planejamento fiscal agressivo
por parte de multinacionais e politicas fiscais mal estruturadas. Os paises ricos em recursos
tém agora uma segunda oportunidade para repensar a melhor forma de maximizar os
beneficios financeiros da exploracdo mineral. Considerando as devastadoras consequéncias
econdmicas e sociais da pandemia, o agravamento da crise da divida dos paises em
desenvolvimento e a queda das receitas governamentais provenientes dos combustiveis
fésseis, essa missdo € mais importante do que nunca.

A automagcao é outro fendmeno que esté forcando os governos a reconsiderarem o
modelo tradicional de compartilhamento de beneficios. Embora ndo seja exclusiva da
mineragdo, a automacéo esta reduzindo o nimero de empregos de baixa qualificagéo

no local da mina, um dos principais beneficios esperados pelos paises ricos em recursos
naturais em troca de seus recursos ndo renovéaveis. Para que a mineragdo seja viavel social
e politicamente em paises em desenvolvimento ricos em recursos, € essencial promover
um reequilibrio que aumente a participagcdo das receitas governamentais.

Apesar das mudancas no setor e na sociedade, os fundamentos basicos da tributacéo

da mineragdo permaneceram praticamente inalterados por varias décadas. Normalmente,
espera-se que o imposto de renda corporativo forneca a parcela principal das receitas
governamentais, seguido pelos royalties sobre a produg¢do mineral. Essa abordagem tem
fundamentos sélidos, pois combina receitas estaveis e previsiveis provenientes de royalties
com uma participagdo nos negdcios lucrativos. Na pratica, entretanto, o imposto de renda
corporativo pode ser dificil de arrecadar, sofrer atrasos e ser vulnerével a transferéncia de
lucros. O Fundo Monetério Internacional estima que os paises africanos percam até
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730 milhdes de délares em receitas anuais de mineracéo devido a erosdo da base
tributéria e a transferéncia de lucros (ALBERTIN et al., 2021).

Os desafios continuos na arrecadagéo de receitas da mineragdo nos fazem pausar para
considerar se o sistema atual de tributagdo da mineracédo ainda é adequado para o século
XXI. Existem outras maneiras de os paises em desenvolvimento ricos em recursos naturais
se beneficiarem financeiramente de sua riqueza mineral?

Este livro € um ponto de partida para responder a esta pergunta. Em julho de 2020,

o Férum Intergovernamental sobre Mineracdo, Minerais, Metais e Desenvolvimento
Sustentavel (IGF) e o Férum Africano de Administracéo Tributéria (ATAF) lancaram o Futuro
da Tributagdo de Recursos, um didlogo inclusivo e multissetorial para repensar como os
paises em desenvolvimento se beneficiam financeiramente de seus recursos minerais. Essa
iniciativa baseou-se na experiéncia de ambas as organizacdes na prestacdo de assisténcia
técnica aos governos sobre questdes tributérias internacionais e de mineragdo. Governos,
sociedade civil, academia e industria responderam ao chamado, cada um contribuindo
para as ideias inovadoras e voltadas para o futuro que compdem este livro (ver Secao 1,1).

Nenhuma das ideias apresentadas é uma solucdo milagrosa. Elas exigem uma avaliagdo
cuidadosa por parte dos governos para determinar se sdo adequadas, dependendo de

sua visdo do setor e das metas da politica tributaria. No entanto, ampliam as op¢des de
politicas disponiveis para os governos e, o que é mais importante, mostram que vérios
paises ricos em recursos naturais ja estdo implementando abordagens bem-sucedidas

de compartilhamento de beneficios financeiros que vao além do status quo. Alguns sdo
incrementais, por exemplo, uma medida para fechar uma lacuna no regime fiscal, enquanto
outros representam uma revisdo radical dos modelos tradicionais de compartilhamento de
beneficios financeiros.

E claro que o sucesso destas propostas depende de um ambiente propicio mais amplo. Os
governos precisam dos recursos humanos e financeiros necessérios para implementé-las. Os
termos fiscais devem ser transparentes para promover a responsabilidade e limitar a corrupcéo.
Os governos devem evitar incentivos fiscais ineficientes e ineficazes que prejudicariam

a integridade de seus marcos legais e politicos. Devem limitar o uso de mecanismos de
estabilizacdo fiscal, garantir obrigagdes legais claras para que as empresas paguem sua

parte integral dos impostos e usar seus poderes governamentais para aplica-las. E, por fim,
aimplementacdo dessa agenda progressiva seria apoiada por organizagdes internacionais e
regionais, parceiros bilaterais de desenvolvimento e pela sociedade civil, que aumentariam
significativamente sua assisténcia técnica e financeira aos paises em desenvolvimento ricos em
recursos naturais no que se refere a arrecadacdo de receitas da mineracao.

A conversa ndo para por aqui. O setor de mineracéo e a sociedade continuardo a evoluir
de maneiras novas e diferentes, o que pode exigir que os governos adaptem seu modelo
de compartilhamento de beneficios financeiros. O IGF e o ATAF estdo comprometidos em
trabalhar com paises em desenvolvimento ricos em recursos e outras partes interessadas
para enfrentar este desafio. O IGF, o ATAF e seus parceiros fardo isso por meio de seus
programas de assisténcia técnica governamental, mas também abrindo espacgo para novas
ideias de politicas e debates inclusivos entre todas as partes interessadas cujo objetivo é
transformar a riqueza mineral em resultados significativos de desenvolvimento.
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1.1 A estrutura do manual

Este manual esté estruturado da seguinte forma:

O Capitulo 2 destaca as caracteristicas Unicas do setor mineiro e descreve o regime
fiscal dominante. Além disso, descreve os principais instrumentos fiscais que compdem
o regime fiscal, especificamente o royalty e o imposto de renda corporativo. Também
detalha os desafios da arrecadagdo de receitas sob o sistema atual. Esses desafios vao
desde questdes de politica até questdes administrativas.

O Capitulo 3 examina as mudancas globais que tém impactos sobre como os paises se
beneficiam financeiramente do setor de mineracdo. Fatores como a crescente demanda
por minerais criticos, um cenario fiscal internacional em mudanca e uma crise de divida
crescente para muitos paises em desenvolvimento trazem novas oportunidades e riscos
para o setor de mineragdo que também exigem uma resposta politica fiscal.

O Capitulo 4 fornece um quadro para avaliar as propostas politicas descritas no manual.
Comeca com uma visdo geral do que é sucesso para todas as partes interessadas
envolvidas no setor de mineragcdo. Em seguida, destaca os principios-chave que os
governos costumam usar para analisar seu regime fiscal de mineracdo e termina com
ferramentas préticas para apoiar essa anélise.

Os Capitulos 5 a 14 s&o a principal contribuicdo do manual. Cada capitulo descreve uma
proposta de politica especifica para melhorar a arrecadacdo de receitas de mineracéo.
Descrevem os objetivos da politica, como ela funcionaria (ou funciona) na prética,

além dos principais beneficios e desafios. Também fornece recomendacdes para a
implementacdo com base na experiéncia de cada pais. As 10 propostas sdo descritas no
Quadro 1.1.

O dltimo capitulo analisa os possiveis desafios juridicos para a implementacao das
propostas politicas no manual.
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Quadro 1.1. Dez politicas fiscais e propostas
administrativas para transformar a tributacdo
da mineracdo

1

Uma participagdo minima nos lucros para o Governo:
tdo bom quanto parece?

Existem agora vérios regimes fiscais em todo o mundo que exigem
que o governo receba uma parte especifica dos lucros gerados por
uma mina. Esses regimes ainda sdo baseados no pagamento de
royalties e imposto de renda corporativa, mas exigem pagamento
adicional se a participagdo do governo nos lucros estiver abaixo

do limite estipulado. Capitulo 5 usa um modelo econémico para
analisar essa forma de “participacao nos lucros” na Tanzénia, Filipinas
e Equador, para determinar se ela representa uma melhoria no
regime fiscal dominante com base em royalties e imposto de renda
corporativa, e como ela pode ser aperfeicoada.

Elaboracdo e implementacdo de Contratos de partilha
de producdo para o setor de mineracdo

Muitos governos geram receitas importantes do seu setor petrolifero,
muitas vezes através de Contratos de partilha de producéo, levando
alguns paises a explorar se tal modelo poderia ser replicado no setor
de mineracdo em seu beneficio. Capitulo 6 analisa como funcionam os
Contratos de partilha de producéo e fornece recomendacdes para os
paises interessados em introduzi-los no seu setor de mineracéo.

Participacdo do Estado no capital no setor de mineracdo

A participacao acionaria do Estado é um elemento do regime fiscal
geral aplicavel aos projetos de mineracdo que dé aos estados uma
oportunidade de receber receita e participar dos potenciais beneficios
dos projetos de mineracdo. Capitulo 7 fornece orientagdes sobre a
implementacéo pratica da participagdo acionaria do Estado.
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Aumentar os beneficios fiscais através de empresas
estatais comerciais no setor de mineracdo

O surgimento de empresas estatais no setor de mineracdo geralmente
reflete o desejo dos paises de recuperar a titularidade de seus
recursos. Os seus defensores procuram frequentemente maximizar

os beneficios financeiros e econémicos dos ativos minerais nacionais.
Apesar de experiéncias historicas mistas, o atual nivel de interesse na
participacdo direta do Estado torna importante entender as condicoes
em que as empresas de mineracdo estatais podem ser bem-sucedidas.
Capitulo 8 d& recomendagbes aos governos que estdo considerando
introduzir, expandir ou reformar empresas estatais comerciais em seus
setores de mineragéo.

Royalties varidveis: uma resposta aos precos volateis
dos minerais?

Os royalties variaveis podem ser uma melhoria em relagdo aos royalties
de aliquota fixa. Eles proporcionam receitas mais flexiveis do que os
royalties de aliquota fixa e sdo mais faceis de implementar do que os
impostos baseados nos lucros ou baseados no fluxo de caixa. Capitulo 9
analisa exemplos de royalties variaveis de 15 paises, mostrando o que
deve ser seguido e o que deve ser evitado.

Uso do Sexto Método para simplificar a precificacéo
de vendas de minerais de partes relacionadas e proteger
as receitas de mineracdo

Os paises ricos em recursos naturais da América Latina desenvolveram
o Sexto Método para lidar com esquemas de planejamento tributéario
abusivo em transagdes que envolvem matérias-primas ou commodities.
Ao utilizar os precos de commodities cotados em uma bolsa de valores
relevante (por exemplo, a Bolsa de Metais de Londres), muitas vezes
com pouco ou nenhum ajuste, 0 método busca fornecer um padrao
claro e transparente para determinar o preco das vendas de minerais
de partes relacionadas que seria mais facil de ser aplicado pelas
autoridades fiscais e menos vulneravel a evaséo fiscal. Capitulo 10 tem
o objetivo de fornecer mais informacées sobre o funcionamento do
Sexto Método, especialmente para minerais mais dificeis de precificar.
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10

Mecanismos de Ajuste de Carbono na Fronteira e Precos
do Carbono: tributacdo da mineracdo para a transicdo
energética

A Unido Europeia esté considerando a introducdo de um Mecanismo
de Ajuste de Carbono na Fronteira (CBAM). O CBAM é um imposto
sobre as importacées de fora do bloco sobre o didxido de carbono
estimado emitido em sua producéo, que é igual ao preco que os
produtos fabricados pela Unido Europeia ja pagam por essas emissdes
sob o Sistema de Comércio de Licencas de Emissédo do bloco.
Capitulo 11 discute o possivel impacto do CBAM nos paises de baixa
e média renda ricos em minerais e se eles poderiam introduzir seus
préprios precos de carbono.

Assegurar uma participacdo justa para as comunidades
aplicando um imposto sobre receitas para desenvolvimento

Alguns dos instrumentos fiscais mais criticos do setor mineiro visam

as necessidades especificas das pessoas nos paises ricos em recursos.
Capitulo 12 propde um imposto sobre receitas para desenvolvimento
que obrigaria as empresas de mineragdo privadas a investir em
infraestrutura publica compartilhada. Na auséncia de tais investimentos,
a autoridade tributéria nacional arrecadaria o imposto sobre receitas
para desenvolvimento das minas, a ser aplicado a um fundo de
desenvolvimento de mineragdo administrado pelo governo com
prioridades de gastos semelhantes.

Licitacdo publica: a concorréncia pelos direitos de mineracdo
pode aumentar as receitas do governo?

Sob as condigdes certas, a licitagdo publica pode ser uma maneira
eficiente de atribuir licencas publicas a empresas privadas para extrair
recursos do subsolo. Capitulo 13 descreve as condigdes necessarias
para que os paises implementem com sucesso a licitacdo publica para
outorgar licencas de mineragdo e aumentar a receita do setor.

Melhora do monitoramento da producdo de pedreiras com
tecnologias de monitoramento remoto

Na maioria dos paises ricos em recursos, os esforcos de supervisao
regulatdria e mobilizacdo de receitas no setor de mineragdo
concentram-se em minerais preciosos em detrimento de minerais
industriais, como agregados de pedreiras. Capitulo 14 propde a
utilizagdo de tecnologia de monitoramento remoto para permitir que
as autoridades fiscais nos paises em desenvolvimento e de rendimento
médio monitorem os volumes de producéo e as vendas de agregados
de pedreiras por empresas de exploracdo de pedreiras fora do local.
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1.2 Crowdsourcing das
10 propostas de politicas

O IGF e o ATAF utilizaram abordagens multissetoriais e participativas para coletar as 10
propostas de politicas. Eles tinham o desejo de ouvir todas as partes interessadas sobre
propostas variadas, reconhecendo que haveria diferencas de perspectiva e que algumas
ideias seriam atrativas para certos paises ou grupos de interesse, mas menos para outros.
Seu objetivo era realizar um debate inclusivo, permitir que as ideias mais interessantes
chegassem ao topo e reconhecer que um leque de boas op¢des nos levaria mais longe do
que as afirmacdes de que uma Unica resposta atenderia a todas as necessidades.

As ideias de politicas foram obtidas por meio de um crowdsourcing de partes interessadas
governamentais e ndo governamentais. Em abril de 2021, o IGF e o ATAF fizeram uma
convocacgao aberta ao meio académico, as organizacdes internacionais, a sociedade civil

e ao setor mineiro para que apresentassem propostas de politicas e administrativas. Eles
receberam mais de 30 propostas em resposta. Cada um deles descreveu os objetivos

da politica e os possiveis impactos sobre as receitas de mineracédo para os paises em
desenvolvimento ricos em recursos.

Em agosto de 2021, o IGF e o ATAF entrevistaram funcionarios do governo de ministérios
de minas e autoridades financeiras e fiscais de paises ricos em recursos naturais. A
pesquisa, que incluiu 12 questdes, procurou identificar tendéncias emergentes, os
objetivos dos governos para a sua politica fiscal de mineragdo, quaisquer desafios para a
arrecadacdo de receitas de mineragdo e, o mais importante, se estavam implementando
alguma politica ou inovag¢des administrativas em resposta a esses desafios. Noventa e sete
funcionérios de 49 paises responderam a pesquisa.

Figura 1.1. Respostas regionais a pesquisa do governo
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Figura 1.2. Respostas a pesquisa por instituicoes governamentais

Autoridade tributdria
38

Outro
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Ministério de Financas Ministério de Minas

15

25

Nota: "Outro” inclui, por exemplo, ministérios de energia, terra e geociéncias.

Os resultados da pesquisa e da convocacéo de ideias corroboraram a pesquisa inicial
realizada pelo IGF e pelo ATAF para desenvolver uma compreenséo mais profunda

do papel do investimento no setor de mineracdo e da justificativa para a tributagdo

de minerais. Essa pesquisa teve como pano de fundo as mudancas em andamento no
setor e seus efeitos sobre como os beneficios financeiros s&o repassados aos governos.
A pesquisa também catalogou a evolucdo dos sistemas tributarios da mineracdo e os
desafios para a arrecadacdo de receitas. Os resultados da pesquisa sdo discutidos nos
préoximos dois capitulos.

Cada proposta de politica foi avaliada com base nos seguintes parémetros:

¢ Inovadora - seja uma inovagado testada pelo governo ou uma ideia néo testada.
¢ \oltada para o futuro — adapta-se as mudancas no setor de mineracéo e na sociedade.
e Responde a um desafio fiscal ou a uma oportunidade no setor de mineracéo.

e Considera as necessidades contextuais dos paises em desenvolvimento.

Dez propostas de politicas foram selecionadas. Cada uma delas foi submetida a uma
pesquisa mais aprofundada para avaliar, em detalhes, seus beneficios e riscos, bem como
a forma como funcionariam na prética, tomando emprestadas licdes de paises que ja as
implementaram. Os autores realizaram pesquisas documentais e em fontes primarias,
conduzindo entrevistas com governos, setor e especialistas no assunto. Algumas ideias
também foram avaliadas usando modelos econémicos.
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Ao longo do processo, o IGF e o ATAF empregaram uma abordagem consultiva.

Reuniram um comité técnico dedicado com representantes do governo, da sociedade
civil, da academia e de organiza¢des internacionais. O comité participou da selecédo e no
desenvolvimento das ideias. O publico também foi convidado a fornecer contribuicdes
durante todo o processo, participando de webinars e fornecendo feedback sobre as ideias
durante o periodo de consulta. Os membros do governo do IGF e do ATAF, e as partes
interessadas do setor de mineracao também foram convidados a fornecer feedback em
sessOes fechadas separadas.

As propostas de politicas contidas neste documento sdo o resultado de um esforco
colaborativo de um grupo diversificado, unido pelo objetivo comum de obter resultados
equitativos para todas as partes interessadas com base em regras mais claras e justas
para todos.

1.3 Referéncias

ALBERTIN, G., YONTCHEVA, B., DEVLIN, D., DEVINE, H., GERARD, M., BEER, S.,
JANKULOV SULJAGIC, I., & THAKOOR, V. V. .Evaséao fiscal no setor mineiro da
Africa subsaariana. Fundo Monetério Internacional. 2021. https://www.imf.org/en/
Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2021/09/27 /Tax-Avoidance-in-
Sub-Saharan-Africas-Mining-Sector-464850
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Capitulo 2.

O status quo

da tributacdo da
mineracao

2.1 Como calcular o imposto
sobre a mineracdo e por qué

A tributacdo de recursos naturais evoluiu de forma bastante diferente da tributacio de
negdcios em geral. O que diferencia as indUstrias extrativas é, antes de mais nada, que

o recurso é um bem publico. As constituicdes nacionais da maioria dos paises conferem
ao Estado os recursos naturais, inclusive os minerais localizados em suas jurisdicdes. Esses
recursos naturais pertencem as pessoas e o Estado os mantém para proveito deles. Esse
arranjo cria uma relacdo em que o Estado, atuando como fiduciério, administra a riqueza
dos recursos para o beneficio de seus cidadaos. Os recursos minerais também sao finitos
e ndo renovaveis um depdsito mineral pode se esgotar em menos de uma geracdo. Essas
caracteristicas fazem com que o setor se diferencie e exigem outra abordagem de politica
fiscal, uma que consiga maximizar as receitas sem prejuizo de outros objetivos politicos.

As outras caracteristicas do setor extrativista que s3o relevantes para a formulacéo de
politicas tributarias sdo as seguintes:

e O recurso é especifico do local, o que significa que o investidor deve operar onde
o recurso esté localizado. Essa qualidade torna os investimentos menos moveis e,
portanto, menos sensiveis as mudancgas nos termos fiscais.

e O setor ¢ altamente dependente de capital. A maioria dos custos é incorrida no inicio
do projeto, com longos periodos de espera antes que as receitas sejam geradas.

e Hé incertezas significativas. Os depdsitos geoldgicos variam entre os paises e podem
exigir diferentes métodos de extracio de recursos, as vezes envolvendo tecnologia
altamente especializada. Os precos globais das commodities sdo incertos e volateis,
o que significa que as receitas sdo ciclicas, o que pode afetar a capacidade dos
investidores de pagar impostos.

e A assimetria de informagdes geralmente coloca os governos em desvantagem,
principalmente ao negociar e monitorar os termos fiscais (CAMERON & STANLEY, 2017).
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Além disso, existe o potencial de gerar rendas econdmicas substanciais. Quando os
investidores recebem o direito exclusivo de extrair recursos, eles geralmente conseguem
vender esses recursos acima do custo de extragéo (incluindo um retorno normal e ajustado
ao risco do investimento) (BAUNSGAARD & DEVLIN, 2021). Em principio, os governos
deveriam ser capazes de tributar quase 100% das rendas econdmicas associadas sem
distorcer as decisdes de investimento. No entanto, pode ser dificil medir com precisédo a
renda, e os governos tentam extrai-la por meio de vérios instrumentos fiscais. A cobrancga
sobre a renda é uma das principais preocupagdes ao determinar como os governos devem
se beneficiar financeiramente da mineracéo.

O projeto dos sistemas tributarios de mineracéo varia, dependendo dos objetivos politicos
de cada governo anfitrido. No entanto, as ferramentas basicas de tributacido do setor
mineral permaneceram semelhantes nas Ultimas décadas. Os dois principais elementos
sdo o "Imposto de Renda Corporativo” (CIT, na sigla em inglés) e os royalties, pilares do
chamado “regime fiscal de impostos/royalties”. O CIT é baseado nos lucros liquidos,

com taxas que normalmente variam entre 20% e 40%. Possui vérias vantagens claras. Em
primeiro lugar, o CIT e impostos semelhantes sobre os lucros geralmente fazem parte

de um regime tributério de aplicabilidade geral. Também foram criados para evitar as
entidades deficitérias e capturar uma parte importante das empresas lucrativas, o que
incentiva o investimento e a atividade econémica. No entanto, isso pode ocasionar
atrasos na arrecadacéo de receitas devido aos longos prazos de constru¢do das operagdes
de mineracdo. As arrecadacdes do CIT podem n3o ter estabilidade/previsibilidade

e dependem muito do cronograma do projeto. Esses regimes também podem ser
complicados de administrar, propensos a incentivos fiscais mal elaborados e vulneraveis a
transferéncia de lucros.

Os pagamentos de royalties no setor de minerais geralmente ficam entre 2% e 6%

das vendas brutas (em vez de se basearem nos lucros, como é mais comum no setor

de petréleo e gés). Os governos cobram royalties por vérios motivos. Primeiro, eles
representam um pagamento pelo direito de extrair recursos ndo renovaveis. Seu desenho
ad valorem também tem vantagens. As receitas iniciais sdo geradas assim que a mina inicia
a produgdo, e ndo quando o projeto é lucrativo, o que pode ocorrer muitos anos depois.
Eles sdo uma fonte confidvel de receita que é mais facil para os governos arrecadarem
em comparacéo com os impostos baseados em lucros, um fator que é especialmente
importante para os governos que ainda estdo desenvolvendo seu conhecimento sobre o
setor de mineracdo. Elas proporcionam uma fonte de receita estavel e previsivel, embora
possam ser afetadas por incertezas de producéo e volatilidade de precos, dependendo
do projeto. Por fim, alguns governos usam os royalties para beneficiar diretamente as
comunidades. Os paises criaram fundos de desenvolvimento comunitério financiados
parcialmente por royalties de mineragdo para incentivar o desenvolvimento econdmico
local e os servicos sociais.
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Os pagamentos de royalties, na teoria, devem ser proporcionalmente menores do

que o CIT durante a vida util de um projeto de minera¢do (BOUTERIGE et al., 2020). A
Figura 2.1 mostra uma representagdo da distribuicdo tedrica de receitas governamentais
provenientes da mineragdo, de acordo com a modelagem ex-ante do Fundo Monetério
Internacional (FMI). Entretanto, na pratica, devido a dificuldade de recolher o CIT,
muitos paises em desenvolvimento tendem a recolher uma proporgcdo muito menor do
CIT e dependem mais fortemente do pagamento de royalties (NATURAL RESOURCES
GOVERNANCE INSTITUTE, 2019).

Figura 2.1. Distribuicao tedrica das receitas de mineracao por instrumento,
com base em modelagem ex-ante’
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na fonte sobre estatal
dividendos

Fonte: Luca & Mesa Puyo, 2016.

A participagdo acionéaria do Estado em projetos de mineragdo esté se tornando mais
comum, embora os dividendos possam sofrer atrasos significativos ou nem sempre sejam
garantidos, o que torna essa fonte de receita pouco confiavel. Alguns paises introduziram
impostos sobre lucros inesperados ou excessivos e, em alguns casos, os revogaram
posteriormente. Tais impostos estdo reaparecendo em alguns paises africanos (BOUTERIGE
et al., 2020). Outros impostos normalmente aplicados a empresas também se aplicam ao
setor de mineragcdo, como direitos alfandegaérios, impostos sobre valor agregado, taxas
de uso da terra, impostos retidos na fonte sobre juros, royalties, dividendos, impostos de
selo ou imposto sobre ganhos de capital (OTTO, 2018). Os fundos de desenvolvimento
comunitario estdo surgindo junto com as obrigac¢des de contelddo local. A Figura 2.2
mostra a alocac3o tipica de retornos fiscais entre governos e investidores.

' O modelo FARI do FMI pressupde um 5% de royalties sobre as vendas brutas, 30% de CIT e e 10%
de participacao acionéaria do Estado sem contribuicdo. Dois regimes alternativos incluidos no modelo
sdo um imposto sobre lucros adicionais e um imposto sobre renda.
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Figura 2.2. Alocacéo tipica de retornos fiscais entre governos e investidores
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Fonte: Natural Resources Governance Institute, 2015.

2.2 Desafios a arrecadacdo de
receitas no atual sistema de
impostos sobre mineracdo

Para muitos paises em desenvolvimento ricos em recursos naturais, 0s recursos minerais
representam uma oportunidade econémica inigualavel para aumentar a receita do
governo e a atividade econémica nacional. No entanto, a realidade é que a maioria dos
paises em desenvolvimento tem lutado para realizar plenamente as receitas esperadas
do setor devido a uma série de desafios, tanto externos, como o planejamento tributario
agressivo das multinacionais, quanto internos, incluindo a fraca aplicacdo das leis
tributérias e incentivos fiscais excessivamente generosos.
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Os desafios para a arrecadacao de receitas de mineracdo sédo numerosos. Elas variam de
questdes politicas a administrativas. Esses desafios seréo descritos abaixo com base nos
resultados da pesquisa aos governos.

2.2.1 Lacunas e deficiéncias nas configuracdes da politica fiscal
de mineracdo

A dificuldade de tributacdo das empresas multinacionais - ndo apenas ou especialmente
no setor de mineracdo - é amplamente reconhecida como um desafio enfrentado pelas
administragdes tributarias em todo o mundo. Leis inadequadas e recursos humanos e
financeiros limitados fazem com que os paises em desenvolvimento, em particular, estejam
mal equipados para aplicar normas tributérias internacionais complexas, como o principio
de plena concorréncia (arm'’s lenght) (EZENAGU, 2010) e os tratados de dupla tributacédo
(BROOKS & KREVER, 2015), deixando-os vulneraveis a erosdo da base tributéria e 3
transferéncia de lucros (BEPS), que o FMI estima que priva os paises africanos de até

USD 730 milhdes em receita de mineragdo por ano (FMI, 2021). A pesquisa confirmou
isso, com muitos paises citando regras inadequadas de precos de transferéncia como

o principal desafio para a arrecadacéo de receitas da mineracéo (veja a Figura 2.3). As
regras de preco de transferéncia regulam como as transacdes entre partes relacionadas
devem ser avaliadas e precificadas.

Muitos paises também confirmaram que estdo trabalhando com regimes fiscais de
mineragdo desatualizados e acordos de investimento em mineragdo mal redigidos. Esses
acordos geralmente contém incentivos fiscais que complicam ainda mais a arrecadagéo
de receitas de mineracdo. Embora alguns governos possam determinar que incentivos
fiscais eficientes e eficazes sdo necessérios para induzir o investimento em mineracao, isso
geralmente tem um custo para a administragdo tributéria e pode resultar em perdas de
receita ndo intencionais (READHEAD, 2018). Os paises também identificaram as clausulas
de estabilizagdo fiscal como um desafio adicional, uma vez que s&o garantias legais que
podem bloquear termos fiscais mal elaborados, levando a beneficios insustentaveis para
os investidores e podendo resultar em disputas onerosas.

A tributacdo da mineracdo artesanal e de pequena escala (MAPE) também foi identificada
como um desafio importante. Gerar uma receita governamental substancial a partir da
MAPE é uma tarefa dificil, dada a informalidade do setor e a necessidade de alavancar

a MAPE para um desenvolvimento socioecondmico de base ampla. Como a MAPE induz
a gastos maiores em nivel local, o foco em impostos indiretos e impostos sobre a riqueza,
em vez de impostos sobre extracdo ou exportagdo, pode ser mais promissor. Se esses
impostos forem reinvestidos localmente para melhorar a formalizacdo e a prestacdo de
servicos locais, eles poderdo aumentar os niveis de conformidade e, em Ultima anélise,

a receita do governo com a MAPE.
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Figura 2.3. Principais desafios de politica para a arrecadacido de receitas de mineracdo
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Fonte: Pesquisa aos governos.

2.2.2 Desafios na implementacdo

Boas configuracdes de politica fiscal de mineragdo sé sdo Uteis na medida em que

0s governos possam implementa-las. O acesso a informagdes e conhecimentos
especializados sdo dois fatores importantes que afetam a administracdo tributéria da
mineracdo. As informacdes, principalmente de outras jurisdicdes, sdo essenciais para que
as administracdes tributarias identifiquem e avaliem as transacdes a fim de cobrar o valor
correto do imposto. Existem vérios instrumentos para melhorar a troca de informacdes -
incluindo tratados fiscais bilaterais, acordos de troca de informacdes fiscais, a Convencdo
sobre Assisténcia Administrativa Mitua em Matéria Tributéria da Organizacéo para a
Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico e o Acordo Multilateral do Férum Africano
de Administragdo Fiscal sobre Assisténcia em Matéria Tributaria - mas o processo ainda

é lento e demorado para muitos paises em desenvolvimento (FORUM GLOBAL PARA
TRANSPARENCIA E TROCA DE INFORMACOES TRIBUTARIAS, 2014). O conhecimento
do setor de mineracdo, bem como a capacidade geral de auditoria fiscal, sdo os principais
desafios. Os diferentes organismos governamentais envolvidos na arrecadagao de receitas
de mineracdo podem nio ter a capacidade de verificar a quantidade e a qualidade das
reservas e dos produtos minerais. A cooperacdo entre agéncias também é importante para
regulamentar melhor o setor e evitar seguir uma abordagem isolada para atingir objetivos
restritos (BOCOUM et al., 2013).

16

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



Figura 2.4. Principais desafios da administracdo tributaria para a arrecadacao

de receitas de mineracao
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Fonte: Pesquisa aos governos.

Muitos dos riscos de BEPS no setor de mineragéo refletem as restricdes de capacidade do
governo - por exemplo, se os governos tém ou ndo o conhecimento para verificar o custo
de bens e servicos e o preco dos minerais (veja a Figura 2.5). Enquanto as questdes de
financiamento e de tratados fiscais sdo relativamente genéricas, essas outras transagdes
exigem que os auditores fiscais tenham conhecimento detalhado da cadeia de valor

da mineracgdo, incluindo diferentes commodities. Os custos inflacionados sdo um risco
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especial devido a escala das operagdes de mineracdo (OTTO, 2018, p. 13). A avaliagado de
intangiveis, como a propriedade intelectual, também esta se tornando mais relevante com
o aumento da automacéo e da tecnologia no setor de mineracdo (Albertin et al., 2021).
A tributacdo da venda de ativos de mineracdo indireta offshore é outra questdo. Muitos

paises ndo dispdem de regras para tributar essas transagdes, muitas vezes abrindo mao de
quantias significativas de receita (PLATAFORMA DE COLABORACAO TRIBUTARIA, 2020).

Figura 2.5. Principais desafios da BEPS para a arrecadacéo de receitas de mineragdo
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Fonte: Pesquisa aos governos.
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2.3 Conclusao

Muitos paises em desenvolvimento ricos em recursos naturais dependem do setor de
mineracdo para gerar uma parcela significativa das receitas do governo. Eles se baseiam
no sistema Unico de tributacdo da mineragdo, que normalmente visa a coletar o maximo de
receita possivel, sujeito a outras metas politicas. No entanto, em muitos casos, a mineragdo
ndo conseguiu gerar as receitas esperadas. Os motivos para isso incluem legislacdo e
acordos de investimento desatualizados, incentivos fiscais excessivamente generosos e
planejamento tributério, para citar alguns. Alguns paises ndo tém o conhecimento, as
informagdes e as ferramentas para implementar efetivamente seu sistema de impostos
sobre mineracdo. A corrupcéo e a ma administracdo das receitas de mineragdo continuam
como um desafio permanente.

No entanto, nem tudo sdo mas noticias. Houve algum progresso no sentido de fortalecer a
arrecadacdo de receitas de mineragdo. Muitos paises estdo atualizando suas configuracdes
de politica fiscal de mineracao e fortalecendo sua capacidade de auditoria fiscal. Ha novos
padrdes que promovem o uso mais criterioso de clausulas de estabilizacgo fiscal e a troca
de informacdes entre as administragdes tributérias. Agora é uma exigéncia universal que
todos os paises que implementam a Iniciativa para a Transparéncia da IndUstria Extrativa
divulguem contratos de mineracao, petréleo e gés, o que aumenta significativamente a
transparéncia dos termos fiscais, entre outros.

A questéo é se essas melhorias sdo suficientes para atender as necessidades significativas
de mobilizagdo de receita interna dos paises em desenvolvimento em um prazo que lhes
permita se beneficiar totalmente da demanda renovada por minerais no contexto da
transi¢cdo energética. Alguns argumentam que é improvéavel que o regime fiscal tradicional
de mineracéo, com sua dependéncia do CIT, proporcione o nivel de receita governamental
forte e sustentada esperado pelos modelos tedricos (OTTO, 2018, p. 3). No futuro, os
paises em desenvolvimento ricos em recursos talvez precisem explorar novos modelos

de compartilhamento de beneficios financeiros.
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Capitulo 3.

A mineracdo em uma
encruzilhada: motivos
para repensar a

tributacdo da
mineracdo

3.1 Introducao

Ha vérios motivos para repensar a tributagdo da mineragdo. O principal paradigma
econdmico de 30 anos atrés, especialmente para os paises em desenvolvimento,
enfatizava o papel da politica fiscal na captacdo de investimentos (estrangeiros) em
detrimento da arrecadacéo de receitas. Esse paradigma evoluiu, especialmente para as
industrias com localizagdo especifica, como a extracdo de matérias-primas. A politica
fiscal ainda tem um papel a desempenhar na criacdo de um ambiente sélido para os
investimentos em projetos de mineragdo, mas os formuladores de politicas tém uma
compreensdo mais sutil do que € importante para os investidores e de quais tipos de
investimentos e beneficios levam ao crescimento e ao desenvolvimento sustentaveis no
Estado anfitrido (HUND et al., 2020).

O setor extrativo também esta na encruzilhada de vérios fendmenos globais: o impacto
das mudancas climéticas e o impeto de tornar a economia mundial mais verde, o
desenvolvimento de tecnologias que afetam os mercados de trabalho, uma economia
global pds-COVID conturbada e o impulso global em favor de reformas tributérias. Essas
mudancas apresentam novas oportunidades e riscos para o modelo de compartilhamento
de beneficios financeiros do setor.
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Figura 3.1. Percepcées do governo sobre o grau em que novas oportunidades
e riscos estao motivando a reforma fiscal da mineracao

Risco de mudanca climdtica e perda de
receita dos combustiveis fosseis

Necessidade de formalizar a mineragdo
artesanal e de pequena escala

Necessidade de aumentar a
mobilizacdo de recursos domésticos
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Fonte: Pesquisa aos governos.
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3.2 A demanda por minerais
essenciais para alimentar a
transicdo energética

Essa demanda apresenta uma segunda chance para que os paises se beneficiem
financeiramente do boom da mineracdo. Os precos de minerais como litio e cobalto

mais do que dobraram (KIM, 2022). No entanto, essa demanda traz consigo algumas
incertezas. O potencial de crescimento futuro das receitas do governo depende de muitos
fatores. E possivel que a reciclagem e a crescente pressdo por politicas de economia
circular reduzam a necessidade de extracdo primaria de alguns minerais nas préximas
décadas (TOLEDANO et al., 2020, p. 2). Minerais como o cobre e o aluminio s&o faceis de
reciclar sem perder sua poténcia. A reciclagem requer menos energia do que a producéo
primaria. As mudancas nas tecnologias - por exemplo, a tecnologia de baterias para
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armazenamento de energia - também podem ter impactos importantes e, em alguns
casos, ainda imprevistos, sobre a demanda futura de cobalto, litio e outros componentes
de baterias e, portanto, sobre os paises anfitrides e os investidores.

Figura 3.2. Aumento da demanda por minerais essenciais
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mais materiais necessdrios para
produzir um veiculo elétrico em
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convencional (IEA, 2020)
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(WORD BANK, 2020)
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Fonte: HENDRIWARDANI & RAMDOO, 2022; reimpresso com permissao.

Existe o risco de que os paises elaborem politicas fiscais para se tornarem muito
dependentes das receitas de minerais essenciais, que sdo potencialmente menos estaveis
e previsiveis devido a inovagao dinédmica nas tecnologias de energia. Outro risco é que

os altos precos dos minerais, a escassez de oferta, as lacunas de governanca e a politica
fiscal mal elaborada em algumas jurisdicdes podem levar os fabricantes a fazer grandes
investimentos em pesquisa e desenvolvimento para encontrar substitutos (ZAREMBA,
2020). Os regimes de mineragdo que perseguem precos e tecnologias raramente tém sido
bem-sucedidos em maximizar as receitas do governo no longo prazo. A politica fiscal de
longo prazo, entre outras condi¢des, serd fundamental para garantir que os governos e
os cidad3os estejam na melhor posicdo para maximizar o valor do crescimento potencial

dessas commodities.
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3.3 Oportunidades renovadas
para agregar valor local

Os paises tém a oportunidade de aumentar os beneficios da mineracao por meio

da agregacéo de valor. A Zdmbia, o sexto maior produtor de cobre, e a Repiblica
Democrética do Congo, que detém 70% da reserva global de cobalto, querem fabricar
baterias elétricas em conjunto. Por meio desse acordo, ambos os paises poderiam ver um
aumento na receita de seus setores de mineracao, além de criar empregos (COMISSAO
ECONOMICA DAS NACOES UNIDAS PARA A AFRICA, 2022). O sucesso da agregacio de
valor dependeré da proximidade do mercado, da infraestrutura e da disponibilidade de
outros insumos, bem como de um ambiente fiscal favoravel. A Figura 3.3 mostra a cadeia
de suprimentos da bateria.

Figura 3.3. Cadeia de suprimentos da bateria
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Os paises estdo implementando medidas fiscais para promover a agregagdo de valor.
Recentemente, o Zimbébue proibiu a exportacdo de litio bruto (AFRICA NEWS, 2023),
enquanto a Indonésia proibiu a exportagdo de minério de niquel (INTERNATIONAL
ENERGY AGENCY, 2022) e introduziu impostos de exportagdo sobre seus metais
semiprocessados (Reuters, 2017). Essas restricdes funcionardo se o pais tiver todos os
outros requisitos para a agregacao de valor, mencionados acima; caso contrério, isso
poderia desestimular o investimento. Uma politica fiscal bem elaborada é necessaria para
garantir que os paises ricos em recursos aproveitem ao maximo o potencial de fontes
adicionais de receita e de novos vinculos econdmicos dos minerais de baixo carbono.
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3.4 Mudancas climaticas

A medida que o mundo lentamente enfrenta as mudancas climéticas e se afasta dos
combustiveis fésseis, os paises que tradicionalmente dependem da receita de petréleo,
gés ou carvao precisaréo diversificar sua base tributéria. Os paises com grandes empresas
estatais correrdo o maior risco de ficar com ativos de combustiveis fosseis encalhados e
grandes passivos (MANLEY et al., 2017). Cada governo avaliara suas proprias opgdes em
termos de politica econdmica, mas espera-se que os paises que ja investiram recursos
humanos e financeiros em seus setores extrativistas, como a Arédbia Saudita ou a Nigéria,
possam colocar um foco maior na mineragdo (OKECHUKWU & AROWOSAIYE, 2020,
OXFORD BUSINESS GROUP, 2017). Agora, mais do que nunca, ha uma pressao

crescente sobre o setor de mineracdo para gerar receitas para as economias.

Também esté claro que os paises em desenvolvimento, que tém pouca responsabilidade
pelo aquecimento global, serdo particularmente vulneréaveis aos impactos das mudancas
climéticas, como secas, enchentes, furacdes e eventos climaticos relacionados. A adaptacdo
a esses riscos e o desenvolvimento de uma economia resiliente exigirdo recursos financeiros
importantes para investir em novas infraestruturas e capital humano (PROGRAMA DAS
NAQOES UNIDAS PARA O MEIO AMBIENTE, 2016). Esses recursos ja sao escassos. Os
governos buscardo maiores contribuicdes e financiamentos inovadores sempre que possivel.
Eles tém o direito de esperar o apoio das economias desenvolvidas, que sdo responsaveis
pela maior parte das emissdes de carbono do mundo e pelas mudancas climéticas.

3.5 Tecnologias inovadoras
impactam o compartilhamento
dos beneficios da mineracao

O setor de mineragdo estd em uma transicao tecnoldgica importante. Desde o uso de
trens e caminhdes auténomos de longa distancia até a digitalizacdo total das operagdes
de minas e o uso de ferramentas de otimizagdo como aprendizado de méquina e
inteligéncia artificial, o setor estd passando por uma répida transformacéo. O conjunto de
novas tecnologias disponiveis e emergentes revolucionard a maneira como a mineragao é
conduzida em muitos casos. Por um lado, essas mudancas trazem novas oportunidades,
incluindo a maior viabilidade das operagcdes em face do declinio do teor de minério, maior
salde e seguranca dos trabalhadores, menos emissdes de gases de efeito estufa e mais
oportunidades para as mulheres no local de trabalho (FORUM INTERGOVERNAMENTAL
SOBRE MINERACAO, MINERAIS, METAIS E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL,
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2019, p. 5). Além disso, as novas tecnologias também podem significar oportunidades
para melhorar a supervisdo governamental do setor de mineragdo. A digitalizacdo das
operacdes fard com que as minas sejam repletas de dados em tempo real. O aumento
do acesso as informacgdes também pode facilitar a implementacéo de termos fiscais mais
especificos e diferenciados.

Por outro lado, a adogao de algumas novas tecnologias pode mudar substancialmente o
modelo tradicional de compartilhamento de beneficios do setor de mineragao, tanto nos
paises desenvolvidos quanto nos paises em desenvolvimento, com os impactos dessa
mudanca sendo sentidos de forma mais aguda nos paises em desenvolvimento. E provével
que a tecnologia substitua um nimero significativo de trabalhadores de baixa e média
qualificacdo nos paises em que for implantada (COSBEY et al., 2016, p. 27). Isso ndo sé
tem impacto sobre os meios de subsisténcia, mas também significa menos impostos sobre
a folha de pagamento e impostos indiretos derivados das atividades econémicas em torno
da mina, que atualmente constituem uma grande parte dos pagamentos aos governos. As
tecnologias levardo a um aumento significativo no valor dos ativos intangiveis relacionados
a mineracdo, como patentes, algoritmos, etc., como uma porcentagem da cadeia de valor
da mineragdo. Os ativos intangiveis ja representam um grande risco de transferéncia de
lucros para as empresas multinacionais.

3.6 O agravamento da crise da
divida para muitos paises em
desenvolvimento

A maioria dos governos dos paises em desenvolvimento estd com dificuldades financeiras
apds a pandemia da COVID-19. Os paises gastaram dinheiro para enfrentar a pandemia,
para proteger suas empresas e seus trabalhadores e para reconstruir suas economias.
Além disso, os paises vém enfrentando o alto custo de vida e a inflacdo de alimentos e
energia, que se devem, em parte, a guerra na Ucrania (MENSAH, 2022). Os paises em
desenvolvimento estdo enfrentando pagamentos de juros cada vez maiores sobre a divida
denominada em délares, a medida que o Reserva Federal (Federal Reserve, ou FED) e
outros bancos centrais de todo o mundo restringem as condi¢des de financiamento para
combater a inflacdo (PERALTA-ALVA & MISHRA, 2023). Atualmente, muitos paises estao
altamente endividados, o que afeta sua estabilidade macrofiscal (WORLD BANK, 2023).
Os paises estdo buscando seus setores mais produtivos, como o de mineracao, para
gerar as receitas tao necesséarias.
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3.7 Um cenario fiscal internacional
em transformacao

O Grupo Inclusivo da Organizagédo para Cooperacgéo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE)/G20 sobre Erosdo de Base e Transferéncia de Lucros introduziu recentemente

um imposto minimo global de 15% (OCDE, 2023). Os incentivos fiscais podem reduzir as
aliquotas fiscais efetivas anuais das empresas multinacionais por muitos anos para abaixo
da aliquota minima prescrita de 15%. Uma empresa multinacional no escopo do imposto
minimo com uma aliquota efetiva de imposto abaixo de 15% em um pais especifico em
um ano pode ter que pagar a diferenca a autoridade fiscal de outro pais - seja seu pais
sede ou outro pais onde tenha operaces. Em resposta, os paises mineradores podem
precisar fazer mudancas em seu regime fiscal. Alguns podem precisar remover incentivos
fiscais baseados em lucros que reduzem as aliquotas fiscais efetivas abaixo de 15% e que
se tornaram ineficazes. Outros podem querer introduzir um imposto minimo nacional para
garantir uma aliquota efetiva de 15% para todos os investidores (CHRISTIANS et al., 2022).

A solucdo de dois pilares acordada pelo Grupo Inclusivo da OCDE/G20 sobre Erosdo de
Base e Transferéncia de Lucros abriu possibilidades. Embora muitos paises ndo estejam
satisfeitos com seu resultado, agora esta claro que as regras tributarias internacionais
podem ser reformadas. Muitos governos estdo propondo mudancas adicionais e
incentivando uma nova lideranga em impostos internacionais por parte das Nacoes
Unidas (FORUM AFRICANO DE ADMINISTRACAO FISCAL, 2022). Isso abre possibilidades
para que os paises em desenvolvimento moldem regras tributérias nacionais

e internacionais que atendam melhor a seus interesses (ISAAC, 2022).

3.8 Conclusao

As ferramentas basicas de tributacdo do setor mineral permaneceram semelhantes nas
Gltimas décadas. No entanto, o setor e a sociedade estdo mudando. Em particular, a
demanda por minerais essenciais para alimentar a transi¢cdo energética apresenta uma
oportunidade Unica para que os paises ricos em recursos, especialmente os paises em
desenvolvimento, reimaginem seu setor de mineracdo, inclusive como eles se beneficiam
financeiramente. As expectativas sdo altas, considerando-se as pressdes financeiras para
reconstruir as economias pds-COVID, combater a inflacdo, evitar o agravamento da crise da
divida, oferecer seguranca energética e, ao mesmo tempo, diversificar o uso de combustiveis
fosseis e lidar com as possiveis perdas de empregos decorrentes da automacéo.

Os paises em desenvolvimento ricos em recursos naturais precisam de mais abordagens e
ferramentas fiscais para enfrentar essas tendéncias emergentes. Precisa-se de um cardapio
de ideias de politicas inovadoras e voltadas para o futuro que melhorem a arrecadacéo da
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receita da mineracdo e uma estrutura para pensar e avaliar essas op¢des. Nenhuma das ideias
deste manual é uma solucdo milagrosa para enfrentar todos os desafios antigos e os novos
riscos e oportunidades que o setor de mineracdo enfrenta. Mas o que eles demonstram

é que existem diferentes maneiras de cobrar uma parte das receitas da mineragéo - que
alguns paises ja estdo implementando - que poderiam melhorar o atual sistema de impostos
sobre a mineragdo em alguns contextos. Cada uma dessas ideias é interessante por si sé e,
juntas, poderiam incentivar ainda mais a inovacao de formuladores de politicas, académicos,
especialistas e organizacdes da sociedade civil para enfrentar os desafios deste século.

3.9 Referéncias

AFRICA NEWS. Zimbabwe bans all lithium exports \[Zimbabue proibe todas as

exportacdes de litio]. 2023. https://www.africanews.com/2022/12/29/zimbabwe-bans-
all-lithium-exports/2023

CHRISTIANS, A., LASSOURD, T., MATABA, K., OGBEBOR, E., READHEAD, A., SHAY, S,
POUGA TINGHA, P. A guide for developing countries on how to understand and
adapt to the global minimum tax \[Um guia para paises em desenvolvimento sobre
como entender e se adaptar ao imposto minimo global]. International Institute for

Sustainable Development. 2022. https://www.iisd.org/publications/guide/developing-
countries-adapt-to-global-minimum-tax

COMISSAO ECONOMICA DAS NACOES UNIDAS PARA A AFRICA.Zambia and DRC sign
cooperation agreement to manufacture electric batteries \[Zédmbia e RDC assinam
acordo de cooperagao para fabrlcar baterlas elétricas]. 2022. https://www.uneca.

batteries 2022

COSBEY, A., MANN, H., MAENNLING, N., TOLEDANO, P, GEIPEL, J., & BRAUCH, M. D.
Mining a mirage? Reassessing the shared-value paradigm in light of the technological
advances in the mining sector [A mineracdo é uma miragem? Reavaliando o
paradigma do valor compartilhado a luz dos avancos tecnoldgicos no setor de
mineragdo]. International Institute for Sustainable Development. 2016. International

Institute for Sustainable Development. https://www.iisd.org/system/files/publications/
mining-a-mirage.pdf

FORUM AFRICANO DE ADMINISTRACAO FISCAL. ATAF statement on the success of
the Africa Group resolution for the creation of a United Nations Convention on
international tax cooperation \[Declaracdo do ATAF sobre o sucesso da resolugdo
do Grupo da Africa para a criacdo de uma Convengéo das Nacdes Unidas sobre

cooperacéo tributaria mtemamonal] 2022. ttps [/ www. ataftax org(ataf statement-

conventlon—on—lnternannaI—tax—cooperatlon 2022

30

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier


https://www.africanews.com/2022/12/29/zimbabwe-bans-all-lithium-exports/2023
https://www.africanews.com/2022/12/29/zimbabwe-bans-all-lithium-exports/2023
https://www.iisd.org/publications/guide/developing-countries-adapt-to-global-minimum-tax
https://www.iisd.org/publications/guide/developing-countries-adapt-to-global-minimum-tax
https://www.uneca.org/stories/zambia-and-drc-sign-cooperation-agreement-to-manufacture-electric-batteries 2022
https://www.uneca.org/stories/zambia-and-drc-sign-cooperation-agreement-to-manufacture-electric-batteries 2022
https://www.uneca.org/stories/zambia-and-drc-sign-cooperation-agreement-to-manufacture-electric-batteries 2022
https://www.iisd.org/system/files/publications/mining-a-mirage.pdf
https://www.iisd.org/system/files/publications/mining-a-mirage.pdf
https://www.ataftax.org/ataf-statement-on-the-success-of-the-africa-group-resolution-for-the-creation-of-a-united-nations-convention-on-international-tax-cooperation 2022
https://www.ataftax.org/ataf-statement-on-the-success-of-the-africa-group-resolution-for-the-creation-of-a-united-nations-convention-on-international-tax-cooperation 2022
https://www.ataftax.org/ataf-statement-on-the-success-of-the-africa-group-resolution-for-the-creation-of-a-united-nations-convention-on-international-tax-cooperation 2022

FORUM INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MINERACAO, MINERAIS, METAIS E
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL. New tech, new deal:Technology impacts review
\[Nova tecnologia, novo acordo: anélise dos impactos da tecnologial. 2019. https://

www.iisd.ora/system/files/publications/new-tech-new-deal-technology.pdf 2019

HENDRIWARDANI., M., & RAMDOO, I. Critical minerals: A primer \[Minerais criticos:
uma introdugdo]. 2022. Férum Intergovernamental sobre Mineracéo, Minerais,

Metais e Desenvolvimento Sustentével (IGF). https://www.igfmining.org/wp-content/
uploads/2022/11/critical-minerals-primer-en-WEB.pdf

HUND, K., LA PORTA, D., FABREGAS, T. P, LAING, T., & DREXHAGE, J. Minerals for
climate action:The mineral intensity of the clean energy transition \[Minerais para a
agao climatica: a intensidade mineral da transicdo para a energia limpa). WORLD

BANK. 2020. http://pubdocs.worldbank.org/en/961711588875536384/Minerals-for-
Climate-Action-The-Mineral-Intensity-of-the-Clean-Energy-Transition.pdf

INTERNATIONAL ENERGY AGENCY. Prohibition of the export of nickel ore \[Proibi¢do

da exportacdo de minério de niquel]. 2022. https://www.iea.org/policies/16084-
prohibition-of-the-export-of-nickel-ore 2022

ISAAC, A. UN agrees global tax rules resolution giving developing nations greater say \[A
ONU concorda com uma resolugdo sobre regras tributéarias globais que da mais voz
as nacdes em desenvolvimento]. The Guardian. 2022. https //www theguarohan com/

greater-say

KIM, T.-Y. Critical minerals threaten a decades-long trend of cost declines for clean energy
technologies \[Os minerais criticos representam uma ameaca a tendéncia de décadas
de reducdo de custos das tecnologias de energia limpa]. 2022. https://www.iea.org/

commentaries/critical-minerals-threaten-a-decades-long-trend-of-cost-declines-for-

clean-energy-technologies 2022

MANLEY, D., CUST, J., & CECCHINATO, G. Stranded nations?The climate policy
implications for fossil fuel-rich developing countries \[Na¢des perdidas? As
implicagdes da politica climatica para os paises em desenvolvimento ricos em
combustiveis fésseis] (Documento de politica da OxCarre 34). SSRN Electronic

Journal. 2017. http://www.doi.org/10.2139/ssrn.3264765

MENSAH, K. How Ghana, Africa’s rising star, ended up in economic turmoil \[Como Gana,
a estrela em ascens&o da Africa, acabou passando por uma turbuléncia econémical.

Aljazeera. 2022. https://www.aljazeera.com/features/2022/12/31/how-ghana-africas-
rising-star-ended-up-in-economic-turmaoil

OKECHUKWU, C. & AROWOSAIYE, J. Reforms in the mining sector of Nigeria \[Reformas
no setor de mineragdo da Nigéria]. Azubuike S. I. (Ed.). Extractives Hub. Maio de 2022.

http://sites.dundee.ac.uk/energyhubplus/wp-content/uploads/sites/195/2022/06/
Reforms-in-the-Mining-Sector-of-Nigeria.pdf

31

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier


https://www.iisd.org/system/files/publications/new-tech-new-deal-technology.pdf 2019
https://www.iisd.org/system/files/publications/new-tech-new-deal-technology.pdf 2019
 https://www.igfmining.org/wp-content/uploads/2022/11/critical-minerals-primer-en-WEB.pdf
 https://www.igfmining.org/wp-content/uploads/2022/11/critical-minerals-primer-en-WEB.pdf
http://pubdocs.worldbank.org/en/961711588875536384/Minerals-for-Climate-Action-The-Mineral-Intensity-of-the-Clean-Energy-Transition.pdf
http://pubdocs.worldbank.org/en/961711588875536384/Minerals-for-Climate-Action-The-Mineral-Intensity-of-the-Clean-Energy-Transition.pdf
https://www.iea.org/policies/16084-prohibition-of-the-export-of-nickel-ore 2022
https://www.iea.org/policies/16084-prohibition-of-the-export-of-nickel-ore 2022
https://www.theguardian.com/world/2022/nov/23/un-agrees-global-tax-rules-resolution-giving-developing-nations-greater-say
https://www.theguardian.com/world/2022/nov/23/un-agrees-global-tax-rules-resolution-giving-developing-nations-greater-say
https://www.theguardian.com/world/2022/nov/23/un-agrees-global-tax-rules-resolution-giving-developing-nations-greater-say
https://www.iea.org/commentaries/critical-minerals-threaten-a-decades-long-trend-of-cost-declines-for-clean-energy-technologies  2022
https://www.iea.org/commentaries/critical-minerals-threaten-a-decades-long-trend-of-cost-declines-for-clean-energy-technologies  2022
https://www.iea.org/commentaries/critical-minerals-threaten-a-decades-long-trend-of-cost-declines-for-clean-energy-technologies  2022
http://www.doi.org/10.2139/ssrn.3264765
https://www.aljazeera.com/features/2022/12/31/how-ghana-africas-rising-star-ended-up-in-economic-turmoil
https://www.aljazeera.com/features/2022/12/31/how-ghana-africas-rising-star-ended-up-in-economic-turmoil
http://sites.dundee.ac.uk/energyhubplus/wp-content/uploads/sites/195/2022/06/Reforms-in-the-Mining-Sector-of-Nigeria.pdf
http://sites.dundee.ac.uk/energyhubplus/wp-content/uploads/sites/195/2022/06/Reforms-in-the-Mining-Sector-of-Nigeria.pdf

ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
International tax reform:OECD releases technical guidance for implementation of the
global minimum tax \[Reforma tributéria internacional: a OCDE divulga orienta¢bes
técnicas para a implementagdo do imposto minimo global]. 2023. https://www.

oecd.org/tax/beps/international-tax-reform-oecd-releases-technical-guidance-for-
implementation-of-the-global-minimum-tax.htm#: ~ :text=02%2F02%2F2023%20

%E2%80%93%20The, 15%25%20effective%20minimum%20tax%20rate

OXFORD BUSINESS GROUP. Economic diversification in Saudi Arabia to favour mining
development \[Diversificacdo econdmica na Arébia Saudita para favorecer o

desenvolvimento da mineragdo]. 2017. https://oxfordbusinessgroup.com/reports/

saudi-arabia/2018-report/economy/mined-the-gap-economic-diversification-is-set-to-

favour-mining-development 2017

PERALTA-ALVA, A., & MISHRA, P. How to tackle soaring public debt \[Como enfrentar

o aumento da divida publica). Fundo Monetério Internacional. 10 de abril de 2023.

https://www.imf.org/en/Blogs/Articles/2023/04/10/how-to-tackle-soaring-public-
debt?CID=ca-com-recapchart-WEQOch3-SM2023

PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O MEIO AMBIENTE. UNEP report:Cost of

adapting to climate change could hit $500B per year by 2050 \[Relatério do PNUMA:
o custo de adaptagéo as mudancas climéticas pode chegar a USD 500 bilhdes por

ano até 2050] 2016. ttps ZZWWW un. org[susta|nabledevelopmentzblog[2016(05[unep

RAMDOO, |.A brief guide to batteries \[Um breve guia sobre baterias]. 2022. Férum

Intergovernamental sobre Mineracéo, Minerais, Metais e Desenvolvimento

Sustentével (IGF). https://www.igfmining.org/wp-content/uploads/2022/11/agm-brief-
guide-batteries-WEB.pdf

REUTERS. Indonesia sets new tax rates for mineral exports \[Indonésia estabelece novas

aliquotas de impostos para exportagdes de minerais]. 2017. https://www.reuters.com/
article/indonesia-mining-exports-idAFJ9N1EZ02C2017

TOLEDANO, P, BRAUCH, M. D., KENNEDY, S., & MANN, H. Don't throw caution to

the wind:In the green energy transition, not all critical minerals will be goldmines \
[Atencdo: Na transi¢do para a energia verde, nem todos os minerais essenciais
serdo minas de ouro]. Columbia Center on Sustainable Investment. 2020. http://ccsi.

columbia.edu/files/2020/05/Dont-Throw-Caution-to-the-Wind.pdf

WORLD BANK. Leveraging resource wealth during the low carbon transition \[Como

aproveitar a riqueza dos recursos durante a transicdo para o baixo carbono]. 2023.

https://openknowledge.worldbank.org/server/api/core/bitstreams/b25833ff-3f51-
4e0b-905a-5e411d9f0f7c/content

ZAREMBA, H. Tesla's ambitious plan to ditch cobalt \[O ambicioso plano da Tesla para

eliminar o cobalto]. QilPrice.com. 5 de julho de 2020. https://oilprice-com.cdn.

ampproject.org/c/s/oilprice.com/Energy/Energy-General/TeslasAmbitious-Plan-To-
Ditch-Cobalt.amp.htm

32

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier


https://www.oecd.org/tax/beps/international-tax-reform-oecd-releases-technical-guidance-for-implementation-of-the-global-minimum-tax.htm#:~:text=02%2F02%2F2023%20%E2%80%93%20The,15%25%20effective%20minimum%20tax%20rate
https://www.oecd.org/tax/beps/international-tax-reform-oecd-releases-technical-guidance-for-implementation-of-the-global-minimum-tax.htm#:~:text=02%2F02%2F2023%20%E2%80%93%20The,15%25%20effective%20minimum%20tax%20rate
https://www.oecd.org/tax/beps/international-tax-reform-oecd-releases-technical-guidance-for-implementation-of-the-global-minimum-tax.htm#:~:text=02%2F02%2F2023%20%E2%80%93%20The,15%25%20effective%20minimum%20tax%20rate
https://www.oecd.org/tax/beps/international-tax-reform-oecd-releases-technical-guidance-for-implementation-of-the-global-minimum-tax.htm#:~:text=02%2F02%2F2023%20%E2%80%93%20The,15%25%20effective%20minimum%20tax%20rate
https://oxfordbusinessgroup.com/reports/saudi-arabia/2018-report/economy/mined-the-gap-economic-diversification-is-set-to-favour-mining-development 2017
https://oxfordbusinessgroup.com/reports/saudi-arabia/2018-report/economy/mined-the-gap-economic-diversification-is-set-to-favour-mining-development 2017
https://oxfordbusinessgroup.com/reports/saudi-arabia/2018-report/economy/mined-the-gap-economic-diversification-is-set-to-favour-mining-development 2017
https://www.imf.org/en/Blogs/Articles/2023/04/10/how-to-tackle-soaring-public-debt?CID=ca-com-recapchart-WEOch3-SM2023
https://www.imf.org/en/Blogs/Articles/2023/04/10/how-to-tackle-soaring-public-debt?CID=ca-com-recapchart-WEOch3-SM2023
https://www.un.org/sustainabledevelopment/blog/2016/05/unep-report-cost-of-adapting-to-climate-change-could-hit-500b-per-year-by-2050/ 2016
https://www.un.org/sustainabledevelopment/blog/2016/05/unep-report-cost-of-adapting-to-climate-change-could-hit-500b-per-year-by-2050/ 2016
https://www.igfmining.org/wp-content/uploads/2022/11/agm-brief-guide-batteries-WEB.pdf
https://www.igfmining.org/wp-content/uploads/2022/11/agm-brief-guide-batteries-WEB.pdf
https://www.reuters.com/article/indonesia-mining-exports-idAFJ9N1EZ02C2017
https://www.reuters.com/article/indonesia-mining-exports-idAFJ9N1EZ02C2017
http://ccsi.columbia.edu/files/2020/05/Dont-Throw-Caution-to-the-Wind.pdf
http://ccsi.columbia.edu/files/2020/05/Dont-Throw-Caution-to-the-Wind.pdf
https://openknowledge.worldbank.org/server/api/core/bitstreams/b25833ff-3f51-4e0b-905a-5e411d9f0f7c/content
https://openknowledge.worldbank.org/server/api/core/bitstreams/b25833ff-3f51-4e0b-905a-5e411d9f0f7c/content
https://oilprice-com.cdn.ampproject.org/c/s/oilprice.com/Energy/Energy-General/TeslasAmbitious-Plan-To-Ditch-Cobalt.amp.htm
https://oilprice-com.cdn.ampproject.org/c/s/oilprice.com/Energy/Energy-General/TeslasAmbitious-Plan-To-Ditch-Cobalt.amp.htm
https://oilprice-com.cdn.ampproject.org/c/s/oilprice.com/Energy/Energy-General/TeslasAmbitious-Plan-To-Ditch-Cobalt.amp.htm

Capitulo 4.

Como medir o
sucesso: Estruturas

e ferramentas para
elaborar e avaliar
reformas da politica
fiscal de mineracao

4.1 Definicdo de sucesso para

o setor de mineracdo em paises
em desenvolvimento ricos em
recursos naturais

Um governo deve avaliar a politica fiscal de mineracdo em termos de como ela contribui
para alcangar sua visdo e ambicdes gerais para o setor. Conforme demonstrado neste
manual, hd muitas maneiras pelas quais os governos podem se beneficiar financeiramente
da mineragdo. A escolha exata e a combinacdo de abordagens e ferramentas fiscais
dependeréo da posi¢do do governo em relagdo as compensagdes entre os diferentes
objetivos de politica e o que ele deseja obter do setor em geral.

Para a African Mining Vision (AMV) (Unido Africana, 2009), o objetivo do setor de
mineracdo deve ser oferecer uma "exploragdo transparente, equitativa e otimizada

dos recursos minerais para apoiar o crescimento sustentavel de base ampla e o
desenvolvimento sustentavel” (p. v). As receitas, se investidas adequadamente, sdo um
objetivo importante do gerenciamento de recursos naturais. Outros objetivos incluem a
aquisi¢do de bens e servicos, apoio ao desenvolvimento de fornecedores locais, criagdo
local de emprego, desenvolvimento de habilidades através de educagdo e treinamento
e construcédo ou melhorias da infraestrutura local e redes logisticas. A agregagéo de
valor esta no centro da AMV, j& que a Africa historicamente exporta predominantemente
minerais ndo processados. Muitos paises estdo procurando desenvolver cadeias de
suprimentos para minerais essenciais. Esse objetivo adquiriu maior importéncia na era
da transicdo energética. Aproveitar esses beneficios socioeconémicos mais amplos da
mineragdo é considerado uma forma importante de evitar a “maldi¢cdo dos recursos”.

33

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



Muitas das metas e objetivos da AMV s3o reiterados em outras estruturas de politicas
de mineracdo e ferramentas de gerenciamento de recursos. A Estrutura da Politica
Mineral (2013) do Férum Intergovernamental sobre Mineracdo, Minerais, Metais e
Desenvolvimento Sustentavel enfatiza o papel da mineragéo na contribuicéo para o
desenvolvimento sustentavel e a reducdo da pobreza nos paises produtores. Da mesma
forma, a Carta de Recursos Naturais orienta os governos nas varias decisdes politicas
necessarias para transformar sua riqueza extrativista em prosperidade sustentavel (Natural
Resource Governance Institute [NRGI], 2014). A Iniciativa de Transparéncia das IndUstrias
Extrativas (EITI) (2019) também mede o sucesso em termos da capacidade da mineracdo
de produzir crescimento econdmico sustentavel que contribua para o desenvolvimento
sustentével e a reducdo da pobreza. Aconselha-se que, se ndo for gerenciada
adequadamente, a mineracdo pode causar mais danos do que beneficios.

A receita tem um papel importante a desempenhar no cumprimento da agenda de
mineracao para o desenvolvimento sustentavel. Alguns argumentam que a receita é o
principal beneficio da extracdo de recursos (DANIEL et al., 2017, p. 80). Diferentemente de
outros setores voltados para a exportagdo, os projetos de recursos normalmente operam
como “enclaves” com poucas liga¢des interindustriais (AUTY, 2006). Essa qualidade se
deve ao fato de as minas serem, em geral, remotas e porque, muitas vezes, ndo tem sido
econdmico realizar um processamento posterior no pais, devido a falta de acesso confiavel a
energia e a outras infraestruturas. O nimero de empregos de baixa qualificacdo no local da
mina também ¢ limitado e esta caindo como resultado da automacéo (COSBEY et al., 2016,
p. 27). Com a possivel diminuigdo desses outros beneficios, as configura¢des da politica
fiscal - e as receitas resultantes - provavelmente serdo ainda mais importantes no futuro.

Mas, mesmo assim, a mobilizagdo da receita doméstica é apenas um meio para atingir
um fim. A meta é o desenvolvimento sustentavel liderado pelos extrativistas, e essa deve
ser a medida pela qual as ideias de politicas contidas neste manual séo avaliadas. Para
alguns paises, isso pode tornar certas ideias mais atraentes - por exemplo, receber uma
parte da produgdo em vez de impostos para permitir vinculos em etapas posteriores

de beneficiamento de minerais e na fabricacdo. Para outros, pode ser necesséario fazer
concessdes, reduzindo os impostos existentes para receber um novo imposto sobre o
faturamento para beneficiar as comunidades. O manual tem o objetivo de oferecer um
menu de op¢Bes para os governos escolherem, dependendo do contexto local e da
visdo do setor.

Todos os atores sociais tém uma funcdo a desempenhar para garantir que a mineragao
contribua para o desenvolvimento sustentavel. Os governos s&o responsaveis por criar

e implementar uma estrutura juridica e de governanca sélida para regular e controlar o
setor. O regime fiscal faz parte disso, equilibrando o objetivo de maximizar as receitas
do governo, sujeito a outras preferéncias de politica, com o fornecimento de um retorno
atraente para os investidores. As receitas devem ser distribuidas de forma equitativa,
inclusive para as comunidades anfitrids. E a expectativa é que os investidores conduzam
suas operacdes de acordo com a lei e as praticas recomendadas internacionais.
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4.2 Principios para a elaboracao
e mensuracdo de regimes fiscais
de mineracdo

A Carta de Recursos Naturais (NRGI, 2014) afirma que o objetivo da politica fiscal de
mineracdo e dos termos contratuais deve ser “permitir que o governo realize o valor total
de seus recursos de forma consistente com a atracdo do investimento necessario e seja
robusto as mudangas nas circunstéancias” (p. 17). Em outras palavras, o objetivo do governo
deve ser coletar o maximo de receita possivel da extracdo de seus recursos naturais que
seja compativel com a taxa de investimento desejada. O regime fiscal deve ser flexivel o
suficiente para atingir essa meta em diferentes projetos e niveis de lucratividade.

Vérias organizagdes, principalmente o Fundo Monetério Internacional (FMI; DANIEL et
al., 2010, p. 190-194), forneceram um conjunto de principios para orientar os governos na
elaboracao e avaliagdo dos regimes fiscais de mineragdo. Os formuladores de politicas
devem usar esses principios para avaliar as ideias do manual.

e Simplicidade. Um regime fiscal simples ¢ facil de entender, comunicar e administrar,
tanto para os contribuintes quanto para a administracdo do governo. Isso pode ajudar
a formalizar a indUstria. A desvantagem de um regime fiscal simples é que ele pode
nado ser perfeitamente adaptado a cada projeto mineral e limitaria os investimentos em
projetos marginais ou tributaria insuficientemente os investimentos muito lucrativos.

¢ Momento de obtencao de receitas. Os governos podem ter diferentes preferéncias
de tempo com relagdo a arrecadacdo de receitas. E provével que os paises em
desenvolvimento prefiram instrumentos tributarios que antecipem as receitas, mesmo
que isso signifique menos receita em geral. Um royalty, por exemplo, garantird que o
governo comece a receber receita assim que a producéo for iniciada. A desvantagem
€ que um royalty reduzird o “teor de corte”, a partir do qual ndo é mais econémico
minerar o depdsito, podendo deixar minerais valiosos no solo.

e Neutralidade. Um regime fiscal neutro ndo afeta o momento ou o ritmo da extracéo ou
do reinvestimento. A maioria dos impostos, royalties e outros pagamentos ao governo
impd&e um custo sobre os investimentos que afetam as decisdes de investimento.

Cada pafs encontra o equilibrio certo, dependendo dos objetivos de sua politica. E
importante entender quais partes do regime fiscal tém mais ou menos impactos sobre
os investimentos para fortalecer as fontes de receita confiadveis e, ao mesmo tempo,
reduzir a barreira ao investimento.
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e Adaptabilidade (também chamada de progressividade). Um regime fiscal adaptéavel
é aquele que se ajusta de acordo com a lucratividade dos projetos de mineracéo.
Um regime fiscal adaptével costuma ser visto com bons olhos pelos investidores, pois
reduz a taxa de barreira para projetos de mineragdo. Também pode oferecer melhores
perspectivas de receita de longo prazo para os governos, mas isso tem o custo de
receitas estaveis e de curto prazo. Os paises podem querer encontrar um equilibrio
em termos de adaptabilidade versus confiabilidade das receitas de mineracéo.

e A estabilidade é importante para os investidores, que muitas vezes comprometem
despesas de capital importantes em projetos de mineracdo que levarado anos para
serem recuperados. A estabilidade poderia ser oferecida por meio de clausulas
de estabilizacdo especificas nos contratos de mineragdo, mas nos ultimos anos
a prética internacional mudou. Os governos podem oferecer estabilidade com mais
credibilidade adotando termos fiscais claros, simples e mutuamente benéficos e
consultando as empresas de mineracéo antes de qualquer mudanca significativa
na lei ou nas regulamentacdes.

¢ Arobustez em relacdo a transferéncia de lucros pode ser obtida tanto pela
elaboracdo de um regime fiscal adequado ao nivel de capacidade administrativa de
um pais quanto pela ado¢do de medidas contra a eroséo da base e a transferéncia de
lucros na legislacdo do imposto de renda e nos instrumentos tributarios internacionais.
Os regimes fiscais de mineracdo serdo mais robustos contra a evasao fiscal se forem
compostos de impostos e royalties realistas, facilmente aplicaveis e executaveis,
e se incentivarem a conformidade.

Esses principios sdo uma maneira Util de avaliar as ideias deste manual e navegar
pelas vantagens e desvantagens. Algumas ideias geram receitas antecipadas, o que
pode ser importante para governos com recursos limitados, mas aumentam o custo
do investimento, reduzindo o valor total da receita ao longo da vida Gtil de um projeto.
Qutras ideias podem ser simples de implementar e mais resistentes a transferéncia
de lucros, mas distorcem as decisdes de investimento. Outros ainda podem ser mais
complexos de administrar, mas podem maximizar a receita do governo a longo prazo.
Cada governo seré diferente no que diz respeito as compensacgdes que esté disposto
a fazer. Mas, ao usar essa estrutura, os formuladores de politicas tém uma maneira
transparente e objetiva de avaliar as ideias de politicas e uma linguagem comum
para articular e justificar suas escolhas para outros atores sociais.
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4.3 Uso da modelagem
financeira para avaliar o
impacto quantitativo de
diferentes politicas fiscais

Os modelos financeiros sdo representacdes do mundo real destinadas a fornecer
informacdes Uteis. Eles podem ser usados para ajudar os governos a fazer escolhas
politicas mais bem informadas, como, por exemplo, quais ideias adotar deste manual,
considerando os impactos esperados sobre as receitas do governo e os retornos

dos investidores.

O FMI utiliza um modelo baseado em Excel -a Anélise Fiscal dos Setores de Recursos
(FARI) (FMI, 2022)- para avaliar os regimes fiscais do setor extrativista. Outros profissionais
de modelagem no setor sem fins lucrativos incluem o Columbia Center on Sustainable
Investment, o International Institute for Sustainable Development, o NRGI e o Overseas
Development Institute. A OpenQil desenvolveu uma abordagem de cédigo aberto para a
modelagem financeira de projetos do setor extrativista e publicou modelos de projetos na
América Latina, na Africa e na Asia (OpenQil, 2019) (consulte o Quadro 4.2 para ver outras
ferramentas praticas usadas para avaliar a elaboracdo de um regime fiscal).

Os governos devem usar esses e outros modelos disponiveis publicamente ou internos
para avaliar quantitativamente as ideias deste manual e seu regime fiscal de mineracao
de forma mais geral. Isso permitird que os formuladores de politicas comparem diferentes
ideias em relagdo as principais métricas, como a taxa média efetiva de impostos (ou

a participacdo do governo) e a taxa de retorno do investidor (consulte o Quadro 4.1).

O modelo deve incorporar diferentes cenérios de preco e custo de minerais para ver
como os resultados variam dependendo da lucratividade. Também se poderia comparar
o regime fiscal com outros paises da regido ou com paises que produzem os mesmos
minerais para avaliar a competitividade.
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Quadro 4.1. Principais métricas para comparar o impacto
quantitativo das politicas fiscais de mineracdo

Valor presente liquido (VPL) do investidor: Uma medida da lucratividade apds
os impostos de um projeto, calculada como o valor presente das receitas menos
o valor presente dos custos e pagamentos ao governo. Uma taxa de desconto
(que representa o custo de capital do investidor, o retorno minimo exigido

sobre o investimento) é usada para converter fluxos de caixa futuros em valores
presentes. Um VPL positivo significa que um projeto é comercialmente viavel para
os investidores apds a deducdo de todas as receitas do governo.

Taxa interna de retorno apés-impostos: O retorno do investimento de um
projeto apds os impostos, que mostra o quanto o projeto de mineracéo é
comercialmente atraente para os investidores que buscam retornos financeiros.
Uma taxa interna de retorno acima da taxa de desconto significa que um projeto
é comercialmente viavel.

Taxa de imposto efetiva média ou participagio do governo: £ a participacdo
do governo no total dos fluxos de caixa liquidos antes dos impostos de um
projeto. E calculado ao longo de todo o ciclo de vida de um projeto usando o
valor presente dos fluxos de caixa futuros estimados.

Aliquota tributaria marginal efetiva: Essa ¢ uma medida do énus que o
regime fiscal impde a um “projeto marginal” (ou seja, um projeto que é apenas
financeiramente viavel [VPL = Q]) e indica até que ponto o regime fiscal poderia
impedir o investimento na margem.

Preco de equilibrio: Esse é o preco minimo do minério necessério para que o
projeto seja comercialmente vidvel apds os impostos. Um preco de equilibrio
mais baixo significa que um projeto seria mais resistente a uma queda nos precos
ou na lucratividade e, portanto, € uma proposta de investimento melhor. Pode ser
Gtil avaliar como a elaboragdo de um regime fiscal afeta o prego de equilibrio.
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O manual considera cada ideia de politica isoladamente. Entretanto, na realidade,
nenhuma ideia pode ser considerada isoladamente, pois é o impacto combinado

das vérias configuragdes fiscais que afetaré o investimento e a receita do governo.
Consequentemente, a elaboragdo do regime fiscal exige que todos os impostos

e encargos que incidem sobre os investidores em mineragdo sejam considerados
como um pacote. Um modelo financeiro é uma ferramenta para entender melhor o
impacto cumulativo de todo o regime fiscal sobre o compartilhamento de beneficios
financeiros entre o estado anfitrido e os investidores. E também uma maneira de saber
como diferentes abordagens e ferramentas fiscais podem interagir para reforcar ou
potencialmente prejudicar os objetivos da politica governamental. A aquisicdo de uma
participacdo acionaria em um projeto pode exigir que o governo conceda impostos mais
imediatos, prejudicando a meta de receitas antecipadas, por exemplo. A modelagem
financeira ajuda a identificar e quantificar essas possiveis vantagens e desvantagens.

A modelagem financeira também pode ajudar os formuladores de politicas a entender

os impactos diferenciados das politicas fiscais sobre os projetos de mineragdo. Alguns
projetos terdo mais renda econdmica disponivel para tributar do que outros, o que

facilita ou dificulta a absorcdo de um nivel mais alto de tributacdo. Arrendamentos altos
podem ser uma fungdo de custos baixos, precos altos ou ambos. A modelagem das ideias
deste manual em uma série de cenérios de lucratividade mostraréd o impacto diferencial
de determinadas politicas nos projetos de mineragao. Algumas ideias podem ser mais
adequadas a projetos ou minerais especificos, bem como a contextos politicos

e econdmicos especificos.

Por fim, muitas das ideias deste manual podem ser elaboradas - em teoria - para dar

ao governo a mesma parcela de receitas durante o ciclo de vida de um projeto com um
determinado conjunto de premissas econémicas. Na pratica, entretanto, essa equivaléncia
pode ser prejudicada, dependendo da capacidade administrativa dos governos anfitrides
e da vulnerabilidade de determinados impostos a transferéncia de lucros. Assim, embora
certas politicas possam ser teoricamente equivalentes do ponto de vista econémico,

na prética, elas produzem resultados diferentes.
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Quadro 4.2. Ferramentas praticas para a elaboracdo de regimes
fiscais de mineracdo

1. Modelagem financeira
Padrées de modelagem financeira:

e Flexiveis, apropriados, estruturados e transparentes (FAST): Um conjunto de
regras que fornece orientagdo sobre a estrutura e a elaboracao de planilhas
eficientes, mantido pela FAST Standard Organisation (s.d.).

* Modelagem de planilhas com melhores praticas “Best Practice Spreadsheet
Modelling”: Um documento de politica corporativa pronto para uso,
desenvolvido e mantido pelo Spreadsheet Standards Review Board (BEST
PRACTICE MODELLING, s.d.).

* SMART: Uma metodologia de melhores praticas para previséo financeira

e analise de cenarios desenvolvida pela Corality (TEXAS TECH UNIVERSITY, 2023).
Ha vérios modelos financeiros de projetos de mineragdo em dominio publico:
e Modelo FARI (FMI, 2022)

* Modelo de referéncia Gold benchmarking (Columbia Center on Sustainable
Investment, 2023)

® Modelo macrofiscal da Mongélia (MIHALY! et al., 2017)

e Biblioteca de modelos de projetos compativeis com o FAST (OPENOIL, 2019)
Para obter mais orienta¢des sobre os conceitos basicos de modelagem
financeira, consulte:

¢ Nota técnica e manual FARI Technical Note and Manual (FMI, 2022)

e Abordagem padronizada de cédigo aberto do OpenQil para modelagem
financeira (OPENOIL, 2019)

* Manual de modelagem financeira (colaborativo) (FINANCIAL MODELLING
HANDBOOK, 2023)

e Cursos de modelagem financeira (F1F9, 2023)

2. Bancos de dados que incluem leis fiscais e termos contratuais

* African Mining Legislation Atlas: Este é um banco de dados da legislagdo africana
sobre mineracdo de 53 paises africanos. O banco de dados pode ser usado para
comparar termos fiscais, entre outros (AFRICAN MINING LEGISLATION ATLAS, s.d).

e Banco de dados Fiscalite des Industries Minieres (FERDI): O FERDI fornece um
banco de dados de legislacéo e sistemas tributarios aplicaveis a minas de ouro
industriais em mais de 20 paises africanos (FERDI, s.d).

e Contratos de recursos: O NRGI coordena o ResourceContracts.org, um
repositério de contratos de petréleo, gas e mineragdo disponiveis publicamente
em um formato de dados abertos, pesquisével e legivel por maquina (RESOURCE
CONTRACTS, 2015).
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4.4 Conclusdo

Os governos tém varios caminhos pelos quais podem se beneficiar financeiramente de
sua riqueza mineral. A abordagem politica correta e o conjunto de instrumentos fiscais
dependeréo de uma série de fatores, desde a visdo e as ambicdes de um pais para seu
setor de mineragéo até sua capacidade administrativa. Ndo existe uma politica Unica
para todos, e é por isso que este manual apresenta um menu de opg¢des para os paises
escolherem. A maioria usard uma combinacdo de abordagens e instrumentos para
equilibrar seus diversos objetivos. Podem ser necessarias compensagdes complexas
para equilibrar os interesses de um governo e de seus investidores. Uma estrutura e
ferramentas claras para selecionar as politicas mais adequadas e avaliar até que ponto
elas atingem as metas do governo ¢ fundamental para a elaboracdo de um regime
fiscal de mineragdo informado e transparente.
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Capitulo 5.

Uma participacdo
minima nos lucros

para o governo:
Tao bom quanto
parece?

Thomas Scurfield, do Natural Resource
Governance Institute, com a contribuicdo
dos ministérios de minas do Equador e das
Filipinas e com o apoio do IGF e do ATAF

5.1 Introducao

Atualmente, no mundo existem varios regimes fiscais que exigem uma participagdo
especifica do governo sobre os lucros gerados por uma mina. Esses regimes ainda

se baseiam no pagamento de royalties e imposto de renda corporativo, mas exigem
pagamento adicional se a participagdo do governo nos lucros estiver abaixo do limite
estipulado. Esse limite é de 50% ou mais para os regimes identificados com essa
caracteristica.

Cada pais tem uma abordagem Unica para definir a participacdo do governo nos lucros.
Este documento de politica avalia os regimes da Tanzénia, das Filipinas e do Equador,
explorando se eles representam uma melhoria em rela¢do ao regime fiscal dominante
para a mineragdo e se oferecem um modelo que outros paises podem seguir. A anélise
usa um modelo econémico desenvolvido para essa finalidade (NATURAL RESOURCE
GOVERNANCE INSTITUTE, 2023).
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5.2 Os regimes na Tanzdania, nas
Filipinas e no Equador

5.2.1 Abordagem da Tanzania

Em meio a frustracdo publica sobre os acordos de mineracdo da Tanzénia, o governo e a
Barrick Gold renegociaram os contratos de desenvolvimento mineral (MDA, na sigla em
inglés) para trés das principais minas de ouro do pais em 2019. Os acordos renegociados
preveem uma participacdo de 50/50 nos “beneficios econdmicos” (ACACIA MINING PLC,
2019). Desde entdo, o governo assinou um acordo de partilha 55/45 com a Petra Diamonds
para a Unica mina de diamantes em grande escala da Tanzéania, de modo que o governo
recebe a maior parte (JAMASMIE, 2021). Embora essas minas j& estejam produzindo, o
governo também parece estar seguindo essa abordagem de partilha em acordos para no
minimo um novo projeto. As discussdes com funcionéarios sugerem que o governo esta
buscando uma participacdo de mais de 50% nesses negdcios.?

Esse mecanismo de compartilhamento n&o esta atualmente definido na estrutura legal
do setor de mineragdo, e os MDAs e acordos da Barrick Gold para outros projetos ndo
foram divulgados. Portanto, esta anélise se baseia no acordo-quadro publicado entre o
governo e a Barrick Gold que serviu de fundamento para os MDAs e as discussdes com
funcionérios do governo e do setor.? Embora isso signifique que a anélise se concentre
no acordo 50/50, as implicagdes de uma divisdo diferente, como a 55/45 acordada com a
Petra Diamonds, também s&o discutidas. Os trés elementos principais do mecanismo de
compartilhamento sdo apresentados a seguir.

Definicdo de beneficios econémicos. Embora os "beneficios econdmicos” ndo estejam
definidos no acordo-quadro, as discussdes com funcionérios do governo e do setor sugerem
que eles incluem fluxos de receita do governo (exceto o imposto sobre valor agregado
[IVA]),* dividendos dos acionistas e qualquer lucro restante nao distribuido como dividendos.
Os beneficios sdo calculados em uma base cumulativa desde o inicio das operacdes de uma
mina (ou seja, desde o inicio do periodo da licenca). Ao final da vida Gtil de uma mina tipica,
seus beneficios econémicos devem ser amplamente equivalentes ao seu lucro total. As
discussdes com os funcionérios sugerem que a acumulacio € baseada no fluxo de caixa real,
ndo descontado, e, portanto, ndo leva em conta o valor do dinheiro no tempo.

2 A maior mina em desenvolvimento - Kabanga, que produzird niquel e cobalto - assinou um acordo-quadro
com o governo que prevé que os beneficios econdmicos sejam “compartilhados de forma equitativa”
(KABANGA NICKEL LIMITED, 2021).

3 Esse acordo-quadro foi tornado publico em um documento que definia a oferta da Barrick Gold para comprar
as a¢des que ainda ndo possuia da Acacia Mining, a antiga proprietaria das minas de Bulyanhulu, Buzwagi e
North Mara, na Tanzania (ACACIA MINING PLC, 2019).

¢ Os principais fluxos de receita sdo taxas de licenca, impostos de importagdo, taxas de desenvolvimento de
habilidades, royalties, taxas de liberacdo de exportacdo, impostos de renda corporativos, impostos de renda,
impostos de retencdo de dividendos e uma parte dos dividendos e reembolsos de empréstimos por meio
de capital estatal. O acordo-quadro da Barrick prevé apenas a participagdo do governo nos reembolsos dos
empréstimos dos acionistas (ACACIA MINING PLC, 2019), mas os Regulamentos de Mineracgéo (Participacdo
do Estado) de 2020 preveem uma parte dos reembolsos de quaisquer empréstimos de partes relacionadas ou
n&o relacionadas.
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Desencadeamento do mecanismo de compartilhamento. O compartilhamento ¢
desencadeado quando o fluxo de caixa cumulativo, apds os impostos, € positivo, o

que significa que todos os custos de exploracdo e desenvolvimento foram recuperados.
As discussdes com os funcionérios sugerem que o momento desse desencadeamento
¢ definido antecipadamente usando o plano de vida Gtil da mina, em vez de se basear
no desempenho real.

Mecanismo de compartilhamento. O investidor paga os impostos estabelecidos no
regime fiscal, como royalties e imposto de renda corporativo, de acordo com a abordagem
tipica. No entanto, apds o desencadeamento de compartilhamento, se a participagao
cumulativa de uma parte desde o inicio das operacdes da mina for superior a 50% no

final de um ano, ela devera pagar a outra parte o valor necessério para reequilibrar. As
discussdes com as autoridades sugerem que esse pagamento poderia ser feito naquele
momento ou, se o investidor tiver pago a mais, tratado como um pagamento antecipado
de impostos futuros.

5.2.2 A abordagem das Filipinas

O regime das Filipinas exige que as minas que operam sob um Acordo de Assisténcia
Técnica e Financeira (FTAA, na sigla em inglés) fornegcam uma participagdo governamental
de pelo menos 50% da “receita liquida de mineragdo” anual apds um periodo de
recuperacao de custos (REPUBLICA DAS FILIPINAS, s.d.).> Atualmente, ha sete

projetos com FTAA.

Esse mecanismo é definido principalmente em um modelo publicamente disponivel de
FTAA (REPUBLICA DAS FILIPINAS, s.d.). O FTAA para um determinado projeto esta sujeito
a negociagdes e, portanto, pode ser ligeiramente diferente deste modelo.® O foco aqui

€ o regime estabelecido no modelo do FTAA.

Definicdo de receita liquida de mineracdo. A receita liquida de mineragéo é a receita

de vendas (liquida de encargos de transporte e processamento) menos as despesas
dedutiveis em um determinado ano. As despesas dedutiveis incluem, entre outras coisas,
custos de desenvolvimento apds o inicio da producéo, custos operacionais, pagamentos
de juros e royalties.

Desencadeamento do mecanismo de compartilhamento. O mecanismo de
compartilhamento é desencadeado no final do “periodo de recuperacdo”. O periodo
de recuperacdo termina aos 5 anos a partir do inicio da produgdo ou no ponto em que
todas as despesas de pré-producéo tenham sido recuperadas, o que ocorrer primeiro.
O momento desse desencadeamento € baseado no desempenho real de uma mina,

e nao definido antecipadamente.

° Toda mina licenciada para uma empresa estrangeira deve ter um FTAA.

¢ Por exemplo, alguns termos da ALCA original para uma mina de ouro da Oceana (REPUBLICA DAS FILIPINAS,
1994) diferiam em algumas éreas. (A extensdo recentemente assinada para essa FTAA tem novamente termos
ligeiramente diferentes).
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Mecanismo de compartilhamento. O investidor paga a “participagdo governamental
basica” durante toda a vida Util do projeto. Entretanto, a composicdo dessa participacdo
governamental basica até o final do periodo de recuperacgéo e apds o periodo de
recuperacdo é diferente. Uma lista abrangente dos impostos incluidos na participagdo

do governo durante esses dois periodos pode ser encontrada no modelo do FTAA e na
legislacéo aplicavel, mas os principais componentes até o final do periodo de recuperacédo
incluem um imposto sobre consumo, royalties e um imposto sobre negécios locais. A
participacdo governamental bésica apds o periodo de recuperacdo inclui esses impostos,
bem como os direitos de importagdo, o imposto de renda corporativo e os impostos
retidos na fonte sobre juros e dividendos.

Apds o término do periodo de recuperacado, se a participagdo governamental basica

for inferior a 50% da receita liquida da mineracdo em um determinado ano, o investidor
devera pagar uma “participacdo governamental adicional” equivalente a 50% da receita
liquida da mineracdo. Entretanto, se a participacdo governamental basica for superior

a 50% da receita liquida da mineracéo, o governo ndo precisard compensar o investidor.
Em outras palavras, o mecanismo funciona como um piso, mas ndo como um teto para
a participagao do governo.

5.2.3 Abordagem do Equador

O regime equatoriano exige que as minas fornegcam uma participagcdo governamental
de pelo menos 50% dos “beneficios acumulados”. Esse requisito esta estabelecido
na constituicdo do pais (TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DO EQUADOR, 2022). Ele

é definido principalmente nos regulamentos gerais da lei de mineragdo (GOVERNO
DO EQUADOR, 2019).

Definicdo de beneficios acumulados. "Beneficios acumulados” s&o a quantia das receitas
do governo especificadas nos regulamentos e qualquer fluxo de caixa livre disponivel para
o investidor.” Estes beneficios s&o calculados em uma base cumulativa a partir do inicio
das operagdes de uma mina (embora os fluxos de receitas governamentais aplicaveis
sejam pagéaveis somente a partir do inicio da producdo). Diferentemente da abordagem
da Tanzénia, esse célculo leva em conta o valor do dinheiro no tempo. Os fluxos de caixa
sdo descontados para refletir que, quanto mais cedo ocorrerem, mais valerdo

para qualquer uma das partes.®

7 Esses fluxos de receita do governo sdo o IVA, os royalties e os impostos de renda corporativos. O regime
também inclui uma participacdo dos lucros antes dos impostos que atualmente é dividida entre os
trabalhadores da empresa e o governo, com a parte recebida pelo governo incluida em seus beneficios
acumulados. No entanto, uma decisdo judicial recente indica que toda essa participagdo nos lucros
trabalhistas sera destinada aos trabalhadores a partir do inicio de 2024 (TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
DO EQUADOR, 2022). Esta analise se concentra nesse novo arranjo, o que significa que a participacdo dos
trabalhadores nos lucros ndo forma parte dos beneficios destinados ao governo.

8 Ataxa de desconto usada é especifica para uma mina e se baseia em seu custo médio ponderado de capital.
Essa anélise pressupde que o custo médio ponderado do capital é de cerca de 7% em termos reais, com base
em uma taxa de juros sobre a divida de 6%, um custo de capital préprio de 8% e uma relagéo divida/capital
proprio de 50:50.
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Desencadeamento do mecanismo de compartilhamento. O compartilhamento ¢
desencadeado quando o fluxo de caixa livre acumulado e descontado ¢ positivo. Nesse
ponto, o investidor recuperou todos os custos de exploracdo e desenvolvimento e obteve
sua taxa minima de retorno exigida. A provisado para que o investidor obtenha o retorno
exigido antes que o compartilhamento seja desencadeado significa que o mecanismo
compartilha algumas semelhancas com um imposto de fluxo de caixa baseado em R,
comumente chamado de imposto Brown (BROADWAY & KEEN, 2010).

Mecanismo de compartilhamento. O investidor paga os impostos estabelecidos

no regime fiscal de acordo com a abordagem tipica. Apds o desencadeamento do
compartilhamento, se as receitas acumuladas do governo forem inferiores a 50% dos
beneficios acumulados no final do ano, o investidor devera pagar um “ajuste soberano”
para aumentar a participacdo do governo para 50%. Entretanto, se as receitas do governo
forem superiores a 50% dos beneficios acumulados, o governo ndo precisard compensar
o investidor. Em outras palavras, como na abordagem das Filipinas, o mecanismo funciona
como um piso, mas ndo como um teto para a participacdo do governo.

5.2.4 Modelagem de como as trés abordagens funcionam na pratica

As abordagens da Tanzénia, das Filipinas e do Equador foram modeladas para uma mina
de ouro de rentabilidade média, usando um preco de ouro de USD 1,600 por onga, que
¢é aproximadamente a média de 10 anos (WORLD BANK, 2022). Nas figuras abaixo, os
"beneficios iniciais do governo” sdo as receitas que o governo teria recebido sem o
mecanismo de compartilhamento, e os “beneficios finais do governo” séo as receitas
que ele recebe apds qualquer reequilibrio.

Tanzania

Como mostra a Figura 5.1, o governo recebe beneficios da mina antes do
desencadeamento da partilha como resultado de impostos sobre insumos, royalties

e alguns pagamentos de imposto de renda corporativo. O compartilhamento é
desencadeado no sétimo ano da vida Util do projeto. Neste ponto, o governo tera

uma participagdo cumulativa que ¢ significativamente maior do que 50%. Portanto,

o governo devera fazer um pagamento ao investidor ou renunciar a futuros pagamentos
de impostos para reequilibrar. A Gltima opcédo é modelada, uma vez que provavelmente
sera politicamente dificil para o governo fazer um pagamento direto ao investidor; as
implicacdes das duas opcdes sdo discutidas mais adiante neste documento de politica.
Apés esse reequilibrio inicial, o regime fiscal continua a gerar uma participacéo inicial
maior dos beneficios para o governo do que para o investidor. Portanto, o governo
continua a renunciar a uma parte dos pagamentos futuros de impostos para reequilibrar.
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Figura 5.1. Compartilhamento de beneficios da Tanzania ao longo da vida util
de uma mina de ouro com lucros médios?

300 ==« Beneficios
iniciais do
250 governo
o 200 === Beneficios
18 finais do
.'L_: 150 investidor
E 100 Beneficios
n .
7) finais do
> 50 governo
0 == Beneficios
(0] 5 10 15 20 25 30 35 iniciais do

Numero de anos em operacdo investidor

Fonte: Autor, com base em modelagem.

Filipinas

Como mostra a Figura 5.2, o periodo de recuperacéo termina apds trés anos de produgao,
no sétimo ano da vida Util do projeto. Como a participa¢do governamental bésica € inferior
a 50% da receita liquida da mineracéo nesse ponto até o décimo sexto ano, o investidor
paga uma participacdo governamental adicional. Nos anos seguintes, a participacdo
governamental basica é de pelo menos 50% da receita liquida da minerag&o. Isso significa
que o investidor ndo faz nenhum pagamento adicional. Entretanto, diferentemente da
abordagem da Tanzénia, o governo ndo precisa compensar o investidor por receber

mais de 50% da receita liquida da mineracéo.

Figura 5.2. Compartilhamento de beneficios nas Filipinas durante a vida atil
de uma mina de ouro com lucros médios™

300 = Beneficios
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Fonte: Autor, com base em modelagem.

7 Com um prego de ouro de USD 1,600 por onga.
10 Com um preco de ouro de US$ 1.600 a onca.
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Equador

Como mostra a Figura 5.3, o compartilhamento é desencadeado no oitavo ano da vida

util do projeto. Isso ocorre um ano mais tarde do que na abordagem da Tanzénia, porque

o investidor tem permisséo para obter o retorno exigido antes de compartilhar. Desse
ponto em diante, os retornos anuais dos investidores s&o significativamente maiores

do que as receitas do governo. Portanto, apesar de o governo ter recebido receitas em
anos anteriores, sua participacdo nos beneficios cumulativos cai para menos de 50%, e o
investidor faz um pagamento adicional. Entretanto, esses pagamentos ndo fazem com que o
governo e o investidor recebam o mesmo valor monetario a cada ano. O compartilhamento
¢ baseado no fluxo de caixa descontado. A receita que o governo recebeu nos primeiros
anos da mina vale mais do que o mesmo valor monetério recebido pelo investidor
posteriormente. Essa medida reduz o tamanho dos pagamentos adicionais que o investidor
precisa fazer para que os beneficios cumulativos sejam compartilhados igualmente.

Figura 5.3. Compartilhamento de beneficios do Equador ao longo da vida atil
de uma mina de ouro com lucros médios™!
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Fonte: Autor, com base em modelagem.

" Com um prego de ouro de USD 1,600 por onga. O modelo pressupde que toda a participagdo nos lucros do
trabalho fique para os trabalhadores, de acordo com a recente decisdo judicial, e, portanto, nada é incluido
nos beneficios do governo.
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5.3 Avadliacao dos trés regimes

As abordagens da Tanzénia, das Filipinas e do Equador foram analisadas em relagdo

aos objetivos tipicos de um regime fiscal: maximizar a receita do governo sem impedir

o investimento, equilibrar receitas confidveis com flexibilidade a medida que os lucros
mudam (muitas vezes chamada de progressividade) e focar na simplicidade para limitar os
riscos de evasdo fiscal. As implicacdes de economia politica também foram consideradas.

Na anélise do desempenho dos regimes em relagdo a uma mina de ouro, para isolar o
efeito do mecanismo de compartilhamento, o desempenho dos regimes foi comparado
com e sem ele. A Tanzénia, as Filipinas e o Equador competem com outros paises por
investimentos; portanto, seus regimes também foram comparados com os de alguns
dos outros produtores de ouro do mundo.

5.3.1 Arrecadacdo do governo com rentabilidade média

Como mostra a Figura 5.4, o mecanismo de compartilhamento afeta a participacédo do
governo nos regimes da Tanzénia, das Filipinas e do Equador de diferentes maneiras.

Os mecanismos das Filipinas e do Equador aumentam a arrecadagdo do governo de uma
mina com rentabilidade média em comparagdo com os regimes que seriam aplicaveis de
outra forma. No entanto, o mecanismo do Equador tem um impacto maior, apesar de duas
caracteristicas (destacadas na Se¢do 5.2.3) que se espera que tenham um impacto menor
do que o mecanismo das Filipinas. Primeiro, o investidor pode obter o retorno exigido
antes de compartilhar. Em segundo lugar, o compartilhamento se baseia em um beneficio
cumulativo, e ndo anual, e, portanto, as receitas que o governo obtém no inicio da vida
util da mina contam para sua participacéo no final da vida util da mina. O mecanismo do
Equador tem um impacto maior porque varios impostos significativos - como impostos
de importacéo e impostos retidos na fonte sobre juros e dividendos - ndo contam

para a participacdo de beneficios do governo. A exclusdo desses impostos aumenta

o pagamento adicional que o investidor deve fazer para que o governo receba 50%

dos beneficios cumulativos.

O mecanismo da Tanzénia, por outro lado, reduz a participacdo do governo devido ao
teto que impde sobre a participagdo de beneficios do governo. No entanto, isso ainda
gera uma taxa de imposto efetiva média (AETR, na sigla em inglés) superior a 50% (com
um desconto de 10%) porque a divisdo 50/50 é baseada no fluxo de caixa real. Como o
governo recebe a receita antes do investidor, o governo recebe uma participagdo maior
em uma base descontada.

Se os trés regimes atingirdo um equilibrio razoével entre a geracdo de receita governamental
e a competitividade de uma mina com rentabilidade média, dependeré do clima de
investimento mais amplo desses paises, o que esta fora do escopo desta anélise.

Por exemplo, a arrecadagdo do governo do Equador é maior do que a dos outros

paises analisados, mas o pais pode ter politicas mais previsiveis ou melhor infraestrutura.
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Figura 5.4. AETR para uma mina de ouro média com um preco de ouro
de USD 1,600 por onca'?
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Fonte: Autor, com base em modelagem.

5.3.2 Confiabilidade versus flexibilidade

Muitos governos desejam um regime que gere alguma receita para seu orcamento a cada
ano, independentemente dos lucros altos ou baixos. Eles também querem impostos que
sejam simples de medir e, portanto, dificeis de evitar. No entanto, se os impostos sobre
insumos e producdo necessarios forem muito altos para atingir esses objetivos, isso pode
impedir que minas de baixa rentabilidade sejam desenvolvidas ou que sobrevivam a
periodos de desceleracdo. O regime ideal deve equilibrar os objetivos de confiabilidade
e simplicidade com a possibilidade de os investidores obterem o retorno exigido de uma
ampla gama de minas. Impostos flexiveis, baseados em lucros, sdo entdo necessérios para
capturar a maior participagédo possivel de lucros acima desse limite.

Os mecanismos de compartilhamento dificultam e ajudam os regimes a atingir esses
objetivos de diferentes maneiras. A Figura 5.5 e a Figura 5.6 mostram o equilibrio entre
confiabilidade e flexibilidade por meio de um gréfico da participacdo do governo em
diferentes niveis de lucro - medidos em termos de AETR e participa¢do do governo nos
beneficios totais, respectivamente.” O regime ideal descrito acima, depois de definir uma

2 Com uma taxa de desconto de 10%. Embora o mecanismo de compartilhamento do Equador ndo contabilize a
participacdo nos lucros da mé&o de obra porque nada disso iré para o governo a partir de 2024, ela esté incluida
na AETR porque é um imposto sobre o projeto. O regime da Republica Democratica do Congo tem um imposto
sobre lucros excedentes que é desencadeado para uma mina quando o preco realizado é pelo menos 25%
maior do que o preco em seu estudo de viabilidade. O modelo presumiu que o estudo de viabilidade tem um
preco de USD 1,300 por onga, de modo que o imposto sobre lucros excedentes ndo é desencadeado.

3 Os beneficios totais, nesse caso, sdo as receitas de um projeto menos os custos operacionais e o capital de
reposicdo (sem subtrair o capital de exploracdo e desenvolvimento). Esse fluxo de caixa representa o dinheiro
que esta disponivel para pagar o investimento inicial e proporcionar um retorno.
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participacdo do governo que fornega o retorno necessario a um investidor em uma mina
de baixo lucro, teria um AETR relativamente estavel para minas de lucro mais alto (o que
significa que a participagdo do governo nos beneficios totais aumentaria ligeiramente
com os lucros) (WEN, 2018).

Figura 5.5. AETR em diferentes niveis de lucro™
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Fonte: Autor, com base em modelagem.

Figura 5.6. Participacdo do governo no total de beneficios com diferentes
niveis de lucro'®
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Fonte: Autor, com base em modelagem.

¥ Com uma taxa de desconto de 10%. Os resultados apenas para a Tanzania, as Filipinas e o Equador s&o
mostrados para representar claramente cada ponto de dados. Os resultados para os outros paises podem
ser encontrados no modelo.

> Com uma taxa de desconto de 10%. Os resultados de apenas alguns paises sdo mostrados para representar
claramente cada ponto de dados. Os resultados para todos os paises avaliados podem ser encontrados no modelo.
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O mecanismo do Equador ajuda a melhorar o equilibrio entre confiabilidade e flexibilidade.
O fato que o investidor pode obter o retorno exigido antes do compartilhamento e que
o compartilhamento se baseie em beneficios cumulativos significa um impacto limitado
em minas de baixa lucratividade. Para minas de maior lucratividade, isso aumenta
significativamente a arrecadacdo do governo. Portanto, ele funciona como um imposto
sobre lucros inesperados. No entanto, sua flexibilidade poderia ser melhorada ainda
mais. A exclusdo de alguns impostos da participagdo de beneficios do governo significa
que mesmo as minas de baixo lucro podem precisar fazer um pagamento adicional. Isso
é particularmente impactante porque o restante do regime do Equador impde um énus
relativamente alto sobre as minas, mesmo quando os lucros sdo baixos. Também significa
que o AETR ainda cai ligeiramente com os lucros, em vez de permanecer relativamente
estavel. Além de incluir todos os impostos, seria possivel obter maior flexibilidade se o
mecanismo de compartilhamento tivesse mais de um nivel.

O mecanismo das Filipinas melhora a capacidade do governo de capturar lucros
inesperados. No entanto, corre-se o risco de aumentar a carga sobre as minas de baixo
lucro. Isso ocorre porque, embora os impostos limitados durante o periodo de recuperacao
oferecam algum alivio, o compartilhamento é desencadeado antes que o investidor
obtenha o retorno exigido e se baseia em beneficios anuais, ndo cumulativos. Essa situacdo
também limita o escopo de capturar uma participagdo ainda maior de lucros inesperados
por meio do mecanismo de compartilhamento, ja que uma parcela maior do governo
poderia representar um dnus maior para as minas de baixo lucro. Portanto, seria necessério
um imposto separado sobre lucros inesperados para esse fim.

O mecanismo da Tanzénia faz com que seu regime capture a mesma participacédo de
lucros, independentemente de a mina gerar lucros altos ou baixos (no entanto, essa
caracteristica ndo esté refletida nas Figuras 5.5 e 5.6, uma vez que a AETR e os beneficios
totais usam uma definicdo ligeiramente diferente de lucros e se baseiam em fluxos de
caixa descontados). A participacgdo fixa nos lucros significa que o governo deve decidir se
quer impor uma grande participagdo governamental em minas de baixo lucro ou capturar
uma maior parte de lucros inesperados. Como alternativa, poderia oferecer mais alivio

as minas de baixo lucro; isso, no entanto, capturaria uma participacdo menor dos lucros
inesperados. A divisdo 50/50, por exemplo, proporciona mais alivio as minas de baixo lucro
do que a divisdo 55/45, mas captura uma participacdo menor dos lucros inesperados.

Embora se espere que um regime menos flexivel fornega receitas mais confidveis, esse néo
parece ser o caso do mecanismo de compartilhamento da Tanzénia. Isso acontece porque
o regime torna todas as receitas do governo dependentes do montante dos beneficios
totais. O governo s6 pode receber 50% de beneficios totais, independentemente do
imposto do qual eles foram inicialmente derivados. Os lucros baixos, que, por sua vez,
significam que os beneficios totais sdo pequenos, poderiam, portanto, afetar até mesmo o
pagamento de impostos ndo diretamente baseados no lucro.
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Na Figura 5.7, nossa modelagem sugere que pode haver anos em que o governo néo
receba nenhuma receita de uma mina de ouro porque mesmo produzindo, tenha lucros
baixos. Portanto, neste contexto, esses dois anos de auséncia de receitas do governo sdo
causados pelo acimulo de beneficios que o governo recebe antes do desencadeamento
do compartilhamento. Quando o compartilhamento é desencadeado, o governo deve
renunciar aos pagamentos de impostos para reequilibrar e para que o compartilhamento
50/50 seja alcangado. Com uma mina de rentabilidade média, os beneficios totais sdo
grandes o suficiente para que o governo ndo tenha que abrir mdo de todos os seus
pagamentos de impostos em qualquer ano, conforme mostrado na Figura 5.1. Entretanto,
com lucros baixos, o investidor deve reter todos os beneficios por um periodo para
reequilibrar.

Embora esse exemplo mostre o impacto potencial do acimulo de beneficios pelo
governo antes do desencadeamento do compartilhamento, periodos de lucros baixos
ou inexistentes em outros momentos da vida Gtil da mina também poderiam tornar

as receitas volateis. Portanto, embora o mecanismo da Tanzénia ainda possa gerar
receitas governamentais razoaveis durante a vida Util do projeto, ele parece prejudicar
a confiabilidade das receitas de ano para ano. Como resultado, parece que se cria um
regime que ndo captura uma participagdo significativa dos lucros inesperados nem
fornece receitas confiaveis.

Figura 5.7. Compartilhamento de beneficios da Tanzania durante a vida util de uma
mina de ouro de baixa rentabilidade’®
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Fonte: Autor, com base em modelagem.

' Com um preco de ouro de USD 1,600 por onca.
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5.3.3 Protecdo contra a evasdo fiscal

Para medir a simplicidade dos regimes e o grau em que eles expdem um governo ao risco
de evasao fiscal, estima-se a propor¢do de receitas geradas a partir de diferentes bases
tributérias.” A Figura 5.8 mostra essa categorizagdo de impostos de acordo com o fato de
serem baseados em insumos, producéo, lucro operacional ou lucro corporativo, ordenados
da base tributéria mais simples a mais complexa para um governo medir.

Figura 5.8. Proporcao de receitas durante toda a vida ttil de uma mina de ouro
por base tributaria®
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*Observagéo: Embora o regime de compartilhamento da Tanzénia inclua impostos que n&o se baseiam no lucro
corporativo, o mecanismo de compartilhamento faz com que todas as receitas do governo estejam vinculadas a ele.

Fonte: Autor, com base em modelagem.

O mecanismo da Tanzénia aumenta significativamente a exposicdo do governo aos riscos
de evaséo fiscal. Conforme observado acima, todas as receitas do governo se tornam
dependentes do lucro. Portanto, todos eles se tornam dependentes da capacidade

do governo de avaliar efetivamente o lucro, e ndo apenas das receitas governamentais
provenientes dos impostos sobre o lucro.

7 Essa medida ¢ simplista, pois ndo mede as disposicdes em um regime especifico que afetam a dificuldade
de medir um determinado imposto.

8 Observe que a receita absoluta ndo é igual em cada regime, portanto, o valor absoluto da receita pode
ser maior em um regime com uma proporgio menor. A drea com um gradiente de cor para a Africa do Sul
reflete o fato de seu royalty ter uma base de receita bruta, mas uma taxa que varia de acordo com um lucro
operacional medido.
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A Figura 5.9 mostra o impacto potencial das préticas de evas&o fiscal que aumentam

os custos e, portanto, reduzem os beneficios totais. No regime sem compartilhamento,
apenas os impostos baseados em lucros, como o imposto de renda corporativo, seriam
afetados por essas praticas de evasao fiscal. Essas praticas ndo afetariam os impostos
sobre insumos e producéo, como os royalties. No entanto, com o mecanismo de
compartilhamento, essas praticas poderiam resultar em lucros artificialmente baixos,

o que poderia desencadear o teto da participagdo do governo nos beneficios e significar
reducdes nos pagamentos, como royalties, embora esses pagamentos geralmente

ndo dependam da lucratividade; esse € um dos principais motivos pelos quais eles

sdo incluidos nos regimes fiscais.

Figura 5.9. Exposicao hipotética ao risco de evasao fiscal com os regimes fiscais
da Tanzania'
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Fonte: Autor, com base em modelagem.

Esse recurso do mecanismo de compartilhamento existe independentemente do tamanho
da divisdo. Uma participacdo maior do governo reduz o risco de que a evaséo fiscal
diminua os beneficios totais na medida em que a participagdo do governo seja menor do
que o valor dos impostos sobre insumos e producéo. No entanto, ndo elimina esse risco.

Os mecanismos das Filipinas e do Equador, por outro lado, ndo afetam significativamente
a exposicdo do governo aos riscos de evasao fiscal. A determinacdo da necessidade

de pagamentos adicionais ao governo depende da capacidade do governo de medir

os lucros de forma eficaz. Porém, como esses regimes ndo estabelecem um teto para a
participacdo do governo, a evaséo fiscal que reduz os lucros ndo afetaria o pagamento de
impostos sobre insumos e produgao. A evasdo fiscal poderia estender o periodo de

1 Com uma mina de baixo lucro e um prego de ouro de USD 1,600 por onga.
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recuperacdo das Filipinas e, portanto, atrasar o pagamento de alguns impostos, inclusive
o imposto de importacdo e o imposto retido na fonte, ja que o fim do periodo de
recuperacédo depende da lucratividade relatada de uma mina, e ndo de uma avaliacéo
ex ante. No entanto, a regra de que o periodo de recuperacdo deve terminar cinco anos
apds o inicio da producéo, independentemente de as despesas de pré-producdo terem
sido recuperadas, limita a extensdo do periodo.

Todos os trés regimes contém medidas destinadas a reduzir os riscos de evaséo fiscal
relacionados aos custos de financiamento. No célculo da receita liquida de mineracéo, as
Filipinas s6 permitem a dedugdo de pagamentos de juros que estejam de acordo com as
taxas internacionais vigentes para empréstimos semelhantes. Da mesma forma, o Equador
sé permite a deducgdo de pagamentos de juros da renda tributavel se a taxa de juros ndo
exceder a taxa especificada pelo governo. Também proibe que os juros sobre empréstimos
das partes relacionadas excedam 20% de uma medida de lucro operacional: lucro antes
de juros, impostos, depreciacdo e amortizagdo. Discussdes com funcionarios do governo
e do setor sugerem que a Tanzénia tem uma regra mais rigida para empréstimos de partes
relacionadas nos MDAs da Barrick Gold, tratando-os como isentos de juros no célculo

do total de beneficios. A legislacdo recente da Tanzénia também prevé, como excecéo,

a participacgdo obrigatéria do Estado em projetos para dar ao governo uma parte de
qualquer reembolso de empréstimo a partes relacionadas ou nao relacionadas, o que

se aplicard a qualquer acordo de compartilhamento.? Essa disposi¢do tem como objetivo
ndo apenas gerar maiores receitas diretas do governo, mas também reduzir o incentivo

ao desvio de lucros por meio de custos de financiamento inflacionados.?'

Essas medidas de protecdo ndo estdo vinculadas a estrutura dos mecanismos de
compartilhamento; no entanto, elas podem ser incluidas em qualquer regime. De

fato, o mecanismo da Tanzénia parece neutralizar o impacto de receber uma parte dos
reembolsos de empréstimo. O governo sé pode receber 50% dos beneficios econémicos,
independentemente de serem gerados a partir de uma parcela do reembolso de
empréstimos ou de outros fluxos de receita.

5.3.4 Desafios da economia politica

Além do desempenho desses regimes em relacio aos objetivos tipicos de um regime fiscal,
suas implicacdes na economia politica também serdo fundamentais para determinar se eles
representam uma melhoria em relacdo ao regime fiscal dominante para a mineracéo.

2 Artigo 10(k) dos Regulamentos de Mineragéo (Participacdo do Estado) de 2020 (GOVERNO DA TANZANIA,
2020). O acordo-quadro da Barrick Gold, acordado no ano anterior a publicacdo desses regulamentos, contém
uma versdo mais restrita dessa disposicdo. Ele fornece ao governo apenas uma parte de qualquer reembolso
de empréstimo de acionista e exclui empréstimos para qualquer novo investimento (ACACIA MINING PLC,
2019).

21 Os méritos de algumas dessas medidas de protecdo exigem uma anélise mais aprofundada. Por exemplo,
tomar uma parte dos reembolsos pode fazer com que os credores cobrem uma taxa de juros mais alta para
garantir a recuperacdo do empréstimo e o retorno esperado. Isso ndo apenas reduziria a renda tributavel,
mas também tornaria mais dificil para o governo avaliar se uma taxa de juros é razoavel, pois ela ndo seria
comparavel com as referéncias do setor. No entanto, isso esté fora do escopo desta anélise.
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O desafio econdmico politico mais claro surge do mecanismo da Tanzénia. Conforme
observado acima, se o governo tiver capturado uma parcela maior dos beneficios do que
a divisdo acordada, ele devera fazer um pagamento ao investidor ou renunciar a futuros
pagamentos de impostos para reequilibrar. E provavel que seja politicamente dificil para
o governo fazer um pagamento direto ao investidor e, portanto, pode-se presumir que o
governo renunciard a futuros pagamentos de impostos. No entanto, em alguns cendrios,
é possivel que o governo precise renunciar a todos os pagamentos de impostos em um
determinado ano. Isso também seré politicamente dificil. Como resultado, o mecanismo
da Tanzénia pode criar situagdes em que o governo se sinta forcado a entrar em acordos
suplementares para garantir que receba algumas receitas a cada ano - por exemplo, um
acordo que distribua o valor necessério para o reequilibrio ao longo de vérios anos. Tais
acordos, sejam eles totalmente divulgados ao publico ou ndo, podem fazer com que a
abordagem de compartilhamento diminua a confianga do publico.

5.4 Conclusao e licoes para
outros paises

Essa anélise fornece trés licdes principais sobre como outros paises devem estruturar
uma participagdo minima do governo, caso decidam adoté-la.

O regime deve estabelecer um piso, mas ndo um teto, para a participagdo do governo,
como o fazem os mecanismos das Filipinas e do Equador. O fato de a Tanzénia ndo poder
receber mais do que a parcela especificada tem algumas consequéncias inesperadas e
trés riscos principais: potencialmente estabelece um teto desnecessariamente baixo para
as receitas do governo (dependendo da divisdo acordada), torna essas receitas menos
confidveis e aumenta sua exposi¢do ao risco de evas3o fiscal. Uma participagdo maior

do governo reduz, mas nao elimina, o risco de receitas ndo confiadveis e de evasao fiscal.
As abordagens das Filipinas e do Equador, por outro lado, evitam esses riscos.

O regime deve permitir que o investidor obtenha o retorno exigido antes que o
compartilhamento seja desencadeado e, em seguida, basear o compartilhamento em
beneficios cumulativos, como faz 0 mecanismo do Equador. Sem essas caracteristicas,

o mecanismo de compartilhamento das Filipinas tem dificuldades para enfrentar o desafio
fundamental de equilibrar confiabilidade e flexibilidade. Uma participagdo maior do
governo permite que o governo obtenha mais lucros inesperados, mas também aumenta

o risco de impedir o investimento em minas marginais. O mecanismo do Equador, por outro
lado, funciona mais como um imposto sobre lucros inesperados. Considerando que outros
aspectos do regime podem gerar receitas confidveis, essa abordagem parece adequada.
Mesmo assim, a exclusdo de vérios impostos significativos da participagdo de beneficios do
governo significa que as minas de baixo lucro ainda podem ser afetadas e poderia explicar,
pelo menos em parte, por que o Equador ainda ndo atraiu nenhum investimento desde

58

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



que introduziu o acordo de compartilhamento. Portanto, essa abordagem poderia ser
reconsiderada. O mecanismo também deve levar em conta os custos de desativacéo para
garantir que a divisdo geral entre o governo e o investidor durante a vida Util de uma mina
seja baseada nos lucros finais. Esse objetivo poderia ser alcancado, por exemplo, tratando
os depdsitos dos investidores em um fundo de descomissionamento como um custo no
célculo do lucro. Por fim, considerando que qualquer pagamento adicional acs governos
das Filipinas e do Equador depende de sua capacidade de medir os lucros de forma eficaz,
outros paises devem estar cientes de que esses mecanismos ndo anulam os beneficios de
instrumentos mais simples para reduzir os riscos de evaséo fiscal.

A definicdo da participagdo minima de beneficios que um governo deve receber pode,
portanto, ser um componente Util a ser incorporado no projeto do regime fiscal, mas

n3do altera os fundamentos e a importancia de acerta-los. Como acontece com todos os
outros instrumentos fiscais, também sera importante para qualquer governo que esteja
considerando adotar uma participacdo minima do governo analisar se ela serd adequada ao
contexto especifico do pais e ao tipo de mina, bem como determinar o limite acima do qual
a participacéo sera desencadeada.
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Capitulo 6.

Elaboracao e
implementacado de

Contratos de partilha
de producao para o
setor de mineracdo

IGF e ATAF com a contribuicdo
dos governos do Senegal e do Gabdo

6.1 Introducao

Os Contratos de partilha de produgéo (CPP) foram implementados pela Indonésia em 1966
e rapidamente se tornaram populares no sector do petréleo e do gés. Foram lancados

por paises que tinham ganhado a independéncia recentemente com o fim de terem maior
propriedade nacional e controle dos recursos naturais (NAKHLE, 2010). Na década de

1960 foi constituida a Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) junto com
muitas empresas petroliferas nacionais (MCPHERSON, 2010; ORGANIZATION OF THE
PETROLEUM EXPORTING COUNTRIES, 2022). Os paises consideravam que, com mais
controle sobre seus recursos, poderiam aumentar seus beneficios financeiros (HOGAN &
GOLDSWORTHY, 2010).

Em um CPP, o governo retém o titulo do recurso a ser produzido e contrata um investidor
para seu desenvolvimento em troca de uma compensacdo. O contratante recebe uma
parte da producdo para cobrir seus custos. A producéo restante € compartilhada entre

o contratante e o Estado, de acordo com uma férmula previamente acordada. O Estado
pode monetizar sua participagdo na producéo diretamente por meio de uma empresa
estatal ou de um intermediario. O Estado também pode optar por receber sua parte

da producéo em dinheiro. Embora a producéo seja a principal forma de pagamento no
ambito de um CPP, alguns governos também impdem outros encargos, como royalties e
imposto de renda corporativo.

Os CPP foram mais populares no setor do petréleo e do gas do que no setor mineiro. Essa
popularidade pode ser atribuida a maior prevaléncia de empresas estatais no setor de
petroleo do que no de mineracado. Mais da metade das reservas mundiais de petréleo sdo
controladas por empresas estatais, que utilizam os CPP para contratar investidores privados
que extraem os recursos em seu nome (FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL [FMI],
2012a). Em contrapartida, o setor de mineragdo tem menos empresas estatais, e os governos
tendem a alocar licengas de exploragdo para investidores privados em troca de royalties
minerais e do pagamento de impostos - isso é chamado de regime de impostos/royalties.

Embora, em teoria, os CPP e as disposicdes de impostos/royalties visem a fornecer
beneficios totais semelhantes para o governo - também chamados rendas dos recursos- os
CPP sdo considerados mais benéficos para os paises anfitrides (NAKHLE, 2010).
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Alguns paises ricos em recursos naturais demostram interesse em implementar os

CPP ou outra forma de partilha da produ¢do para aumentar as receitas e os beneficios
nacionais globais do sector da mineragéo. Por exemplo, o Azerbaijdo tem um CPP com a
Anglo Asian Mining Plc (ANGLO ASIAN MINING PLC, 2022) e a Republica Democréatica
do Congo tem um CPP para uma mina de cobre/cobalto (REUTERS, 2018). O Senegal

e a Uganda examinam projetos de legislacdo, enquanto a Papua-Nova Guiné analisa

a introducao de CPP (FALL, 2017; PARLAMENTO DA REPUBLICA DO UGANDA, 2022;
SEARANCKE, 2021).

No passado, a legislagdo mineira da Costa do Marfim incluia os CPP, mas estes foram
retirados do projeto de lei mineira em 2014 (ASSELINEAU et al., 2014; NORTON ROSE
FULBRIGHT, 2017). O Egito também tinha um CPP para o ouro, mas retirou esta disposi¢do
depois de ndo conseguir gerar interesse suficiente por parte dos investidores (KNECHT,
2017). Apesar das experiéncias histéricas limitadas, o atual nivel de interesse torna
importante compreender as condicdes em que os CPP podem ser adequados para a
exploragdo mineira.

6.2 Comparacdo entre os sistemas
de CPP e de impostos/royalties

6.2.1 Regime de impostos/royalties

O projeto de sistema de impostos sobre mineragdo varia, dependendo dos objetivos
politicos de cada governo anfitrido. No entanto, as ferramentas béasicas de tributacéo

do setor mineral permaneceram semelhantes nas Ultimas décadas. Os dois principais
elementos sdo o "Imposto de Renda Corporativo” (CIT, na sigla em inglés) e os royalties,
pilares do regime fiscal de impostos/royalties. O CIT é baseado nos lucros liquidos, com
aliquotas que normalmente variam entre 25% e 35%. Os pagamentos de royalties no setor
de minerais normalmente ficam entre 2% e 10% das vendas brutas e proporcionam receitas
mais cedo e mais estaveis/previsiveis durante a vida Util de uma operagdo de minerag3o.
Alguns paises também cobram impostos sobre ganhos inesperados, também conhecidos
como impostos sobre a renda de recursos. Os pagamentos de royalties devem ser
proporcionalmente menores do que o CIT durante a vida Gtil de um projeto de mineracéo
(BOUTERIGE et al., 2020). A Figura 6.1 mostra uma representacdo da distribui¢do tedrica
de receitas governamentais provenientes da minerag¢do, de acordo com a modelagem ex-
ante do FMI.%

2 O modelo de Anélise Fiscal dos Setores de Recursos Naturais (modelo FARI) do FMI é amplamente utilizado
como parte da assisténcia técnica do Departamento de Assuntos Fiscais aos governos.
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Figura 6.1. Distribuicdo teérica das receitas de mineracido por instrumento, com base
em modelagem ex-ante?
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Fonte: LUCA & PUYO, 2016.

6.2.2 CPP

No dmbito de um CPP, a principal fonte de receitas do governo provém da sua quota

de produgao. O Estado contrata um investidor para explorar e extrair o recurso em seu
nome. O Estado mantém a propriedade do recurso a ser produzido. O investidor arca com
todos os custos associados a exploracéo e extracdo, a menos que o Estado tenha uma
participacdo acionéria paga.

Um CPP permite que o investidor retenha uma parte da producdo em cada ano para cobrir
os seus custos. Essa parte é conhecida como “petrdleo-custo” e pode ser limitada a uma
porcentagem fixa do recurso extraido se os custos acumulados forem maiores do que o
valor anual da producdo. Esse limite € conhecido como limite ou teto de recuperacéo de
custos. Se os custos excederem o limite de recuperagdo de custos em um ano, os custos
excedentes sdo transportados para serem deduzidos nos anos seguintes.

O restante da producgdo, apés a deducéo do petrdleo-custo, é entdo compartilhado entre
o governo e o investidor de acordo com uma férmula previamente acordada. Essa parte

é chamada de “petréleo-lucro”. A Figura 6.2 mostra a estrutura de um CPP tradicional. A
Figura 6.3 mostra uma representacao da distribuicdo tedrica das receitas do governo de um
CPP para petrdleo e gés. A diferenca é evidente: enquanto a maioria dos regimes mineiros
depende desproporcionadamente do CIT, os paises que aplicam um regime de CPP obtém
a maior parte, se ndo a totalidade, das suas receitas da sua quota-parte da producao fisica.

2 O modelo FARI do FMI pressupde um 5% de royalties sobre as vendas brutas, 30% de CIT e e 10% de
participagdo acionaria do Estado sem contribuicdo. Dois regimes alternativos incluidos no modelo séo
um imposto sobre lucros adicionais e um imposto sobre renda.
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Figura 6.2. Estrutura de um CPP
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Figura 6.3. Distribuicdo tedrica das receitas de mineracdo por instrumento, com base

em modelagem ex-ante?
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2 O modelo FARI do FMI pressupde um bénus de USD 50 milhdes, teto de 80% de recuperagdo de custos, 20%

de CIT, 5% de imposto retido na fonte sobre dividendos, 10% de participacéo estatal e 40% a 75%
de participagdo do governo no petréleo-lucro, dependendo dos barris de petréleo produzidos por dia.
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6.3 Teoria versus pratica

Em teoria, os CPP e os sistemas de impostos/royalties podem ser concebidos para serem
equivalentes em termos de beneficios financeiros globais para o governo - ou seja, com
base na modelagem financeira ex-ante, as receitas anuais descontadas dos dois regimes
ou as receitas totais descontadas do governo para todo o periodo do projeto seriam as
mesmas. Isso se aplica a qualquer regime fiscal (BAUNSGAARD, 2016).

Entretanto, na prética, essa equivaléncia pode ser quebrada quando sédo comparados

os obstaculos para arrecadar receitas e as medidas implementadas para proteger a

base tributaria em ambos os regimes. Em um regime de impostos/royalties, enquanto

os pagamentos de royalties garantem um fluxo de receita antecipado e confidvel, o CIT,
que deve gerar a maior parte da receita do governo, é propenso a desvio de lucros ja
que as multinacionais subvalorizam as vendas de minerais ou inflacionam o custo das
mercadorias entre partes relacionadas para reduzir seus lucros tributaveis (ALBERTIN et
al., 2021). Vale a pena observar que alguns paises promulgaram regras orientadoras para
estas transacdes que, quando aplicadas, podem limitar a subvalorizacdo e a superinflacdo
do custo dos produtos. Além disso, geralmente ndo ha limite para as despesas dedutiveis
para o imposto de renda, criando um forte incentivo para que os contribuintes exagerem
os custos para reduzir ou adiar os impostos por muitos anos. Embora a depreciacdo
limite o valor dos custos deduzidos em um ano, ela s se aplica ao capital, ndo aos custos
operacionais. Como consequéncia, os paises em desenvolvimento tendem a recolher uma
propor¢do muito menor de CIT na prética e dependem mais fortemente de pagamentos
de royalties.

No dmbito de um CPP, a produgéo pode ser observada e, como tal, mais facilmente
monitorada. O valor da participagdo do governo ndo é determinado por vendas entre
partes relacionadas. Embora os investidores ainda possam inflar seus custos nos regimes de
CPP e de impostos/royalties, o impacto sobre as receitas do governo provavelmente seré
menor, dada a pratica de ter um teto de recuperacdo de custos. Tanto em um CPP quanto
em um imposto/royalty, o governo pode limitar a compensacdo de prejuizos fiscais. Esses
recursos garantem ao governo uma parte do petréleo-lucro a cada ano. Considerando

os possiveis beneficios de depender mais fortemente dos impostos sobre a producéo,
uma resposta pode ser aumentar a taxa de royalties em um sistema de impostos/royalties
para garantir ao governo uma parcela maior da receita bruta, semelhante a um CPP. No
entanto, embora um teto de royalties e de recuperagdo de custos tenha o mesmo impacto
econdmico na teoria - ambos garantem uma parcela da receita bruta (ou da producéo) - na
prética, uma maior taxa de royalties teria mais distorcdo para os investidores. Os royalties
e os tetos de recuperagdo de custos sé sdo equivalentes se as despesas reais da empresa
atingirem o teto de recuperagdo de custos ou se os pagamentos de royalties forem
creditaveis no imposto de renda, o que ndo é o caso na pratica.

65

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



Outra diferenca importante é o tratamento dos custos financeiros. A despesa de juros ndo
€ um custo recuperével na maioria dos CPP. Em vez disso, os investidores tém o direito
de transportar os custos ndo recuperados com uma margem de lucro fixa para definir

a participacao do petroleo-lucro em niveis acima de uma taxa de retorno minima. Os
empréstimos entre partes relacionadas sdo um grande risco de prego de transferéncia no
setor extrativista. Embora ndo seja exclusivo do setor extrativo, a escala de investimento
necesséria significa que o risco de deducdes excessivas de juros é especialmente grande
nesse setor. Alguns paises reduziram esse risco limitando o valor da divida em relagdo

ao patriménio liquido ou limitando a deducdo das despesas por juros. Ao ndo permitir
despesas por juros e estabelecer uma quantia fixa em custo por investimento, os CPP
reduzem significativamente o risco de dedugdes excessivas de juros que corroem as
receitas do governo. O mesmo aconteceria com um imposto sobre o fluxo de caixa,
conforme proposto em Baunsgaard (2021). Por outro lado, os custos de financiamento
sdo normalmente dedutiveis para o CIT.

Por Ultimo, as diferencas de implementacdo podem ter um impacto significativo na
arrecadagdo de receitas do governo. Beer (2020) estima que os paises africanos estdo
perdendo entre USD 470 milhdes e USD 730 milhdes por ano em CIT, em média, devido a
evasdo fiscal por parte das empresas de mineracdo. Eles também mostram que o setor de
mineracdo é mais propenso ao desvio de lucros: uma mudanca na taxa doméstica de CIT
de 1% historicamente levou a uma reducéo nos lucros setoriais em mais de 3% - mais do
que no setor de hidrocarbonetos. Os autores sugerem vérias explicagdes, incluindo o uso
frequente de CPP e joint ventures no setor de petrdleo e gas e o desafio de determinar

o preco de mercado para algumas transacdes entre partes relacionadas no setor de
mineracdo(BEER et al., 2021).

6.4 Implementacdo de CPP no
setor de mineracdo

Neste documento, presumimos que os paises mineradores que estdo considerando os

CPP provavelmente replicardo os projetos usados no setor de hidrocarbonetos. Eles podem
adotar um CPP simples com apenas uma participacgéo na producado, possivelmente incluindo
um CIT pago em nome do investidor, ou um CPP hibrido, que inclui pagamentos de
royalties e/ou CIT. O Quadro 6.1 contém exemplos dos mecanismos de partilha

de producéo adotados pelo Azerbaijdo e pelo Senegal.
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Quadro 6.1. Estrutura do CPP para o Azerbaijdo e o Senegal

Exemplo 1: A Anglo Asian Mining Plc. possui um CPP ativo com o Ministério de
Ecologia e Recursos Naturais do governo do Azerbaijao (ANGLO ASIAN MINING
PLC, 2022). O limite de recuperacéo de custos da empresa esta definido em 75%;
ela também tem direito a 49% do lucro mineral, enquanto o Ministério de Ecologia
e Recursos Naturais fica com 51%. Além disso, a empresa paga CIT a 32%.

A compensacao de prejuizos fiscais € ilimitada.

Exemplo 2: O Senegal esté planejando replicar o regime de CPP usado em seu
setor petrolifero, que adota uma distincdo tipica entre petréleo-lucro e petréleo-
custo. Os titulares de CPP, no entanto, ndo estardo sujeitos a royalties minerais
(ROSELINE MBAYE, comunicado pessoal, 2022).

Os governos interessados em introduzir CPP em seu setor de mineragdo devem considerar
as seguintes questoes:

6.4.1 O equilibrio entre risco e recompensa

Os governos podem considerar a introducao gradual ou seletiva de CPP. Os
empreendimentos de mineragdo podem representar altos riscos para os investidores, com
grandes custos de capital e longos periodos de espera até que as receitas comecem a
entrar. Uma maneira de reduzir os riscos € aumentar a certeza das perspectivas geoldgicas
e econémicas de uma mina. Os investidores podem estar mais inclinados a implementar
CPP em éreas com reservas minerais comprovadas ou para minerais com alta demanda e
que prometam fortes retornos financeiros. O Senegal, por exemplo, planeja introduzir os
CPP apenas em areas com recursos comprovados, chamadas de “zonas promocionais”
(ROSELINE MBAYE, comunicado pessoal, 2022). Os paises com recursos particularmente
ricos em determinados minerais essenciais para a transicdo energética e que podem ser
extraidos a um custo menor do que em outras regides podem estar bem posicionados
para introduzir CPP para essas commodities.

6.4.2 Termos do CPP adaptados as condicées econémicas

Os criticos argumentaram que os CPP podem n&o ser adaptaveis ao setor de mineracéo
devido aos seus altos custos de extracdo e a possibilidade de mudancas nos custos
operacionais e de capital durante o periodo de extragdo, o que pode significar que o
limite de recuperagdo de custos néo seja mais vidvel para o investidor ( (PNG CHAMBER
OF MINES AND PETROLEUM, 2020). Isso pode ser verdade de fato, mas talvez no para
todos os minerais e talvez ndo para todas as minas. A economia dos projetos pode variar
entre as minas e entre os minerais, o que da maior margem de manobra aos governos na
elaboragdo de regimes fiscais para projetos na extremidade inferior da curva de custos.
Para cada commodity, a curva de custo mostra os custos de produgdo por unidade de cada
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mina, desde a mais barata até a mais cara do mundo. Os governos podem considerar a
possibilidade de ter um limite alto de recuperagdo de custos para minas marginais ou até
mesmo explorar um periodo sem limite de recuperacdo de custos durante a expanséo
da mina. Para implementar isso com sucesso, o governo pode precisar aumentar sua
capacidade de administrar e monitorar as diferentes variacdes dos termos do CPP.

6.4.3 Estruturas simples dos CPP

Uma versdo “pura” de um CPP n&o inclui nenhuma outra obrigacg&o fiscal (BINDEMANN,
1999). Em alguns contratos, a participagdo do governo no lucro pode incluir o valor do
CIT a ser pago pelo investidor. Esses contratos consideram que o governo ou a empresa
estatal “paga o CIT em nome"” do investidor. Para o governo, isso garante que o projeto
se enquadre na lei de imposto de renda geralmente aplicavel. Para o investidor, um CIT
pago em seu nome ainda pode ser usado como um crédito de imposto estrangeiro em
sua jurisdicdo de origem, mas ndo representa um pagamento adicional nem traz um 6nus
administrativo adicional. Outros CPP mais recentes podem exigir que os investidores
paguem royalties sobre a producéo bruta e/ou CIT de seu lucro liquido, além da
participacdo do Estado na producéo.

Os CPP originais foram criados para substituir os regimes de impostos/royalties, ndo
para serem adicionados como ferramentas fiscais extras. Esse objetivo raramente é
compreendido pelos paises que acabaram de introduzi-lo em sua legislacdo. Muitos
dos instrumentos fiscais em um sistema de impostos/royalties sdo redundantes com

os termos do CPP. Por exemplo, um royalty mineral pode cobrar uma parte das vendas
brutas, assim como um CPP com um limite de recuperagdo de custos. Embora impostos
adicionais possam aumentar a receita do governo, eles podem se mostrar muito onerosos,
especialmente quando aplicados a projetos marginais, reduzindo o interesse dos
investidores em projetos de mineracdo. A adi¢do de CIT torna a administragdo

dos CPP mais complexa. Os governos devem considerar a possibilidade de ndo

incluir royalties minerais e CIT nos CPP.

Alguns paises foram além e simplificaram o CPP tradicional, eliminando a recuperacdo de
custos. Em 2017, a Indonésia introduziu uma variagdo em seu CPP de petréleo. O CPP de
distribui¢do bruta elimina o limite de recuperacéo de custos e, em vez disso, 0 governo

e o contratante compartilham a producéo total de acordo com uma férmula previamente
acordada. A férmula varia entre as licencas em funcao de diferentes fatores, incluindo a
localizacdo do campo, a profundidade, a disponibilidade de infraestrutura de apoio, etc.
(ROACH & DUNSTAN, 2018). Essa abordagem permite que o governo néo tenha que
verificar os custos. O desafio é determinar a divisdo adequada dos lucros por projeto para
ndo afastar os investidores. Isso também pode se mostrar prejudicial, especialmente para
projetos marginais.
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6.4.4 Uma formula simples e progressiva de participacdo nos lucros

Nos CPP de hidrocarbonetos, hé trés métricas de lucratividade diferentes usadas para
alocar o petréleo-lucro entre o governo e o investidor (FMI, 2012a):

Producdo
A participacdo do governo no petréleo-lucro aumenta/diminui com a produgéo. A produgdo
pode ser medida em termos da taxa diéria de producéo ou da producéo acumulada.

Tabela 6.1. Participacdo nos lucros do governo com base na taxa diaria de producao
de petréleo (DROP)

DROP EM KBPD PARTICIPAC}AO DO G'OVERNO NO
(MIL BARRIS POR DIA) PETROLEO-LUCRO
BARRIS POR DIA < 20 KBPD 40%
20 < BARRIS POR DIA £ 40 KBPD 50%
BARRIS POR DIA > 40 KBPD 60%
Fator R

A participacédo do governo no petréleo-lucro aumenta/diminui com o fator R do investidor.
O fator R é determinado pela raz&o entre as receitas acumuladas do investidor e seus
custos acumulados.

Receitas
Fator R = ——
custos

Um fator R igual a 1 significa que as receitas do investidor sdo iguais aos seus custos. Um fator
R menor que 1 significa que os custos do investidor ainda excedem suas receitas, enquanto
um fator R maior que 1 significa que as receitas do investidor excederam seus custos. Em um
projeto de extracao tipico, o fator R deve aumentar progressivamente de 0, antes da data da
primeira producdo, para um nimero maior que 1 apds véarios anos de operacéo.
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Tabela 6.2. Participacdo nos lucros do governo com base no fator R do investidor

FATORR DO PARTICIPACAO DO GOVERNO
INVESTIDOR NO PETROLEO-LUCRO
FATORR<1 40%
1<R-FATOR<15 50%
FATORR >15 60%

Taxa de retorno (ROR) do projeto/investidor

A participacdo do governo no petréleo-lucro aumenta/diminui com a ROR do projeto/
investidor - geralmente a taxa interna de retorno (TIR) de um projeto.

Tabela 6.3. Participacdo nos lucros do governo com base no ROR do investidor

RORDO PARTICIPACAO DO GOVERNO
PROJETO/INVESTIDOR NO PETROLEO-LUCRO
TIR <10% 40%
10% <TIR<12% 50%
TIR>12% 60%

O uso do fator R e da ROR é mais adequado para o setor de mineracdo. Embora o uso da
producdo como métrica seja mais simples, ele ndo considera o perfil de custo do projeto
(ou seja, um aumento na producéo pode ser acompanhado por um aumento nos custos e,
portanto, ndo deve desencadear um aumento no lucro mineral para o governo). Como os
projetos de petrdleo e gas costumam ser mais lucrativos do que os projetos de mineragéo,
e os custos varidveis de producdo representam uma parcela menor dos custos totais

de producdo, o risco de que uma distribuicdo do petréleo-lucro com base na produgdo
torne um projeto invidavel € muito menor. As métricas do fator R e da TIR levam em conta
os custos de producido e o preco dos minerais e refletem melhor a lucratividade de um
projeto.

O desafio com as métricas do fator R e da TIR € que elas sdo mais dificeis de administrar e
mais propensas ao desvio de lucro do que a DROP. Por exemplo, a taxa de retorno (ROR)
depende da determinagado correta dos precos dos minerais e dos custos de producéo,
ambos desafios que os paises podem estar tentando limitar ao adotar os CPP. A DROP

é usada apenas para variar a porcentagem de divisdo do petréleo-lucro, mas ainda é
necessario monitorar os custos para determinar o petréleo-custo. Uma alternativa é adotar
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uma escala movel que varie a distribuicdo do lucro mineral de acordo com fatores que os
governos possam observar mais facilmente, mas que reflitam melhor a lucratividade. Isso
seria semelhante a abordagem da Indonésia, que utiliza fatores como localizacéo, geologia,
tipo de depdsito (superficial/subterraneo) ou acesso a infraestrutura.

6.4.5 Limite de recuperacdo de custos

O limite de recuperacdo de custos varia de um projeto de petréleo e gas para outro. De
acordo com Bindemann (1999), o limite de recuperacéo de custos é, em média, de 37%
para projetos em paises do Oriente Médio, onde a margem operacional € alta, mas de
66% e 69%, respectivamente, para projetos na Asia e na América Central, onde a margem
operacional é menor. Um limite de recuperacédo de custos mais alto ajuda os investidores

a recuperar seus custos mais cedo. Se os custos excederem o limite de recuperacao de
custos em um ano, os custos excedentes sdo transportados para serem deduzidos nos anos
seguintes. Nos paises em que os custos financeiros ndo sdo recuperaveis, o investidor pode
transportar esses custos com uma margem de lucro, chamada em inglés de "uplift”.

Os governos devem garantir que os CPP tenham limitacdes quanto a recuperagdo de
custos, especialmente se estiverem isentos do pagamento de royalties minerais. Um limite
de recuperacéo de custos garante que haja produgdo remanescente, uma vez deduzidos
os custos, para ser dividida entre o governo e o investidor, permitindo que os governos
recebam uma parte dos minerais assim que a producéo comecar.

Os governos também devem aumentar sua capacidade de monitorar os custos declarados
em um CPP. O uso de joint ventures sem personalidade juridica é comum no setor de
petréleo, o que torna mais facil para as empresas monitorar os custos umas das outras e,
assim, limitar o risco de inflacdo de custos. As joint ventures sem personalidade juridica
sd0 menos comuns no setor de minera¢do. No entanto, o governo pode fornecer uma
descricdo no CPP de quais custos devem ser recuperados e a prioridade de recuperagdo
desses custos. Também devem incluir a regra de auséncia de lucro, que exige que todos
os custos compartilhados incorridos pelo operador de uma joint venture sejam cobrados
do grupo pelo custo original, sem lucro ou margem de lucro. Isso reduz o risco de que o
operador (ou qualquer outro parceiro em uma joint venture) inflacione o custo de bens

e servicos cobrados do grupo, reduzindo, assim, a participacédo de cada parceiro e do
governo na producédo (READHEAD, 2018b). Além disso, os governos devem solicitar
planos de trabalho e orcamentos detalhados.

6.4.6 Capacidade do Estado de vender sua parte do lucro mineral

Se os governos receberem sua parte da produgdo em espécie, eles terdo que vendé-la

e tentar obter o melhor preco possivel. Isso pode ser um desafio para os governos que
ndo tém essa capacidade de marketing. Isso é ainda mais dificil quando a participacédo do
governo é relativamente pequena, o que pode coloca-lo em uma posicdo de negociacdo
mais fraca. A medida que os governos desenvolvem sua capacidade de comercializar e
vender sua parte da produgdo, eles podem considerar a comercializacdo conjunta e a
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venda de sua parte com os investidores, sob a supervisdo adequada, ou contratar um
terceiro independente para fazer isso em seu nome (essas opcdes sdo detalhadas abaixo).
No Gabéo, o governo desenvolveu a capacidade de sua empresa estatal Société des Mines
Equatoriale anos antes de introduzir a exigéncia de que as empresas lhe dessem 10% de
sua producgdo. A empresa contratou profissionais gaboneses com experiéncia no setor de
mineracdo e treinou um novo grupo de jovens profissionais. Como resultado, a empresa
estatal conseguiu vender com sucesso sua parcela de minerais desde que a exigéncia

foi introduzida (MARCELLE BABIN, comunicado pessoal, 2022).

Opgdes de marketing e venda da participacdo do governo no lucro dos minerais:

1. O governo poderia vender diretamente sua participagdo de lucro dos minerais.
O desafio dessa abordagem pode ser o acesso aos mercados, bem como a falta
de conhecimento e experiéncia em marketing.

2. O governo poderia vender sua participagdo de volta a operadora pelo preco de
mercado, menos o custo para o investidor de vender a producéo. Um risco dessa
abordagem é que a taxa de marketing seja cobrada por uma parte relacionada.

Para resolver esse problema, o governo poderia concordar com uma taxa fixa baseada
em uma porcentagem dos custos operacionais da empresa ou, quando o servico for
prestado por uma parte relacionada, exigir evidéncias comparaveis de pelo menos
trés cotagdes de terceiros.

3. O governo poderia subcontratar essa funcdo a um comerciante terceirizado. E comum
que as empresas de mineracdo contratem uma empresa comercial para comercializar os
minerais em seu nome. Segundo estimativas, as empresas comerciais lidam com 20% a
40% do total do comércio internacional de minério de ferro, cobre, niquel e zinco (LOF
& ERICSSON, 2019). A taxa do trader reduzird os lucros do governo com a venda de
sua acéo, mas, desde que o retorno seja maior do que nas opg¢des a ou b, o pais ainda
estard em melhor situacdo.

6.4.7 Governanca da entidade estatal que recebe a participacado
do governo no lucro mineral

A empresa estatal é provavelmente a entidade que recebe a parte do governo. Na auséncia
de uma estrutura sélida de divulgacéo e governanca, hé o risco de méa administragdo da
participagdo do estado no lucro mineral, especialmente se essa parcela da receita for gasta
fora do or¢gamento. O governo deve garantir que sua participacdo no lucro mineral seja
gerenciada pelo governo central ou que haja controles e equilibrios adequados na empresa
estatal. Quando um pais ndo tem uma empresa estatal, o Ministério da Fazenda pode ser

a entidade designada para receber e vender a participagdo do governo no lucro mineral.
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6.5 Aspectos de implementacao
do CPP no setor de mineracado

Muitos paises veem um apelo direto nos CPP porque o governo mantém o titulo

do recurso a ser produzido. Essa caracteristica se alinha a um sentimento natural de
nacionalismo de recursos sentido pelos cidadaos de paises ricos em recursos, que
presumem que seu governo terd, portanto, mais controle sobre seus recursos e capturara
mais de seu valor (MCPHERSON, 2010).

Os CPP representam uma abordagem diferente de como os governos aproveitam os
recursos naturais do pais. Um pafs precisa de consenso por tras da reforma politica para
implementar os CPP para a mineracdo. Como o regime de impostos/royalties é o mais
predominante no setor de mineragdo e como alguns paises ja abandonaram as primeiras
tentativas de introduzir os CPP em sua legislagdo de mineracdo, os governos podem
estar preocupados com o fato de que a introducdo dos CPP sufocara os investimentos,
especialmente quando os paises vizinhos ainda estiverem usando regimes de impostos/
royalties (ROSELINE MBAYE, comunicado pessoal, 2022). No Senegal, a operacionalizacdo
do CPP esté paralisada desde sua introducdo na lei de mineragdo em 2016. Isso foi
atribuido a uma falta geral de compreensdo de como implementar o regime e como ele
interagird com outros instrumentos fiscais, como o patriménio do Estado, além da forte
oposicdo do setor (ROSELINE MBAYE, comunicado pessoal, 2022).

O governo pode considerar a introducéo ou a replicacdo de certos aspectos do CPP em
seu sistema de impostos/royalties, ao invés de uma mudanca completa para o CPP. Entre
os aspectos que podem aumentar as receitas de mineragdo estéo:

e O governo pode optar por receber seu royalty mineral em espécie, como nos casos
do Zimbébue (Reuters, 2022) ou do Gabao, onde, além do royalty, o governo também
recebe 10% da producéo fisica assim que a producédo comeca.

Quadro 6.2. Partilha de producdo no Gabdo

No Gabéo, o governo alterou seu regime de royalties/impostos em 2019

para incluir uma participacédo de 10% na producdo como parte de um conjunto
de reformas para aumentar os beneficios financeiros do setor de mineracao.
Em contratos de mineracao recentes, o Estado tem direito a uma participacdo
de 10% da produgao fisica assim que a producéo comeca. A empresa estatal
de mineragdo, Société Equatoriale des Mines, comercializa e vende a cota de
minerais do governo (MARCELLE BABIN, comunicado pessoal, 2022).
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e O governo pode complementar o CIT com um imposto simplificado sobre o fluxo de
caixa baseado no fator R. O célculo do petréleo-lucro em um CPP é equivalente a um
imposto baseado no fluxo de caixa. A vantagem de um imposto sobre o fluxo de caixa
em relacdo ao CIT € que os juros sobre empréstimos, que sdo considerados de alto
risco para o desvio de lucros, ndo sdo dedutiveis, o que facilita a administragdo de
um imposto sobre o fluxo de caixa.

e O governo pode replicar os mecanismos de monitoramento de custos usados nos
CPP em seu regime de impostos/royalties. Esses mecanismos incluem uma melhor
supervisdo do projeto por meio da aprovacao inicial de um plano de desenvolvimento/
estudo de viabilidade, um plano de trabalho anual e orcamentos. Eles também devem
realizar auditorias peridédicas de custos.

A decisdo de adotar um CPP ou incorporar aspectos do CPP no royalty/regime variard de
um determinado municipio para outro. Isso dependera da vontade politica de reformular
completamente o regime, da capacidade de administrar um CPP e do tipo de mineral
envolvido. Os paises que usam os CPP em seu setor de petrdleo tém maior probabilidade
de replicar o regime em seu setor de minerag3o.

6.6 Conclusao

Os CPP podem se tornar cada vez mais comuns no setor de mineracdo, j& que muitos paises
contemplam reformas que visam a aumentar o controle nacional sobre recursos minerais
essenciais. No entanto, nas circunstancias certas, os CPP podem oferecer mais beneficios
do que os regimes tradicionais de concessdo de impostos/royalties para paises ricos em
recursos e proteger contra algumas formas de erosdo da base tributéria e transferéncia de
lucros. Para obter um resultado positivo, é importante que os governos considerem os CPP
como uma peca central de sua estratégia de mineracéo, elaborem os termos do CPP a luz da
lucratividade prospectiva de seus recursos minerais e desenvolvam a capacidade necesséria
para monitorar os custos dos contratantes e vender a participacdo do Estado nos minerais.
O governo também pode considerar replicar certos aspectos dos CPP em seu regime de
impostos/royalties para aumentar potencialmente as receitas de mineragao.
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Capitulo 7.

Participacdo estatadl

no capital social no
setor de mineracdo

Scot Anderson, sécio na Hogan Lovells
e um voluntdrio do ISLP

7.1 Introducdo?®

Historicamente, muitos paises ricos em recursos naturais foram testemunhas de como as
empresas estrangeiras exploravam seus recursos naturais sem receber nenhum ou quase
nenhum beneficio para seu pais. Depois da independéncia e da descolonizacéo, os novos
Estados formados na década de 1960 puderam exercer a soberania sobre seus recursos
naturais. Varias décadas mais tarde, a participagéo estatal no capital social € um dos
problemas principais na regulamentagdo de mineragdo contemporanea.

Conforme o Modelo de Guia do Atlas da Legislacdo Africana em Matéria de Mineragéo
(em inglés, sem data), “a participagdo estatal no capital social se refere a disposicoes
que ordenam ou permitem que o Estado seja titular de uma porcentagem do capital ou
da propriedade em empresas que desenvolvem atividades de mineracdo” (Segdo 36.1).
Essa participagdo estatal € um elemento do regime fiscal geral aplicével aos projetos

de mineracdo que permite que os Estados recebam receitas fiscais e participem das
vantagens potenciais dos projetos de mineragdo. O Estado pode ter o direito de adquirir
uma participagdo por mandato da legislacdo aplicédvel ou pode ser que deva negocié-la
como parte da concessdo do titulo de mineracdo.

Geralmente, pode ocorrer através de parte de uma taxa de performance (carried

interest), uma participacgéo livre de riscos ou com uma contribuicdo de capital totalmente
integralizada. Quando a participacéo estatal € integralizada parcial ou totalmente, acarreta
uma participacgao tipo carried interest ou uma participagao livre de riscos. Quando o
Estado paga sua propria participagdo, diz-se que seu capital esté totalmente integralizado.
Ainda que amilde a legislacdo especifique quais sdo os instrumentos de participagdo

do Estado, alguns exemplos sdo consércios (joint ventures contratuais), joint ventures
societarios, empresas estatais ou participacdo estatal direta.

% Este documento de politicas é uma versao abreviada do documento Caixa de ferramentas para a participacdo
estatal no capital social das empresas de mineracdo elaborado pelo Banco Mundial (em inglés Banco
Mundial, 2022).
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Os beneficios e os riscos das op¢des mencionadas devem ser ponderados para determinar
de que maneira o Estado participara nos projetos de mineracdo. Esses beneficios incluem
a possibilidade de ser membro do Conselho Diretivo, decidir quanto risco esta disposto

a assumir e o montante que a parte financiadora pode recuperar antes que o Estado se
beneficie dos ingressos fiscais do projeto.

O presente documento de politicas fornece orientacéo a respeito da implementacéo
prética da participacdo no capital social. E uma versao abreviada do documento Caixa
de ferramentas para a participacgdo estatal no capital social das empresas de mineracéo
(Banco Mundial, 2022) elaborado pelo Banco Mundial para os paises mineradores
africanos. No entanto, a maioria das recomendacdes poderiam ser aplicadas a outros
paises ricos em recursos naturais de todo o mundo. O objetivo é ajuda-los a responder
as perguntas abaixo:

1. O Estado deveria participar e, caso fosse assim, em que etapa do projeto deveria
participar no capital social?

2. Como e quando deve adquirir a participagdo no capital social da empresa do projeto?

"oou

3. A participagdo do Estado deve ser como “participagao livre de riscos”, “participacdo
financiada” ou “totalmente integralizada”? Deve haver um montante minimo
estabelecido que o Estado adquira a titulo gratuito por lei?

4. Que organismo teréd e administrard a participacéo acionaria do Estado?

5. Que tipo de estruturas de governo corporativo deve ser adotado para a participacéo
estatal?

6. Como a participagdo acionaria do Estado deveria estar representada no Conselho
Diretivo? A participacdo acionaria incluird algum tipo de distribuicdo preferencial
de dividendos ou outros direitos de voto ou econdmicos?

7.2 Objetivos e formas da
participacdo aciondria do Estado

7.2.1 Objetivos

Além dos objetivos econémicos principais, como geragdo de receitas fiscais, hd objetivos
ndo econdmicos da participacao estatal, como consideracdes politicas e um sentido

de propriedade, uma melhor supervisdo, direitos de informacéo e a transmisséo de
conhecimentos.
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E possivel dizer que a participacdo acionaria do Estado em projetos de mineracio é uma
manifestacdo de soberania sobre os recursos naturais. Pode resultar importante demostrar
que o pais, como estado soberano, conserva a propriedade de seus recursos. O olhar
publico fez com que essa fosse uma questéo essencial. A participacdo acionaria também
pode melhorar a vigilancia estatal sobre as empresas de mineragdo. Muitas economias
com uma grande quantidade de recursos dependem notavelmente das receitas fiscais
geradas pelas suas indUstrias extrativas.

Em geral, como acionista, o Estado terd uma representacdo no Conselho Diretivo, o que
lhe dard acesso a informagdo que ndo poderia obter de outro modo. Nesses casos, os
membros do Conselho que representam o Estado podem supervisionar o projeto de
mineragdo de uma forma mais adequada.

Geralmente, a transmissdo de conhecimentos é simbidtica. O conhecimento pode fluir
em ambos os sentidos — entre os membros do Conselho designados que pertencem a
empresa e os designados pelo Estado. Além disso, o pessoal técnico experimentado do
Estado pode participar de um comité consultivo de especialistas.

Nao obstante, o manual sugere que o caminho principal para abordar os objetivos
estratégicos ndo econdmicos ¢ através da legislagdo de mineracdo ou por meio de
acordos de mineracao entre o Estado e a empresa do projeto.

7.2.2 Formas de participacdo estatal

As trés formas possiveis de participacao estatal sdo por meio de taxa de performance
(carried interest), participacdo livre de riscos e por meio de contribuicdo de capital
totalmente integralizada. A obrigagdo de pagamento de um acionista, igual que a
participacdo acionéria do Estado, pode ser “suportada” (ou financiada) por outros
acionistas que pagam os custos em nome do acionista financiado. Os acionistas que
“suportam” depois recuperardo os custos pelas receitas futuras que o projeto gerar.

Para equilibrar o investimento de baixo risco do Estado e o risco substancial no qual

a parte financiadora incorre, os acordos dos acionistas ou outros acordos de gestdo
empresarial podem outorgar ao acionista beneficiado menos poder sobre decises de
gestdo ou desenvolvimento do projeto. Além disso, o fluxo de receitas que deve receber a
parte beneficiada se atrasara até que os custos dos financiadores tenham sido devolvidos.

Em alguns paises africanos, o pais anfitrido tem uma "participacgéo livre” na empresa

de mineracdo.? A maioria das vezes, a participagdo ndo gera custos e ndo esta sujeita a
recuperacao dos custos sobre receitas futuras. A participacao livre usualmente é baixa e,
em geral, existe o direito de integralizar capital para uma participagdo acionaria adicional.
Em algumas legislacdes, a participacgdo livre inicial ndo pode ser diluida. Algumas vezes, as
leis que estabelecem o direito a uma participagao livre podem ndo outorgar ao Estado um
lugar no Conselho Diretivo.

% Vide, em geral, Kaba, 2017. Em 2017, a Tanzénia também aprovou leis que estabeleciam uma participacéo livre
nas empresas de mineragdo (Salum & Satchu, sem data).

81

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



Quando um Estado opta por adquirir sua posicdo acionaria por meio do uso de seus
proprios recursos financeiros, sua participagdo é considerada “integralizada”. Isso significa
que o valor de suas ac¢bes é adquirido sem a ajuda ou suporte de nenhum outro acionista.
O Estado goza de todos os beneficios da participagdo acionéria, incluindo as altas e baixas
de mercado, bem como um controle proporcional.

7.2.3 Como determinar o nivel de participacdo estatal

Em geral, o grau de participacao é estabelecido na legislagdo de mineracdo. Quando a
legislacdo de um pais exige uma participacao acionéria do Estado em cada projeto de
mineracdo, devem ser considerados diversos fatores: (a) a etapa do projeto onde essa
participacao acionéria é necessaria; (b) o mecanismo pelo qual o Estado adquirira sua
participacdo na empresa que tem a licenca de minerac3o; (c) qual das trés formas de
participacao referidas o Estado utilizara e, se o Estado tiver a opcao de adquirir uma
porcéo adicional do capital social a um preco, a férmula para estabelecer esse preco ou
as consideracgdes relevantes para estas aces adicionais; (d) as questdes de governo como
a representacdo no Conselho, os direitos de voto ou de veto e as clausulas antidilucéo;
e (e) o organismo ou a agéncia estatal que seré responsavel por gerenciar a participagdo
do Estado na empresa.

Participar nas acdes pode apresentar algumas desvantagens. Por um lado, é possivel que
os “acionistas” do Estado, sua cidadania, tenham expectativas diferentes daquelas dos
acionistas das empresas internacionais. Quando o Estado integralizou totalmente sua
participacao no capital social para um projeto que ndo demonstrou ser rentével ou viavel
por muito tempo, é possivel que tenha dificuldade em convencer as partes interessadas de
que os fundos do fisco foram corretamente utilizados nessa participacdo acionaria. Além
disso, mesmo quando a participacéo for “livre”, pode haver despesas de capital para seus
proprietérios, incluido o Estado (Atlas de Legislacdo de Mineracio na Africa, sem data,
Secéo 36.1). No entanto, essas consideracdes financeiras podem ser contrabalancadas
com a tecnologia, a transmissdo de conhecimentos e outros objetivos estratégicos.

7.2.4 Instrumentos da participacdo estatal

Com frequéncia, a legislagdo que regula o setor especifica quais sdo os instrumentos de
participacao estatal, como através de consércios, joint ventures societérias, empresas
estatais ou participacéo estatal direta.

Os Estados podem decidir celebrar contratos com empresas de mineracéo para formar
uma associagdo conjunta para projetos de mineragdo especificos sem constituir pessoa
juridica independente. No entanto, muitos paises africanos ndo permitem que as joint
ventures ndo societérias obtenham titulos de mineracdo mediante contrato. Esse tipo de
associacao, em geral, designa uma parte como gerente da associacao e estabelece como
a responsabilidade é compartilhada entre as partes.
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A governanca desses empreendimentos conjuntos funciona de maneira equivalente,
independentemente de existir um acordo de acionistas ou um acordo de joint venture.
Ambos abordam as questdes empresariais e comerciais relevantes e outorgam direitos
e obrigagdes ao Estado e aos outros parceiros ou participantes.

A legislacdo de mineracédo deve contemplar a possibilidade de constituir uma
entidade diferente dos ministérios, departamentos ou agéncias estatais como titular

e administradora da participacdo acionaria. A meta dessa entidade é ter um objetivo
comercial claro e implementar principios e disciplinas transparentes de governanca
(Cameron & Stanley, 2017:125). A lei que constituir a empresa estatal pode incluir como
referéncia as disposicdes das leis sobre sociedades, bem como protecdes relevantes,
como as protecdes dos acionistas minoritarios e as protecdes, funcdes e obrigacdes
dos diretores.

Na participacdo estatal direta, o Estado adquire participacdes no capital da empresa de
mineragdo e a posse acionaria € registrada em nome de um ministério ou outra agéncia
governamental. Esta forma de participacdo é comum em jurisdicdes que ndo tém um
instrumento de investimento de mineracdo estatal.

7.3 Beneficios e riscos da
participacao estatal

7.3.1 Beneficios ndo econdmicos

Os objetivos estratégicos ndo econdmicos, como a criagdo de empregos, o beneficio
local e o desenvolvimento de capacidades podem justificar que o Estado participe no
capital social de empresas de mineracéo. Essa participacdo pode melhorar a coleta de
informacado, como o levantamento dos recursos geoldgicos do pais, entre outros.

Com relagdo a esses objetivos estratégicos, surgem duas perguntas:

1. Até que ponto o Estado deve aproveitar sua participacéo acionaria para atingir
objetivos ndo econémicos da empresa de mineragdo?

2. Como acionista minoritario, o Estado realmente pode impor objetivos ndo econdmicos
as empresas de mineracéo?
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No que diz respeito a primeira pergunta, o Estado deve considerar sua fungdo como
acionista e como membro do Conselho Diretivo. O Estado poderia adotar uma postura
ativa e exigir que a empresa adote ou leve em conta determinados objetivos ndo
econdmicos através de propostas dos acionistas, desde que esses mecanismos existam
em observancia da legislagdo aplicavel. No entanto, o mais provével é que o Estado possa
exercer sua influéncia através do lugar que ocupa no Conselho para instar a que sejam
considerados, ou adotados, determinados objetivos estratégicos ndo econdmicos durante
as assembleias de acionistas e reunides do Conselho.

Em particular, o Estado pode alavancar as crescentes preocupacdes sobre aspectos
ambientais, sociais e de governanca (ESG). ESG faz referéncia a critérios utilizados para
avaliar as empresas em virtude de certos fatores ndo financeiros que os investidores, as
empresas e outras partes interessadas aplicam como parte do processo de avaliagdo para
identificar riscos materiais e oportunidades de crescimento, e para avaliar o desempenho
financeiro das empresas a futuro. Atualmente, os fatores ESG sdo relevantes no processo
de tomada de decisdes de investimento, além dos pardmetros financeiros tradicionais.
Mesmo que ndo sejam compativeis com os interesses nacionais do Estado per se, os
padroes ESG podem ser superpostos com os objetivos estratégicos do Estado. Sem
prejuizo de que o Estado procure alcangar esses objetivos, é razodvel que aproveite

seu lugar no Conselho Diretivo para atingir suas metas estratégicas.

No que tange a segunda pergunta, um Governo nao teria o poder suficiente como acionista
minoritario para impor determinados objetivos ndo econémicos. Em geral, as empresas de
mineracdo sdo relutantes em ceder poder operacional, em particular quando o Estado tem
uma participagdo aciondria livre de risco. Os acordos entre acionistas geralmente nao sdo
voltados a objetivos ndo econémicos e sdo uma via pouco provavel para consegui-los.

Os objetivos estratégicos ndo econdmicos sdo melhor abordados através da legislagdo

de mineragéo e/ou do acordo de mineragdo entre o Estado e a empresa.

7.3.2 Beneficios econdmicos

O beneficio fiscal principal da participacao estatal é o pagamento de dividendos.
Entretanto, essa participacdo nem sempre envolve um grande pagamento de dividendos.
Dado que a participagdo estatal ocorre através de a¢des ordinérias, as leis sobre
sociedades do foro competente estabelecerdo o processo e os requisitos prévios para
que os dividendos sejam distribuidos. Vale salientar que os Estados nem sempre podem
negociar livremente a distribuicdo dos dividendos nos contratos de mineracédo ou nos
acordos de acionistas.

Consequentemente, a fim de facilitar o pagamento de dividendos, ao decidir uma
participacao estatal, os documentos constitutivos das empresas dos projetos e os acordos
de acionistas devem ser avaliados atentamente. Se o Estado escolher participar no capital
social, pode receber uma parte dos beneficios obtidos pelo sucesso da empresa. No
entanto, naqueles casos em que a empresa do projeto ndo produza receitas, o Estado néo
recebera seus dividendos. Alguns Estados tentaram implementar mecanismos para gerar
um pagamento mais réapido dos dividendos, como através de a¢bes preferenciais.
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A participagdo do Estado pode dar lugar a uma revalorizagdo do capital acionéario.
Naqueles casos em que a participacao estatal for obrigatéria, a utilidade da revalorizacéo
acionaria fica limitada pela natureza n&o transmissivel de sua participacéo, bem como pela
dificuldade de rentabilizar suas acdes. Para saber se a participacéo acionéria do Estado

é transmissivel ou ndo, devemos consultar a legislacdo apropriada. Em alguns casos, a
legislacdo estabelece que a participacao acionaria do Estado ndo é transmissivel.

7.3.3 A transmissibilidade da participacdo aciondria do Estado

Em alguns casos, a legislacdo estabelece que a participacdo acionéria do Estado ndo

¢ transmissivel. Em outros, os objetivos estratégicos constituem um fator crucial para
determinar se a participacéo estatal deve ser transmissivel. As restricdes para comercializar
as acdes estatais podem afetar negativamente o valor monetério ou econémico da posse
acionaria. No entanto, os Estados podem restringir a transmissibilidade para manter

sua participacdo em todas as empresas de mineracdo por razdes politicas e para atingir
determinados objetivos ndo econdmicos. Quando o interesse principal ao legislar a
participacdo estatal envolve a indigenizagéo e o fortalecimento dos locais ou da nacéo,

é possivel estabelecer que a participacado ndo seja transmissivel para garantir que se
conserve a ordem estabelecida independentemente do projeto iniciado. Entretanto, se
seu principal interesse legislativo quanto a participagdo estatal é puramente econémico,
seria preferivel que fosse transmissivel porque, com frequéncia, o valor econémico
depende do valor de revenda ou transmissado. Alguns paises expressaram interesse em
rentabilizar a participacgéo acionéria do Estado. Até a presente data, ainda n3o fica claro
se algum deles conseguiu isso com sucesso.

7.3.4 Riscos

As empresas estatais expdem os Estados a diferentes riscos, incluidos os riscos
relacionados com o projeto, os impostos, a possibilidade de processos judiciais, riscos
econdmicos, inerentes as participacdes minoritarias e regulatodrios, entre outros. Nem
todo projeto de mineracéo serd bem-sucedido: o indeferimento de licencas, os obstaculos
geoldgicos, os erros comerciais, entre outros, podem impedir o desenvolvimento de um
projeto. Se fracassar em qualquer uma das etapas, o Estado corre o risco de desperdicar
seus recursos e perder seu investimento. Como participante do capital social, o Estado
também assume o risco de baixo crescimento). Se o projeto ndo produzir receita,
provavelmente nao havera lucro sobre o qual distribuir dividendos. As empresas estatais
também assumem riscos fiscais, incluindo o imposto de renda e sobre ganhos de capital,
como organismos separados do préprio Estado.

As leis societérias, os acordos de acionistas e a defesa de imunidade soberana podem
limitar os riscos de litigio. Ndo obstante, a participagdo acionaria expde os Estados a
processos ou outro tipo de reclamacdes e possiveis conflitos entre os acionistas ou a
administracdo. Em termos econdmicos, os retornos dessa participacdo acionaria se
baseiam nos dividendos dos lucros futuros ou em uma distribuicdo do capital por venda
da empresa ou de seus ativos, que estdo sujeitos a fatores macroecondmicos. Além disso,
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o Estado deve equilibrar os impostos, os ganhos econdmicos e as exigéncias de capital
dentro de seu regime fiscal. Por outra parte, como em geral se trata de um acionista
minoritério, com frequéncia estaréa sujeito as decisdes arbitrérias dos acionistas majoritarios
que afetam o empreendimento de mineragdo. Por Gltimo, as mudancas ou as extensdes
nos sistemas regulatérios podem impactar negativamente nos projetos de mineracéo.
Além disso, como titulares e reguladores dos projetos, os Estados devem administrar

e evitar potenciais conflitos de interesses.

7.4 Consideracoes da participacao
estatal

74.1 O que os Governos devem levar em conta?

Um Estado deveria participar e, se fosse assim, em que etapa do projeto ele
deveria participar?

Essa pergunta consta de duas partes. Em primeiro lugar, o Estado deve decidir se deseja
adquirir agdes em empresas de mineracdo. Em algumas situa¢Bes, hd um requisito legal na
legislacdo de mineragdo ou em outro tipo de leis que exige uma participacdo estatal nas
empresas de mineracdo. Mesmo quando n3o existir um requisito legal expresso, o Estado
pode optar por negociar sua participagdo como parte da outorga de uma concessdo ou
direito minerério ou em virtude dos termos e condi¢cbes de um acordo

de desenvolvimento de mineragao.

Ao avaliar se deve ou ndo adquirir uma participacao, o Estado deve ser realista sobre os
beneficios fiscais desse capital acionério. Como foi analisado acima, a distribuicdo de
dividendos relacionados com esse capital social geralmente ¢ bastante limitada e ndo tao
sélida quanto os outros elementos de um regime fiscal aplicaveis aos investimentos em
mineracdo. Uma participagdo estatal pode proporcionar um maior beneficio financeiro
caso a empresa seja vendida, mas é um beneficio remoto e incerto. No entanto, hé outras
vantagens de participar no capital social de um projeto, como ser parte da tomada de
decisdes e ter acesso a informacgdo. Além disso, essa participagdo pode se ver como

um reflexo importante da titularidade intrinseca dos minerais por parte do Estado. No
entanto, para que a participagdo acionaria seja bem administrada é necessario alocar
recursos do Estado. Em resumo, na hora de decidir se seria benéfico adquirir agées em
uma empresa do projeto, o Estado deve equilibrar os diversos beneficios e compromissos
que essa participagdo envolve com uma viséo clara de sua politica e fundamentacéo fiscal
para adquirir o capital acionario.
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Como e quando um Estado deve adquirir uma participacdo no capital social da
empresa do projeto?

Uma vez que o Estado decide participar nas acdes, ele deve determinar se fard isso
imediatamente ou se esperard que o projeto seja desenvolvido. Um projeto de
mineragdo atravessarad uma fase de exploracéo, que definird a natureza do recurso
disponivel, um estudo de viabilidade, que por sua vez determinaré se o desenvolvimento
¢ economicamente vidvel, e sé entdo passarad a uma fase de construcdo e producéo.

O Estado pode optar por adquirir agbes imediatamente e participar como acionista
durante a fase de exploracdo. Também pode optar por esperar até que finalize a fase

de exploracao ou até que tenha sido realizado o estudo de viabilidade. Se o Estado
pagar toda ou parte de sua participacéo, pode escolher esperar até que o processo de
desenvolvimento da mina se encontre mais avancado. Dessa forma, diminui o risco de
investimento porque as fases de exploracdo e viabilidade reduzem a incerteza associada
com a empresa de mineracdo.

O paragrafo anterior fornece uma resposta sobre “quando” o Estado deveria adquirir
acdes em uma empresa do projeto. A pergunta também inclui como deveria ser realizada
essa participacado. Em primeiro lugar, o Estado deve determinar a estrutura interna de
capital da empresa. A maioria das empresas tém uma grande quantidade de agdes ou
participac¢des ordinérias, comumente chamadas de “ac¢bes ordinérias”. Seus portadores
tém direito a participar do sucesso econdémico da empresa e terdo alguns direitos de voto.
Na maioria das jurisdigdes, os funcionarios e os diretores de uma empresa terdo o dever
de proteger os interesses de portadores de a¢des ordinérias. Dito isso, uma empresa
também pode ter uma quantidade de acdes ou participacdes preferenciais com direitos
e protegdes que sdo mais favoraveis que aqueles outorgados pelas agdes ordinarias.

As acdes preferenciais podem ter direito a captar os beneficios econémicos antes que

as agdes ordinarias e podem ter direitos de voto mais amplos que os outorgados pelas
acoes ordinarias. Portanto, o Estado deve decidir se é aceitavel adquirir uma participacdo
em forma de acdes ordinarias e até que ponto seus direitos podem ser afetados pelas
acgdes preferenciais, caso haja. Cabe destacar que as a¢des preferenciais geralmente

sdo utilizadas para garantir o investimento ou o financiamento da empresa. E possivel
que o Estado considere que o direito a ter agdes preferenciais é um método aceitavel
para proporcionar o incentivo econdmico necessario para permitir que um projeto seja
desenvolvido.

Em algumas situacdes, a participacao estatal sera através de acdes ordinarias. Algumas
legislacdes sobre mineracdo exigem que o Estado possua uma porcentagem especifica de
participagdo, ou que a participagdo do Estado nédo possa ser diluida. Quando a legislacédo
nao disser nada sobre essa questao, o Estado deve incluir uma avaliagdo do risco de
dilui¢do como parte das negociacdes associadas a sua participagdo no capital acionério.
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A participacdo do Estado deve ser como “taxa de performance”, “participacdo
livre de riscos” ou “totalmente integralizada”? Deve haver um montante minimo
estabelecido para o Estado a titulo gratuito por lei?

Como ja foi analisado acima, praticamente ndo ha diferenca entre a "participacao livre”
e a "participacéo por meio de taxa de performance” (ou carried equity). A legislacdo

de mineracdo geralmente especifica que a participacéo estatal € “livre”. Tanto em uma
participacao livre quanto em uma participacao por meio de taxa de performance, o
Estado ndo paga em dinheiro vivo em troca de sua participacdo, e uma vez que tem um
capital acionério, ndo € obrigado a financiar os custos do projeto. Os outros proprietarios
assumirdo esses custos e “suportardo” a participacdo do Estado. Outra opgéo é que o
Estado pague sua participacdo no valor limiar e participe como acionista com um capital
totalmente integralizado, junto com os outros detentores de acdes.

Pagar pela participagdo no capital social gera alguns riscos. No entanto, a hipétese de
0s outros acionistas suportareem a participagdo do Estado também tem desvantagens.
O acordo de acionistas ou outros acordos de gestdo empresarial podem outorgar

ao acionista financiado menos poder no que tange as decises de gestdo ou no
desenvolvimento do projeto. Dado que a parte financiadora assume o risco total do
desenvolvimento, é possivel que pretenda se reservar o direito de decidir como o
investimento no projeto sera utilizado. Além disso, dado que devem ser reembolsados
os custos financiados, o fluxo de receita que a parte financiada deve receber se atrasara
mesmo até depois que comece a geragdo inicial de receita do projeto.

Que organismo tera e administrara a participacido acionaria do Estado?

A legislacdo de mineracdo da Africa estabelece em que ocasides uma empresa estatal
deve ser a detentora da participacdo acionaria do Estado, mas em outras situagdes,
simplesmente estabelece que o Estado tem o direito de adquirir uma participacédo no
capital social. Na maioria dos casos, o Governo central, uma agéncia ou um ministério do
Estado ou uma empresa de mineracéo estatal podem ser titulares do capital acionario.
Como ja foi analisado acima, cada opcéo tem vantagens e desvantagens. Ao decidir

de que maneira a participacdo estatal deve ser adquirida, é fundamental analisar a
possibilidade de deixar essa participacdo em maos de uma agéncia que tenha os recursos
e o conhecimento necesséarios para administrar e otimizar adequadamente as acdes do
Estado.
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Que tipos de estruturas de governo corporativo devem ser adotadas para a
participacdo estatal?

Qualquer tipo de participacao no capital social de um projeto sera regido pelos
documentos corporativos que organizam a empresa. Na maioria dos casos, a participagdo
estatal estara sujeita ao acordo de acionistas, ao acordo operacional corporativo ou a um
instrumento semelhante que estabeleca os direitos e as obrigacdes dos acionistas

e as regras que devem ser aplicadas a administragdo interna do capital acionério. A versdo
completa da caixa de ferramentas (Banco Mundial, 2022) indica quais s&o as diversas
questdes que devem ser abordadas nos documentos organizacionais da empresa.
Deve-se levar em conta que a governanga da empresa também sera regida pelas

leis do Estado onde a sociedade for constituida.

Como a participagdo acionaria do Estado deveria estar representada no Conselho
Diretivo da empresa? A participagdo acionaria do Estado incluira algum tipo de
distribuicdo de dividendos preferenciais ou outros direitos de voto ou econémicos?

Ter uma participacdo no capital social de uma empresa ndo necessariamente dé o

direito a um acionista de obter um lugar no Conselho Diretivo ou a se desempenhar
como um funcionario da empresa. Se o Estado deseja ter um lugar no Conselho Diretivo
ou no Comité de Administracdo, deveréd negociar esse direito na hora de definir os
termos e condi¢cdes de sua participacdo. Atuar como diretor envolve assumir o dever

de proteger os interesses da empresa e de todos seus acionistas. Portanto, o Estado

deve analisar cuidadosamente se deseja designar alguém para que cumpra essa funcéo

e que beneficios espera receber ao ocupar um lugar na administracdo da empresa. Em
muitos casos, o objetivo principal de adquirir uma participacdo é captar os beneficios
econdmicos para o Estado, e, se esse € o objetivo, ndo € necessario ter uma posicdo seja
como diretor, seja como funcionario. Também é possivel que o Estado procure melhores
retornos econdmicos ou um direito de voto preferencial, como uma “acdo de ouro”. Esses
direitos, mesmo que em teoria beneficiem o Estado, podem fazer com que a empresa seja
menos vidvel para os investidores e esses aspectos devem ser ponderados como parte do
equilibrio geral ideal entre os diferentes elementos tributérios aplicéveis ao projeto.
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7.4.2 Manual para a participacdo aciondria do Estado

A versdo completa do Manual do Atlas da Legislacdo Africana em Matéria de Mineracdo
para a participacdo acionaria do Estado em empresas de mineracdo (em inglés) (Banco
Mundial, 2022) relaciona 22 temas que devem ser analisados ao tratar a participagdo
acionéria do Estado e que s&o listados abaixo:

TEMA

1

TEMA

TEMA

TEMA

TEMA

TEMA

TEMA

TEMA

Quando a fun¢do de uma empresa estatal em um projeto de mineracéo é
analisada, deve se considerar como pode promover ou prejudicar o duplo
objetivo de (i) atrair investimentos no setor mineiro e (i) garantir um retorno
razoavel para o Estado e seus cidad&os.

A participacao acionéria do Estado, particularmente, se incluir uma participacéo
financiada (taxa de performance ou carried interest) ou livre, pode afetar a
viabilidade econémica do projeto.

Como participante do capital social, a empresa estatal estaré sujeita a
tributacdo indireta.

Exigir contribui¢des a um fundo de desenvolvimento social € uma maneira de
aumentar os beneficios para o Estado na totalidade e para as comunidades
vizinhas e afetadas pelos projetos de mineracao.

Os Estados devem ter certeza do que desejam atingir através da participagdo
acionéria e precisam ser realistas a respeito das receitas potenciais que podem
esperar receber. Ha trés opc¢des: participacao acionaria do Estado imposta pela
lei, participagdo comercial e participacdo hibrida estatal no capital social.

Além da participacao estatal no capital social, ou como alternativa, é necessério
analisar politicas ou leis que promovam a participacdo acionaria por parte de
cidaddos ou empresas nacionais.

A participacdo acionaria do Estado ndo € fundamental para que o pais seja
uma jurisdicdo de mineracdo bem-sucedida. Os Estados precisam analisar os
objetivos fiscais e politicos ao definir se exigirdo ou promoverao a participacdo
estatal no capital social.

E importante desenvolver experiéncia administrativa dentro do Estado para
garantir uma vigilancia e uma administragdo efetiva do capital acionario.
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TEMA

TEMA

10

TEMA

11

TEMA

12

TEMA

13

TEMA

14

TEMA

15

TEMA

16

TEMA

17

TEMA

18

TEMA

19

Embora a participacao estatal ndo seja necessariamente o caminho através do
qual os Estados atingem seus objetivos ndo econdmicos, ela pode ser Util para
alcanga-los.

Ao definir o nivel de participagdo estatal, o Estado deve considerar os objetivos
do retorno econdmico e o governo corporativo. Os Estados devem encontrar
um equilibrio entre a participacdo acionéria, sobretudo quando for livre ou
financiada, e a capacidade ser parte da tomada de decisdes das empresas.

Se o Estado for flexivel no momento de estabelecer a natureza e a
porcentagem de sua participacdo, deverd avaliar se é melhor pagar
seu capital acionario ou solicitar uma participacao livre ou financiada.

Muitas leis de mineracéo preveem como requisito que o Estado ou uma
empresa estatal tenha uma participagao livre ou financiada nos projetos.

A ferramenta que deve ser utilizada para formalizar esse tipo de acordo
€ um contrato de consdrcio ou joint venture.

A ferramenta que deve ser utilizada para formalizar esse tipo de associacéo
conjunta geralmente é um acordo de acionistas.

As empresas de mineragdo devem analisar os objetivos e os critérios ESG

em suas ag¢des e projetos corporativos. Do mesmo modo, os Estados, como
acionistas e membros do Conselho Diretivo, devem incluir principios ESG nos
processos de tomada de decisdes, bem como na legislacao aplicavel.

Se o Estado esperar capitalizar sua participagdo, é possivel que queira ter
um direito sélido de transferir sua participacdo a uma terceira parte em caso
de venda.

A participacao no lucro liquido € uma alternativa a participacdo em capital
social que proporciona um mecanismo para obter uma parte dos beneficios
de um projeto de mineragao.

A empresa estatal deve desenvolver uma politica ou um documento de
orientacdo sobre conflitos de interesses que descreva como devem agir
seus representantes ao administrar a participacdo estatal.

Se o Estado pretender adquirir de maneira regular uma participagdo nos capitais
sociais dos projetos, sera Util que desenvolva um contrato modelo para utilizar
nos investimentos em a¢des e em futuras negociagdes.
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TEMA | A governanca é um componente essencial da participagdo acionaria do Estado
20 em uma empresa do projeto.

Os Principios de governo corporativo da OCDE contém a base para um
TEMA enquadramento efetivo de governanca corporativa, os direitos dos acionistas,
21 o tratamento equitativo dos acionistas, sua funcdo, as obrigacdes de
divulgacdo e transparéncia, e as responsabilidades do Conselho.

TEMA | O Estado deve analisar a possibilidade de renunciar a imunidade soberana
22 quando adquirir acdes em empresas de mineragao.

A versdo completa da caixa de ferramentas também abrange uma “Lista de verificacdo
para a participacéo acionaria do Estado em projetos de mineracdo” (Banco Mundial, 2022).
Essa lista inclui (1) a base para a participagdo acionéria; (2) a forma da participacgéo; (3) a
quantidade de participacao acionaria; (4) como celebrar um acordo de acionistas para
registrar os termos e condi¢des da participagdo acionaria; (5) uma descri¢do da estrutura
administrativa da empresa; (6) a atividade dos acionistas; (7) o orcamento e os relatérios
financeiros; (8) o financiamento e o capital; (9) a natureza da participagdo financeira da
empresa estatal; (10) os dividendos; (11) a transferéncia de agdes; (12) a confidencialidade;
(13) as declaracées e os pactos; (14) as cldusulas de compensacdo; e (15) a resolugdo

de conflitos.

7.5 Conclusado

Os paises ricos em recursos naturais podem utilizar a participacdo acionaria do Estado
para capitalizar as economias decorrentes da exploracdo mineira e manter o controle
sobre elas. Entre os objetivos ndo econdmicos, participar nos projetos de mineragdo
pode refletir a soberania sobre os recursos minerais de um Estado e, ao mesmo tempo,
melhorar a superviséo do setor, bem como o acesso a informacdo e a transmissdo de
conhecimentos.

A participacdo estatal pode beneficiar financeiramente o Estado por meio de uma
revalorizagado do capital das acdes e dos pagamentos dos dividendos. Ainda que grande
parte dos projetos de mineracdo demorem muito tempo em produzir dividendos, alguns
Estados implementaram mecanismos para garantir o recebimento desses dividendos.
Além disso, através da propriedade de a¢cdes em um projeto de mineracéo, o Estado pode
obter grandes beneficios ao vender sua participagdo quando aumentar o valor do projeto.
No entanto, a capacidade de capitalizar os beneficios econémicos pode ser obstaculizada
se a participagdo nao for transmissivel.
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Frequentemente, a legislagdo dos Estados estabelece como eles podem participar dos
projetos de mineracédo. No entanto, qualquer oportunidade de participagdo estatal em
um projeto de mineragdo exige uma andlise cuidadosa que leve em conta os objetivos do
Governo a curto e longo prazo, bem como os beneficios para o Estado e sua cidadania.
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_ Capitulo 8.
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8.1 Introducao

As empresas estatais sdo significativamente mais predominantes no setor de petréleo e
gés do que no setor de mineragdo. A mudanca ocorreu na década de 1950, quando muitos
paises produtores de petréleo comegaram a se sentir injustamente tratados por empresas
privadas que haviam recebido concessdes generosas de governos que, na época, ndo
tinham direito sobre o petréleo produzido; eles estavam apenas recebendo pagamentos
de royalties e receitas fiscais pouco confidveis. A crescente onda de independéncia apds a
Segunda Guerra Mundial levou muitos governos a querer reafirmar sua soberania sobre os
recursos naturais e aumentar sua participacdo nos lucros do petréleo e do gés (DUVAL et
al., 2009). Essa posicdo foi bem acolhida pelas Nacdes Unidas (SHIHATA, 1976, p. 261).%

Além do apelo politico, acreditava-se que a propriedade equiparia os paises anfitrides
com as habilidades necessérias para operar seus proprios campos de petréleo sem o
acompanhamento de empresas estrangeiras. Muitas vezes, os paises acabavam com
100% da propriedade, que era entdo outorgada a uma empresa petrolifera nacional,
conhecida como National Oil Company (NOC). Houve um periodo de transicdo durante
o qual algumas concesses de empresas privadas continuaram, mas esses acordos
foram eliminados em sua maior parte apés o impacto do preco do petréleo de 1978-
1979. Portanto, atualmente, 86% das reservas de petrdleo do mundo sdo estatais e estao
crescendo em termos de producao (MITCHELL et al., 2012, p. 27).%8

Os paises produtores de petrdleo e gas ndo foram os Unicos a desejar uma maior participagéo
do Estado no setor. As empresas publicas no setor de mineracdo remontam ao inicio do
século XX, quando movimentos politicos como a Revolucéo Russa e a descolonizagdo
aumentaram o desejo dos paises de recuperar a propriedade de seus recursos.

Z O Programa de Acdo para o Estabelecimento de uma Nova Ordem Econdmica Internacional, emitido pela
Assembleia Geral da ONU em 16 de maio de 1974, acolhe especificamente “a mobilizacdo cada vez mais
eficaz de seus recursos naturais por todo o grupo de paises exportadores de petréleo em beneficio de seu
desenvolvimento econémico”.

% A producdo das reservas estatais de petréleo cresceu 40% entre 2000 e 2010, enquanto a producao das
reservas privadas caiu 20% (MITCHELL et al., 2012, p. 37).
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Entre os exemplos das primeiras empresas estatais estdo a finlandesa Outokumpu (1914),

a sueca Luossavaara-Kiirunavaara Aktiebolag (LKAB) (1890), e o escritério do Marrocos
Chérifien des Phosphates (OCP) (1920). A medida que os paises se tornavam independentes,
nacionalizavam seus ativos de mineracdo. Eles compartilhavam a opinido de que o

regime de concessdo havia permitido que as empresas internacionais de mineracéo e

os investidores estrangeiros obtivessem a maior parte da renda das industrias minerais,
deixando muito pouco dos lucros para o pais anfitrido (OTTO, 1995). Em 1984, as empresas
estatais controlavam metade do valor dos metais produzidos (WORLD BANK, 2011). Os altos
precos das commodities e a demanda por minerais para reconstruir as economias apds a
Segunda Guerra Mundial sustentaram a lucratividade das empresas estatais.

No entanto, diferentemente do petrdleo e do gés, o aumento da participagdo do

Estado no setor de mineracéo, seja por meio da nacionalizacdo completa ou de acordos
contratuais, durou relativamente pouco tempo. No final da década de 1980, a participacdo
do Estado na mineracao havia cessado quase que totalmente nos paises desenvolvidos.
Quando a nacionalizagdo comecou, a mineragdo estava no topo do mercado, recebendo
o beneficio de um crescimento sem precedentes na producéo e nos precos do metal apds
a Segunda Guerra Mundial; no entanto, nos trinta anos seguintes, os precos do metal
entraram em declinio quase continuo (WORLD BANK, 2011). Em contrapartida, os precos
do petréleo aumentaram exponencialmente durante o periodo (RADETZKI, 2012, p. 384).%
Isso significa que as empresas petroliferas nacionais estavam em uma posicdo melhor para
absorver qualquer ineficiéncia econémica decorrentes da propriedade estatal, que estava
sob pressdo devido ao surgimento do livre mercado (RADETZKI, 2008).%°

Atualmente, hd poucas empresas estatais de mineragdo, como a Corporacion Nacional
de Cobre (Codelco) do Chile (ODENDAL & DOLO, 2018), a PT Aneka Tambang (ANTAM)
da Indonésia, a Ma'aden (TRADE ARABIA, 2022) da Arédbia Saudita e a LKAB (NILSEN,
2022) da Suécia. Algumas dessas entidades foram tdo bem-sucedidas que a presenca de
empresas privadas de mineracdo diminuiu no pais anfitrido (CAPRIONI, 2013).

Também houve um interesse renovado na participagdo do Estado uma vez que os
precos dos minerais comecaram a subir a partir de 2003/2004. A Namibia estabeleceu a
Epangelo em 2013 (EPANGELO MINING COMPANY, s.d.), a Guiné e o Gab&o formaram
a SOGUIPAMI e a Société Equatoriale des Mines (SEM), respectivamente, em 2011,
enquanto a Erdenes Mongol LLC foi formada em 2007 (ERDENES MONGOL, s.d.-a). A
Zambia Consolidated Copper Mines Limited (ZCCM-IH), formada em 1982 e que até
recentemente gerenciava a participacdo minoritaria do governo, assumiu o controle total
das minas de cobre Mopani do setor privado (NS ENERGY, 2021). Por Ultimo, a recente
demanda por minerais criticos esta levando alguns paises a querer obter mais beneficios
por meio de empresas estatais. O México criou uma empresa estatal para o litio; o Chile
tem planos semelhantes.

% \eja a Figura 1 em RADETZKI, 2012, p. 384.
0 RADETZKI (2008) argumenta que uma das razdes para a menor privatizagdo no setor de petréleo se deve a
uma atitude mais tolerante em relacdo a ineficiéncia, alimentada pela alta lucratividade do setor de petrdleo.
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Apesar das experiéncias histdricas mistas, o nivel atual de interesse na participacéo

direta do Estado torna importante entender as condicdes sob as quais as empresas
estatais de mineracdo podem ser bem-sucedidas. Este documento de politicas fornece
recomendacdes aos governos que estdo considerando a introducéo, expansao ou reforma
de empresas estatais comerciais em seus setores de mineracéo.

8.2 Motivos para estabelecer uma
empresa estatal para mineracao

Os governos sempre contaram com as empresas estatais para exercer maior controle sobre
sua economia e sobre a exploracdo de recursos naturais em particular. Eles podem atribuir
vérios objetivos as suas empresas estatais no setor de mineragao.

8.2.1 Controle de minerais estratégicos e seguranca energética

As empresas estatais podem ser formadas para controlar determinados minerais que

sdo considerados estratégicos para um pais. Esse é um dos motivos pelos quais as
empresas estatais tém sido mais comuns e duradouras no setor de petrdleo e gas. A
fungdo do petrdleo na geragdo de energia significa que hé fortes razdes econdmicas e de
seguranca nacional para que os paises produtores de petréleo mantenham o controle do
fornecimento por meio de empresas estatais (MITCHELL et al., 2012).3' Também houve
casos no setor de mineracdo. Durante a Segunda Guerra Mundial, por exemplo, o setor de
aluminio estava sob o controle estrito dos governos devido ao seu uso no setor de aviago.
O minério de ferro, usado para produzir aco, tem sido fundamental para o desenvolvimento
industrial dos paises e, portanto, as minas de minério de ferro foram nacionalizadas nao
apenas nos paises em desenvolvimento, mas também em paises europeus, como a Suécia
(WORLD BANK, 2011).

Atualmente, muitos paises estdo categorizando os minerais tecnoldgicos necessérios para
a transi¢do energética como minerais estratégicos. Os “minerais tecnolégicos” sdo

as fontes geoldgicas dos metais, ligas e compostos quimicos usados na produgdo da
tecnologia moderna (ALl et al., 2018, p. 4). Os veiculos elétricos, por exemplo, dependem
de cobalto, cobre, niquel e litio. Os paises que possuem esses recursos podem querer
exercer maior controle estatal sobre eles por meio de politicas fiscais e industriais. Por
exemplo, o Chile considera o litio estratégico devido ao seu uso na fabricagdo de armas
nucleares e, portanto, sé pode ser extraido por empresas estatais (PEROTTI & COVIELLO,
2015). Da mesma forma, o México legislou para que o Estado extraia litio com exclusividade
e, desde entéo, formou uma empresa estatal de mineragdo de litio: Litio paraMexico
(LitioMx) (REUTERS, 2022). E claro que nem todos os minerais serdo estratégicos. No
entanto, aqueles que o sdo podem justificar um maior controle estatal.

31 Constitui aproximadamente 57% do consumo global de energia (MITCHELL et al., 2012, p. 12).
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Quadro 8.1. Empresas estatais de litio emergentes nas Américas

A LitioMx, empresa estatal recém-criada no México, seré responséavel por gerenciar
a exploragdo, o aproveitamento e o refino do litio. O objetivo é garantir a soberania
energética do pais em relacdo ao litio, que é considerado estratégico e necessario
para a transicdo energética, a inovagao tecnoldgica e o desenvolvimento nacional
(SECRETARIA DE GOBERNACION, 2022). A lei lista objetivos claros e bem definidos
para a empresa estatal, incluindo o trabalho com o Servico Geoldgico Mexicano
para identificar dreas geolégicas com provéveis reservas de litio. Também descreve
a composicao do conselho e a estrutura financeira.

O Chile também planeja criar uma empresa estatal de propriedade majoritaria
para o litio. O objetivo é que o governo faca parcerias com empresas de litio do
setor privado. Embora o Chile tenha uma vasta experiéncia no setor de mineragao
metélica por meio da Codelco, eles acreditam que sua falta de experiéncia no
setor ndo metélico, especificamente o litio, exige o envolvimento do setor privado
como parceiro estratégico. A experiéncia das empresas privadas no setor de litio,
de acordo com o governo, é uma oportunidade para promover a exploragéo e o
desenvolvimento de projetos de litio no Chile (REPUBLICA DE CHILE, Senado,
2022). Ainda ndo ha detalhes sobre a porcentagem de participacédo que o Estado
terd na empresa chilena de litio, nem quais serdo os arranjos institucionais para o
exercicio de sua funcdo como proprietario. Atualmente, o Chile aluga suas licencas
de exploragdo de litio para empresas privadas por meio de um sistema de licitagdo.

O Peru também considera o litio um mineral estratégico, devido ao seu uso na
alimentacéo de veiculos elétricos. O pais andino pretende construir um setor

de processamento de litio, pois possui enormes reservas comprovadas de litio
localizadas em Puno (TIEMPO MINERO, 2022). O governo peruano criou um grupo
de trabalho liderado pelo Ministério de Minas e Energia para recomendar boas
préticas para explorar, extrair e industrializar seu litio (MINISTERIO DE ENERGIA Y
MINAS, 2022).

Essas iniciativas ndo sdo novas nas Américas. Por muitas décadas, a Bolivia teve
uma empresa estatal de litio, a Yacimientos de Litio Bolivianos (YLB). Somente a
YLB tem permissdo para extrair o mineral. A YLB teve dificuldades para minerar litio
comercialmente por conta propria® e esta procurando parceiros estratégicos para
fortalecer sua capacidade de mineracdo (ROCHABRUN, 2022).

32

“A YLB ficou muito sobrecarregada e foi responsével por desenvolver muitos projetos complexos
simultaneamente e, consequentemente, ndo fez muito progresso na Gltima década”, escreveram
analistas do Payne Institute em um relatério de junho de 2020 (MARTIN, 2022).
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8.2.2 Como aumentar as receitas de mineracdo

Em geral, as empresas estatais tém sido associadas a receitas governamentais mais
altas (BAUER, 2018). Os governos podem arrecadar ndo apenas impostos e royalties,
mas também dividendos das empresas estatais. Se o Estado se tornar o Unico investidor,
todos os beneficios sdo canalizados para o ele em vez de serem compartilhados com

o investidor. Os governos também podem direcionar os gastos de suas empresas além
de seu mandato comercial principal para as chamadas despesas “quase-fiscais” ou
"parafiscais”, como o pagamento da divida nacional ou a construgdo ou manutencao
de infraestrutura. Essas atividades podem fazer sentido no contexto do pais; no entanto,
ha também o risco de que elas drenem da empresa estatal os fundos necessarios para
cumprir sua funcdo comercial (MANLEY & WAKE, 2015).

Os governos também podem ter como objetivo evitar a perda de receita com a evaséo
e a elisdo fiscal. Em teoria, como acionista de uma empresa de mineracdo, o governo
deveria instrui-la a informar a verdadeira extensdo de seus lucros no mercado interno.
Por outro lado, acionistas privados (estrangeiros) podem ser tentados a direcionar a
empresa para se envolver em planejamento fiscal agressivo e transferéncia de lucros.
Na pratica, ainda é necessério que a autoridade fiscal monitore de perto a empresa
estatal. Em 2016, a Codelco se retirou de uma joint venture com a China Minmetals
Corporation pelas preocupacgdes da autoridade fiscal chilena sobre a canalizagdo das
exportacdes por meio de uma empresa nas Bermudas. A Codelco também foi obrigada
a pagar USD 149 milhdes em impostos atrasados de 2015 (HANNI & PODESTA, 2019).

Finalmente, o fato de ter uma empresa estatal pode facilitar para o governo a adogdo de
um regime contratual, geralmente considerado mais robusto em relagdo a transferéncia de
lucros do que o regime de concessdo normalmente usado na mineragédo. Por meio de um
contrato, o Estado conserva a posse do recurso e da producéo (por exemplo, um contrato
de compartilhamento de produgéo ou um contrato de servigos e riscos). Os governos
podem achar mais facil vender sua participagdo na produgdo e gerenciar as operagdes
comerciais por meio de uma empresa estatal.
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Quadro 8.2. Contribuicées da Codelco e da OCP para as receitas
do governo no Chile e no Marrocos, respectivamente

Codelco-Chile

A Codelco remete os seguintes valores ao governo (AFRICAN DEVELOPMENT
BANK, 2016):

a. Impostos sobre a renda, que incluem um imposto de primeira categoria de 20%
e uma aliquota adicional de 40%, aplicavel a todas as empresas publicas no Chile.

b. Um imposto especifico sobre a mineracgéo.
c. Transferéncias legais para as forcas armadas de 10% das receitas de exportag3o.

d. Lucros no final do ano, conforme acordado entre o Ministério da Fazenda e a
Codelco.

As empresas privadas, por outro lado, remetem ao governo o imposto de renda,
os impostos retidos na fonte e, mais recentemente, os pagamentos de royalties
(AZZOPARDI, 2021).

A Codelco contribui com 8% da producdo mundial de cobre. De sua formacdo em 1976
até 2021, gerou mais de USD 142 bilhdes em lucros antes dos impostos (CODELCO,
2021). Nos primeiros cinco anos de sua formagéo, a Codelco aumentou a produgdo em
50%. Em 1996, enquanto os investidores privados remeteram USD 156 por tonelada em
impostos ao governo, a Codelco pagou USD 860 por tonelada (ODENDAL & DOLO,
2018). Em 1999, os investidores privados remeteram USD 350 milhées em impostos,
menos da metade do que a Codelco pagou em impostos em 1994, apesar de ter
produzido apenas 39% da producéo dos investidores privados. A Codelco contribuiu
com 11% das receitas ao governo entre 1990 e 2010 (ODENDAL & DOLO, 2018).

O sucesso da Codelco foi atribuido a eficiéncia operacional, conforme evidenciado
pela redugdo do nimero de funcionérios ao longo dos anos e por sua forga na
mineracéo subterrénea e a céu aberto.

Tabela 8.1. O desempenho da Codelco nos tltimos 6 anos

2016 2017 2018 2019 2020 2021

Producdo de cobre (milhares 1,827 1842 1806 1706 1,727 1,728
de toneladas refinadas)
Transferénciasi para a 942 1366 1,809 1000 1,292 5,548

tesouraria (milhdes de USD)

LAJIDAIi consolidado (milhdes 2918 5667 4,696 4,043 5289 10,379
de USD)

Numero direto de funciondrios 18,605 18,562 18,036 16,194 15,267 15,609

Fonte: Codelco, 2021.

"Inclui impostos de renda, royalties, impostos de exportagdo e dividendos.
O LAJIDA consolidado representa o lucro antes dos juros, impostos, depreciagdo e amortizagdo.
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OCP-Maroc

A OCP do Marrocos teve um bom desempenho ao longo dos anos e até distribuiu
dividendos aos seus acionistas. Os aumentos nas receitas em mais de 50% em 2021
e em 30% em 2022 s3o atribuidos aos altos precos de seus produtos, que incluem
rocha fosfatica, e aos baixos custos de producao (KASRAOUI, 2023). Sua capacidade
de producdo aumentou quatro vezes entre 2012 e 2021 (MAUSSION, 2023).

Tabela 8.2. O desempenho da OCP do Marrocos nos tltimos 5 anos

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Receitas (milhdes de USD) 4,796 5528 5349 5557 8,336 11,330
LAJIDA (milhdes de USD) 1,258 1,689 1,516 1,845 3,587 4,952
Dividendo por acdo (USD) 2 3 4 5 6 10

Fonte: OCP, 2023; resultados financeiros para o periodo 2017-2022. A taxa de cadmbio usada é MAD 1 =
USD 0.099.

8.2.3 Substituir os investidores privados

As empresas estatais podem substituir os investidores privados que hesitam em investir
por motivos econdmicos e politicos. Por exemplo, a ZCCM-IH assumiu a administracao
das minas de Mopani depois que o investidor interrompeu as operagdes por motivos
econdmicos (NS ENERGY, 2021). O capital publico também pode ser capaz de adotar
uma abordagem de prazo mais longo do que o capital privado.

8.2.4 Reunir poder de mercado

Com um melhor controle sobre o fornecimento de minerais, os governos podem garantir
um mercado mais confiadvel e menos volatil que proporcione beneficios sustentaveis aos
produtores. O exemplo da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréoleo (OPEP ou,
pelo seu nome em inglés, OPEC) mostra como o controle governamental da produgéo e
das exporta¢bes de uma commodity pode ser usado para estabilizar os pregos e garantir
retornos de longo prazo para os paises produtores. Um terco da producédo global de
petrdleo é regulado pela OPEP. Por meio do controle do fornecimento de petrdleo, a
OPEP normalmente tem conseguido evitar que os precos do petréleo caiam abaixo dos
niveis desejados pelos membros (BAUNSGAARD, 2001, p. 4).%

3 Embora a OPEP tenha deliberadamente mantido os precos do petréleo baixos em diferentes momentos, ela
controla a queda dos precos, ndo é assim com os paises produtores de minerais, que normalmente sdo os
tomadores de pregos.
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No passado, os produtores de bauxita também consideraram Util a coordenacdo. A
International Bauxite Association (IBA) criada por grandes paises mineiros de bauxita
existiu de 1974 a 1994. Ela surgiu em uma época em que o setor de bauxita era dominado
por um pequeno nimero de corporagdes globais que ditavam os precos pagos aos
produtores. A IBA conseguiu melhorar o retorno para os membros por meio da troca

de informagdes. Ela foi dissolvida quando o setor se tornou menos integrado e pouco
transparente (JAMES, 1994). A OCP do Marrocos domina o mercado internacional de
fosfato, pois controla 70% das reservas mundiais de fosfato. A maioria dos precos de
referéncia de fosfato é definida com referéncia aos produtos da OCP. A China estabeleceu
empresas estatais para consolidar seu controle sobre os minerais estratégicos de terras
raras e influenciar os precos (CHANG, 2022). A Indonésia também esté explorando o
desenvolvimento de um acordo nos mesmos moldes da OPEP para minerais tecnolégicos
(DEMPSEY & RUEHL, 2022).

8.3 Riscos potenciais para as
empresas estatais no setor de
mineracdo

Muitas empresas estatais ndo conseguiram atingir esses objetivos e, muitas vezes, foram
prejudicadas pela mé governanga (WORLD BANK GROUP, 2014). Como resultado, muitos
paises tém empresas estatais inativas ou recorreram a gestdo de pequenas participa¢des
acionérias do Estado. Os paises enfrentam certos riscos ao dar as empresas estatais um
papel importante no desenvolvimento do setor de mineragdo. As principais estdo listadas
nas subsecdes a seguir.

8.3.1 Desenvolvimento ineficiente do setor

As empresas estatais talvez ndo consigam desenvolver o setor de forma téo eficiente quanto
os investidores privados, especialmente em geologias complexas Pode ser mais desafiador
qguando a mina ndo é desenvolvida e a empresa estatal precisa realizar a exploragéo.

A inovacgdo tecnoldgica esté se tornando cada vez mais importante no setor de mineracgéo.
O declinio das reservas minerais globais significa que as empresas de mineragdo precisam
explorar novos depdsitos encontrados mais profundamente no subsolo. Da mesma forma,
a medida que as atividades de mineracdo amadurecem, as empresas se deparam com o
declinio do teor de minério, o aumento das taxas de remocédo e o aumento da disténcia
de transporte devido a localizagdo mais profunda do minério. Qutros fatores incluem a
melhoria da seguranca da mina e o gerenciamento dos impactos ambientais, tornando

as novas tecnologias essenciais para a mina do futuro (Férum Intergovernamental sobre
Mineragdo, Minerais, Metais e Desenvolvimento Sustentével, 2021).
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8.3.2 Falta de acesso ao financiamento

As empresas estatais podem ter dificuldades para levantar o capital necessario para
financiar a exploracédo e o desenvolvimento, que sdo essenciais para estabelecer uma
produgdo mineral sustentavel (MCPHERSON, 2010). Os governos tém necessidades de
desenvolvimento concorrentes e, para alguns paises, investir em um empreendimento
tdo arriscado pode nao ser vidvel. A grave crise da divida publica que esta ocorrendo em

muitos paises em desenvolvimento ricos em recursos torna isso ainda mais problematico
(JENSEN, 2022).

No médio e longo prazo, as novas empresas estatais de mineracdo poderiam se financiar
por meio de capital de mercado, emitindo a¢des em bolsas de valores publicas. As
emissdes publicas podem criar fortes incentivos para que as empresas estatais atuem
com disciplina e responsabilidade e, ao mesmo tempo, gerem receitas. No entanto,

isso pode estar muito distante. A Codelco, uma das empresas estatais de mineracdo mais
bem-sucedidas do mundo, ainda ndo foi colocada na bolsa, apesar de se ter considerado
em algumas ocasides nos Ultimos 20 anos.

8.3.3 Interferéncia politica

Sob o controle do governo, as empresas publicas sdo suscetiveis a interferéncia politica.
As autoridades estaduais podem querer gerenciar diretamente a administragdo cotidiana
da entidade ou tomar decisGes criticas que digam respeito a entidade por meio do
conselho consultivo. Eles podem nomear membros do conselho que ndo tém as
habilidades necessarias para administrar entidades com fins lucrativos, que podem colocar
seus objetivos politicos a frente dos interesses comerciais da empresa ou simplesmente
como uma forma de recompensar aliados politicos - usando as empresas estatais como
uma fonte de patrocinio. As decisdes de curto prazo que se alinham ao ciclo politico
podem ser prejudiciais ao sucesso da entidade, dada a natureza de longo prazo dos
projetos de mineracdo. Isso pode fazer com que a empresa estatal opere de forma
ineficiente, com baixas receitas, custos insustentaveis, uma forca de trabalho excessiva
ou investimentos insuficientes em exploracdo e desenvolvimento (HELLER et al., 2014).

8.3.4 Falta de transparéncia

O Fundo Monetério Internacional (2018) define transparéncia como a divulgagdo de
informacdes de forma oportuna, relevante, confiavel, frequente, clara e aberta sobre a
entidade. A transparéncia pode nédo apenas impedir a corrup¢do, mas também aumentar
a possibilidade de uma empresa estatal obter financiamento e parcerias externas, além

de aumentar a confianga publica (Extractive Industries Transparency Initiative [EITI], 2020b).

O Indice de Governanca de Recursos 2021 indica que as empresas estatais continuam sem
transparéncia, especialmente quando se trata de vendas de commodities e governanca
corporativa (Natural Resource Governance Institute [NRGI], 2021a). A falta de transparéncia
gera corrupcao. Isso faz com que as receitas das empresas estatais sejam desviadas para
contas secretas (NRGI, 2019) para beneficiar alguns individuos e uma perda geral na
eficiéncia das empresas estatais. As empresas estatais que assumem funcdes adicionais,
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como investir em atividades socioecondmicas, como a construcéo de infraestrutura, criam
riscos adicionais de governanca. Essas despesas séo feitas fora do orcamento e escapam
da supervisdo do parlamento; dessa forma, torna-se um desafio monitoréa-las (EITI, 2020a).
Pelo contrério, as evidéncias mostram que as entidades estatais sem corrupgdo podem
igualar o desempenho das entidades privadas (BAUM et al., 2019)

Apesar de a maioria dos paises ter disposi¢cdes em sua legislacdo nacional relacionadas
a transparéncia (como a Lei de Transparéncia na Contabilidade Glass Accounts Law na
Mongdlia [Namkhaijantsan, 2022]) e, em alguns casos, exigéncias de conformidade com
a EITI, seu compromisso com a transparéncia parece parcial, na melhor das hipoteses.
Isso pode ser atribuido a interferéncia politica e/ou a falta de vontade politica para que
a administracdo ou o conselho da empresa estatal prestem contas.

8.4 Condicoes para a
implementacdo bem-sucedida
de empresas estatais comerciais

Apresentamos abaixo as principais recomendacdes para os governos que estdo
considerando a introducéo, expans&o ou reforma de empresas estatais comerciais em
seu setor de mineracdo. Estas recomendacdes estdo baseadas na revisdo da extensa
bibliografia, assim como na experiéncia pratica de diversas empresas estatais em
funcionamento e oferecem padrdes para o desenho, governanca, transparéncia

e prestacdo de contas deste tipo de empresa.

8.4.1 Objetivos claros

As empresas estatais devem ter objetivos claros e bem definidos estipulados nas leis e
regulamentos de um pais. Esses objetivos ndo devem ser contraditdrios. Desempenhar
fungdes comerciais e, ao mesmo tempo, funcdes regulatérias pode ser um desafio. A
empresa estatal pode, por exemplo, atuar como “guardiad”, concedendo a si mesma
licencas de mineracdo apenas para manté-las ociosas e vendé-las a investidores privados
por um preco mais alto, em nome do desempenho de sua fungdo de licenciamento —
como a Gecamines, da Republica Democratica do Congo, tem feito com frequéncia
(THE CARTER CENTER, 2017; MANLEY & WAKE, 2015). Quando possivel, a empresa
estatal deve se concentrar em seu objetivo comercial, e uma entidade separada deve
ser encarregada de outras responsabilidades ndo comerciais. E o caso da Codelco.
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Quadro 8.3. Comparacdo dos mandatos da Codelco e da Erdenes
Mongol LLC

A Codelco

A Codelco n&o se envolve na distribuicdo de suas receitas para a economia
chilena; em vez disso, ela dé dinheiro ao Estado para apoiar o desenvolvimento
de atividades socioeconémicas (ODENDAL & DOLO, 2018).

A Erdenes Mongol LLC

Por outro lado, a Erdenes Mongol LLC da Mongdlia, como no caso da OCP do
Marrocos, é responsavel pelo licenciamento, pela comercializacdo do setor e pela
gestéo da participacao acionaria do Estado por meio de suas subsidiérias. Ela tem
15 subsidiarias que buscam objetivos diferentes (MONGOLIA EITI, 2021). A maioria
de suas subsidiarias estd em parcerias de joint venture com investidores privados,
enguanto outras sdo as Unicas proprietarias da licenca de mineragdo. Também
realiza negdcios fora do setor de mineracdo em hotelaria, infraestrutura e geracéo
de energia.

Apesar das muitas funcdes e subsidiarias, a entidade so foi lucrativa® em 3 anos fiscais
(com receitas desses anos totalizando USD 12 milhdes) e acumulou uma divida no
valor de USD 260 milhdes até o final de 2019 (BAUER & NAMKHAIJANSTAN, 2019). Os
baixos lucros da Erdenes Mongol LLC foram atribuidos a despesas quase fiscais, como
infraestrutura (AYUSHSUREN & BAUER, 2022). As despesas quase fiscais aumentaram a
divida e os passivos da Mongdlia em relagdo a sua lucratividade.

8.4.2 Capacidade técnica adequada

A empresa estatal deve ter os recursos técnicos para realizar seus objetivos. No caso

de capacidade técnica limitada, as parcerias de joint venture, como a parceria entre o
Governo de Botsuana e o De Beers Group (s.d.), podem servir como uma opcgdo para o
Estado obter conhecimento especializado do setor privado. A empresa estatal poderia
considerar a possibilidade de assinar contratos de servicos de risco com empreiteiras para
desenvolver o recurso em troca de uma taxa pelo servico. A vantagem é que todos os
lucros vao para o Estado.

Os paises também podem exigir que as empresas privadas de mineragdo facam parcerias
com entidades locais para garantir que as empresas estatais tenham conhecimentos e
habilidades de fontes confidveis para realizar operacdes comerciais no futuro. Os paises
podem criar centros de inovagdo em universidades locais e introduzir um curriculo para
aumentar a capacidade local de desenvolver o setor de mineragao.

3 A maior parte do lucro é atribuida a subsidiéria Tavan Tolgoi.
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Como alternativa, a empresa estatal de mineracdo deve se concentrar nos objetivos

que podem ser atingidos no momento, ao tempo em que continua a desenvolver sua
experiéncia (ou seja, comecar com uma licenca de mineracédo, um mineral ou um aspecto
da cadeia de valor, como a extracdo, antes de expandir). Por exemplo, tanto o Peru quanto
o Chile planejam estabelecer empresas estatais de mineracdo exclusivamente para o

litio. Isso deve permitir que eles desenvolvam uma profunda especializacdo na producéo

e venda de litio, em vez de terem que se familiarizar com vérios minerais. Essa pode ser
uma boa opg¢ado para os paises que desejam exercer maior controle sobre os minerais
tecnoldgicos.

8.4.3 Estrutura financeira sustentavel

A empresa estatal deve ter uma estrutura financeira saudavel para realizar seus objetivos.
O setor de mineracdo é de custo intensivo, com grandes exigéncias de capital no inicio

de um projeto e uma necessidade continua de reinvestimento para manter a produgao.
H& um longo tempo de espera entre a construcdo de uma mina e 0o momento em que a
receita das vendas de minerais é gerada. Dada a volatilidade dos precos das commodities,
as projecdes iniciais de receita também sdo incertas. Pode haver periodos com pouca

ou nenhuma transferéncia de receita para os cofres do estado nos primeiros anos de
produgdo ou durante uma retracdo dos mercados de commodities.

A empresa estatal pode precisar de financiamento do mercado financeiro. Se quiser
qualificar para o financiamento, a classificacdo de crédito da empresa estatal deve ser
sélida, e o retorno do projeto deve ser suficiente para pagar o capital injetado. Fora dos
mercados de capitais, o Ultimo recurso sdo os fundos estatais. No entanto, pode ser dificil
para a empresa publica depender totalmente do capital do Estado, que muitas vezes esta
endividado.

E importante que a empresa estatal opere de forma eficiente para garantir que

possa pagar sua divida. Os niveis de endividamento da Erdenes Mongol LLC da

Mongélia aumentaram quatro vezes entre 2019 e 2021. Esse aumento na divida nao foi
acompanhado por um aumento na lucratividade (AYUSHSUREN & BAUER, 2022). As
instituicdes financeiras podem exigir que a empresa estatal cumpra determinados padrdes
internacionais de transparéncia, relatérios financeiros e auditoria para garantir que opere
de forma eficiente.

As empresas estatais devem ter uma estratégia flexivel para transferéncias de dinheiro e
pagamentos de dividendos ao Estado, dependendo do ciclo de mineracéo; por exemplo,
reduzindo o valor da receita que o Estado tem direito a receber da empresa estatal
quando ela estiver em expansdo ou durante os ciclos de precos baixos das commodities.
Em 2016, a YPF, empresa estatal argentina, teve um prejuizo de mais de USD 1 bilh&o,
mas ainda assim declarou dividendos de USD 602 milhdes (INTERNATIONAL MONETARY
FUND, 2020). Os pagamentos excessivos de dividendos privam a empresa estatal do
fluxo de caixa para operar. Em 2019, por exemplo, uma nova lei foi introduzida para
eliminar gradualmente a contribuicdo obrigatéria da Codelco para as forgcas armadas
(SHERWOOD, 2019).
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Quadro 8.4. Estrutura financeira sustentavel

Com uma alta classificacdo de crédito da S&P, a partir de 2021, a Codelco financia
seus projetos principalmente com titulos internacionais (CODELCO, 2021). A Codelco
também recorre ao Estado para obter financiamento, especialmente quando o
excesso de empréstimos no mercado de divida pode afetar seu grau de investimento
e seu balanco patrimonial (CAMBERO, 2015). Em 2015, quando a Codelco foi
atingida pelos baixos precos do cobre e enfrentou atrasos na expanséo, o governo
se comprometeu a devolver o USD 1 bilhdo que havia recebido da Codelco e

USD 3 bilhdes por meio de uma divida do tesouro (REUTERS, 2015).

8.4.4 Conselho independente e profissional

O conselho consultivo da empresa estatal deve ser composto por membros independentes
e profissionais. Os membros do conselho sdo responséveis por conduzir essa empresa na
direcdo certa. Eles sdo responsaveis por tomar decisdes criticas relativas a financiamento,
pagamento de dividendos e operacdes gerais da entidade. Os financiadores estdo
interessados no perfil dos membros do conselho ao decidirem se financiardo a entidade.

E importante que a lei seja clara quanto a competéncia, ao mandato e as
responsabilidades dos membros do conselho. O conselho também deve ser independente
(sem conflitos de interesse) e representativo de todos os atores sociais, inclusive da
sociedade civil. Os membros do conselho devem ser examinados publicamente.

Quadro 8.5. As estruturas do conselho da Codelco e da Erdenes
Mongol LLC

Codelco

O conselho da Codelco é composto por nove profissionais. Trés sdo nomeados pelo
presidente, quatro pelo Conselho de Alta Administracdo Publica e os dois restantes
sdo representantes da Federacdo dos Trabalhadores do Cobre e da Associacéo
Nacional dos Supervisores do Cobre (CODELCO, 2022a). As responsabilidades

do conselho incluem a apresentagdo do orcamento da Codelco ao Ministério das
Financas, o consentimento da transferéncia de lucros para o tesouro e a aprovacao
de empréstimos. O conselho também é responsavel pela nomeacgao e destituicdo
do presidente executivo da entidade (CODELCO, s.d.).

O conselho passou por vérias mudancas para reduzir a interferéncia politica e
garantir que tenha uma visdo de longo prazo. O mandato dos membros foi alterado
para 4 anos, em vez de depender do ciclo presidencial. Outras mudancas incluem

o aumento do profissionalismo dos membros e a remocédo da representacao de
funcionérios do governo (BANDE, 2011).
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Erdenes Mongol LLC

O conselho da Erdenes Mongol é composto por seis altos funcionérios do governo
e trés membros independentes (MONGOLIA EITI, 2021). Embora a lei determine
que os membros independentes sejam selecionados por organizagdes ndo
governamentais, essa ndo € a pratica. O conselho tem o mandato de aprovar

a formacao de subsidiarias, incluindo suas respectivas diretorias. O conselho

toma decisdes relativas ao pagamento de dividendos e reinvestimento.

O conselho tem sido objeto de interferéncia politica, e o resultado é uma alta
rotatividade dos membros do conselho, que se alinha aos ciclos politicos. As
autoridades politicas também ignoraram o conselho e tomaram decisdes sobre
as subsidiarias (BAUER & NAMKHAIJANSTAN, 2019).

8.4.5 Auditorias regulares

A lei deve prever auditorias de empresas estatais, e essas exigéncias devem ser cumpridas.
As auditorias sdo uma ferramenta de monitoramento eficaz. Diferentes tipos de auditorias
sdo relevantes para as empresas estatais, incluindo auditorias de custos, auditorias de
desempenho e auditorias financeiras. As auditorias também séo Uteis para identificar riscos,
o que pode ajudar a estabelecer controles. Os auditores precisam ser auténomos. Embora
a fungdo de auditoria seja realizada pelo departamento de auditoria do estado, a empresa
estatal de mineracdo deve considerar a contratacdo de auditores externos que apliquem
padrdes internacionais de auditoria. Os relatérios de auditoria devem ser publicos.

Quadro 8.6. Politicas de auditoria da Codelco e da OCP

Codelco

A lei do Chile prevé a auditoria da Codelco. As auditorias internas realizadas pela
Codelco para revisar as consultorias entre 1997 e 2015 mostram que a Codelco
poderia ser vulneravel a irregularidades na contratagdo de Pessoas Politicamente
Conectadas (CARCAMO et al., 2018). Desde entdo, a Codelco melhorou seus
padrdes, implantando um sistema anticorrupgéao.

OCP

LA OCP é auditada por auditores externos de acordo com as Normas Internacionais
de Auditoria. Ela também tem um comité de auditoria e risco composto pelo
comissério do governo, um diretor financeiro da OCP S.A. e representantes do banco
central e do Departamento de Empresas Plblicas e Privatizacdo. O comité se reline
duas vezes por ano e tem a incumbéncia de analisar os riscos, a conformidade e as
funcdes de controle da entidade e assessorar o conselho.
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8.4.6 Manter a transparéncia e a prestacdo de contas

A exigéncia de que as empresas estatais sejam transparentes deve ser legislada e
aplicada. Os governos podem considerar a possibilidade de se inscreverem em padrdes
internacionais de transparéncia, como a EITl ou a Parceria para Governo Aberto (PGA),
para se alinharem aos padrdes globais de transparéncia agora esperados por cidaddos
e investidores. A transparéncia deve abranger tanto o quadro normativo (por exemplo,
cddigo de conduta, politicas anticorrupgéo e composicédo da diretoria) quanto as finangas
(por exemplo, receitas, despesas e orcamento). O Guide to Extractive Sector State-
Owned Enterprise Disclosures do NRGI que oferece orientagdes praticas para melhorar
a transparéncia e a prestacdo de contas das empresas estatais no setor extrativo é uma
ferramenta Gtil para os governos sobre “o que” e “como” as empresas estatais devem
divulgar (NRGI, 2018).

Quadro 8.7. Padrées de transparéncia e obrigacoes
da Erdenes Mongol LLC e da OCP

Erdenes Mongol LLC

Nos termos da Lei da Mongélia sobre a Lei de Transparéncia na Contabilidade®
e da ITIE,* a Erdenes Mongol LLC e suas subsidiarias sdo obrigadas a divulgar as
seguintes informacdes ao publico (MONGOLIA EITI, 2021):

* Participacdo acionéria em todas as empresas de mineracdo que operam na
Mongdlia.

¢ |nstrumentos financeiros, por exemplo, empréstimos, titulos e garantias.

e Transferéncias monetérias materiais¥ para o estado, bem como transferéncias de
outras empresas de mineracédo para a Erdenes Mongol LLC e suas subsidiarias.

e Demonstracdes financeiras e relatorios de auditoria.

e Plano de trabalho, incluindo metas, desempenho e justificativa sobre economias
excedentes.

e Plano de compras, despesas de capital e relatérios de aquisi¢des auditados.

L'évaluation de la transparence d'Erdenes Mongol et de ses filiales par 'l TIE se
situe au niveau de « progres satisfaisants ». Selon le rapport d'évaluation de 2020,
toutes les filiales n"ont pas déclaré les informations susmentionnées (ITIE, 2020b).
Erdenes Mongol LLC, par exemple, ne déclare pas de données sur la production

et les ventes (NRGI, 2021b). Le dernier rapport financier a été publié en 2018, selon
son site internet (Erdenes Mongol, s.d.-b). Néanmoins, les exigences de déclaration
en vertu de la loi sur les « comptes en verre » et de I'ITIE ont augmenté le niveau de
transparence des filiales.

% Alei foi adotada em 2014 e exige que as entidades publicas divulguem ao puiblico informacgdes relacionadas
as financas.
% A Mongdlia aderiu a EITI em 2007.
% A Lei de Transparéncia na Contabilidade define “material” como tudo o que for acima de MNT 5 milh&es.
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OocCP

A OCP comecou a publicar seus demonstrativos financeiros em 2018 em seu site.
Também publica seu cédigo de conduta, bem como suas politicas antissuborno e
anticorrupgdo. No entanto, ela ndo divulga informagdes relacionadas as transferéncias
de receita para o estado ou informagdes desagregadas sobre suas vendas, incluindo
compradores e o preco pelo qual as commodities sdo vendidas (NRGI, 2021c¢).

8.5 Conclusao

Nos paises ricos em recursos, as empresas estatais podem falhar no cumprimento de seus
objetivos, seja de forma parcial ou totalmente. Seu sucesso depende principalmente de sua
estrutura de governanca interna e de como ela é aplicada. A governanga examina de perto
o papel da geréncia e do conselho consultivo no cumprimento dos objetivos da entidade
estatal. Ao projetar uma empresa estatal, os governos devem considerar previamente os
objetivos, a capacidade técnica e as op¢des de financiamento disponiveis para a entidade.
Eles também podem considerar a possibilidade de se concentrar em um dnico mineral
estratégico para desenvolver conhecimento e experiéncia profundos. A transparéncia é
vital para o sucesso de uma empresa estatal. Isso ndo sé pode impedir préaticas corruptas,
mas também ajuda a criar confianca e a adesdo dos proprietarios dos recursos: os cidadéos.
Os paises em desenvolvimento com abundéncia de recursos geralmente tém recursos
financeiros limitados. A canalizagdo de dinheiro para a entidade estatal significa menos
financiamento direcionado a outros setores, como educagéo e salude. A obrigagéo principal
(6nus) das empresas estatais deve ser proporcionar beneficios aos seus cidadéos.
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Capitulo 9.

Royalties Variaveis:

uma resposta aos
precos voldateis dos
minerais?

Anna Fleming e David Manley (NRGl)

e Thomas Lassourd (IGF), com
contribuicoes do Tesouro Nacional,
Africa do Sul, e o apoio do IGF e do ATAF

Em muitos paises ricos em minerais, os royalties variaveis representam uma melhoria
potencial em relacdo aos royalties de aliquota fixa. Fornecem uma receita mais
flexivel do que os royalties de aliquota fixa e sdo mais faceis de implementar

do que impostos baseados em lucro ou fluxo de caixa.

Para tributar as empresas de mineragdo, os governos enfrentam regularmente dois
desafios. O primeiro é que, como muitas empresas de mineracdo sdo multinacionais,
algumas podem se envolver em transferéncia de lucros e erosdo da base tributéria. Como
este manual deixa claro, este € um desafio particular para as autoridades fiscais em muitos
paises em desenvolvimento.

O segundo desafio é que os pregos dos minerais tém sido volateis e provavelmente
continuardo a ser conforme a economia global transita para o uso de energia de baixo
carbono.® Esta transicdo energética esté se revelando tanto &vida por metais quanto
tornando alguns mercados de metais altamente volateis. Essa volatilidade é o resultado
tanto da mudanca no uso de metais a medida que os fabricantes inovam e alternam
entre os usos de metal quanto de mudancas repentinas no fornecimento quando

novos depésitos sdo encontrados ou interrupgdes limitam o fornecimento. Os paises
mineradores podem se beneficiar muito com a demanda por seus metais, mas, como
muitos governos ja experimentaram, a volatilidade dos pregos desafia significativamente
sua capacidade de tributar as empresas.

Os royalties de aliquota variavel, ou “royalties variaveis” para abreviar, parecem oferecer uma
resposta. Tem semelhangas com seu primo, o royalty mineral de aliquota fixa ou ad valorem,
um pagamento cobrado sobre alguma medida do valor bruto de vendas da producao de
uma mina. Mas ao contrério de seu primo de aliquota fixa, um royalty variadvel tem uma
aliquota que varia de acordo com alguma medida de preco mineral ou rentabilidade.*

% Particularmente para “metais menores”, muitos dos quais sdo “criticos” para processos industriais na transicao
energética (Renner & Wellmer, 2019).

¥ Na indUstria do petréleo, os governos cobram royalties varidveis hé décadas, e alguns tém criado acordos
de compartilhamento de produgdo com base na produgéo ou nas vendas brutas que fazem parte do mesmo
género de tipos de impostos.
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Versdes mais complexas de royalties varidveis até usam lucros operacionais como base em
vez da receita bruta e, portanto, estdo mais proximos dos impostos de renda corporativos do
que dos royalties ad valorem.

Um royalty varidvel apresenta uma versdo mais sofisticada de um royalty simples de aliquota
fixa. Comparado a um royalty de aliquota fixa, um royalty variavel se ajusta mais aos precos
volateis de minerais ou metais. Isso significa que ele gera mais receita quando os precos
estdo altos e menos receita quando os precos estdo baixos. Assim como os royalties de
aliquota fixa, a maioria — mas ndo todos — dos tipos de royalties variaveis permanecem
mais simples de administrar do que os impostos baseados nos lucros e podem ser
explicados em linguagem mais simples aos cidadaos preocupados com o quanto seu pais
esté recebendo da industria de mineracéo.

Poucos governos realmente chamam esses impostos pelo nome de royalties variaveis.

Em vez disso, usam uma infinidade de termos — de imposto de renda a imposto especial
de mineracdo e imposto sobre lucros inesperados. Também foram chamados de royalties
"progressivos” ou royalties “escalonados” e de “escala mével” (Natural Resource
Governance Institute, s.d.). Todos esses impostos ou taxas compartilham caracteristicas que
fazem com que se comportem de maneira semelhante.

No entanto, os governos nem sempre cobraram royalties varidveis com sucesso. Os
funcionarios dos governos perceberam que é importante acertar tanto no projeto quanto
na implementacdo. Este capitulo analisa exemplos de royalties varidveis de 15 paises,
mostrando o que imitar e o que evitar.

9.1 Avaliacao de royalties variaveis

Os royalties variaveis podem ajudar os governos a melhorar a arrecadagdo de receitas de
mineracédo, ao mesmo tempo que desenvolvem uma politica de mineracéo favoravel ao
investimento. Mas precisam ser projetados com cuidado, levando em conta os custos de
mineracdo e ajustados a commodities especificas, a fim de atingir esses objetivos.

9.1.1 Os royalties varidveis podem melhorar a arrecadacdo de receitas

Em paises onde as receitas da mineragdo dependem mais dos royalties do que do imposto
de renda, os royalties variadveis podem ser uma melhoria.

Conforme discutido neste manual, o imposto de renda corporativo € um componente
chave da maioria dos regimes fiscais de mineragdo. Entre 2013 e 2020, as mineradoras
membros do Conselho Internacional de Mineracédo e Metais pagaram um total global
de USD 185 bilhdes as autoridades fiscais de todo o mundo, cerca de USD 66 bilhdes

em royalties e USD 119 bilhdes em impostos corporativos (Conselho Internacional de

Mineracédo e Metais, 2021).
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No entanto, em paises com administra¢Ges tributérias com poucos recursos, os royalties
tendem a gerar mais receita do que os impostos de renda corporativos. Em publicacdo
anterior, os autores ilustraram os pagamentos agregados a dezenas de governos e a
propor¢do de cada tipo de imposto arrecadado pelos respectivos governos (Manley &
Lassourd, 2019). Os autores mostraram que alguns paises recebem comparativamente
pouca receita de impostos baseados no lucro, em vez disso, cobram mais de royalties

e outros tipos de pagamentos a empresas de mineracg&o.

Para esses paises, os royalties sdo particularmente importantes. Em comparacdo com

os impostos baseados no lucro, os royalties sdo relativamente simples de administrar,
mais facilmente compartilhaveis com os governos locais e pagéaveis quase assim que

uma empresa extrai o minério do solo (Otto et al., 2006), pelo menos para os casos mais
comuns de royalty varidvel com base na receita bruta. Com base nessas vantagens, os
royalties varidveis podem aumentar a receita total arrecadada das empresas, ajustando a
aliquota de royalties a um indice de preco ou lucratividade, mesmo quando as receitas do
imposto de renda sdo decepcionantes. Isso depende, no entanto, da base tributéria e da
escala que cada royalty varidvel usa — um assunto discutido mais adiante neste capitulo.

9.1.2 Os royalties variaveis podem promover o investimento
em mineracdo

A flexibilidade dos royalties varidveis pode favorecer o investimento na minerag3o.
Se projetados adequadamente, coletam mais receita quando as empresas tém maior
capacidade de pagamento e menos em contextos econdmicos mais desafiadores.
Também podem ter um efeito estabilizador no regime fiscal.

Os royalties pré-fixados costumam ser chamados de “regressivos” porque, por serem
baseados no valor da produgdo ou das vendas e ndo considerarem os custos, ndo se
ajustam as mudancas nos lucros (Otto et al., 2006). Quando as empresas obtém grandes
lucros, os royalties aumentam apenas proporcionalmente a receita bruta, enquanto os
impostos baseados nos lucros ou rendas econdmicas captam a maior parte dos beneficios.
Por outro lado, os royalties sdo pagos mesmo que a empresa sofra perdas. Isso pode fazer
com que as empresas ndo expandam as minas para areas de alto custo; fechem projetos
prematuramente; e, no extremo, ndo invistam (Fundo Monetario Internacional, 2012).

Essa inflexibilidade dos royalties de aliquota fixa leva os governos a alterar as aliquotas de
royalties com frequéncia para se ajustar a novos niveis de precos. Embora n&o totalmente
devido a mudancas de royalties, a natureza regressiva do regime tributério de mineracédo
da Zambia contribuiu para as decisdes do governo de 2001 a 2017 de alterar o regime
tributario de mineragdo nove vezes apéds a alta e queda do preco do cobre (Manley,
2017). Cada aumento motivou a oposi¢do das mineradoras, e cada queda ocasionou a
oposicdo da sociedade civil e de muitos eleitores, que defendiam impostos pesados
sobre a indUstria. As mudancas também levaram tempo. No momento em que o governo
respondeu a um aumento de preco legislando um novo termo tributério, o preco jé havia
caido, tornando a aliquota agora mais alta ainda mais onerosa para as empresas. As
mudangas também criaram erros, levando a mais oposi¢do e atrasos (Manley, 2021).
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Se calibrados corretamente, os royalties varidveis sdo atualizacdes que atendem a
necessidade de perseguir a montanha-russa de precos e lucros. Embora ainda ndo sejam
téo flexiveis em relacéo aos lucros variaveis quanto os impostos baseados no lucro,
tendem a ser menos regressivos do que os royalties de aliquota fixa, desde que os custos
de mineracdo néo estejam fortemente correlacionados com o preco das commodities,
questdo que discutiremos a seguir. Como os royalties varidveis tém aliquotas diferentes
para diferentes niveis de preco ou rentabilidade, ndo deveriam exigir tantas mudangas.

Na Africa do Sul, os atuais royalties varidveis foram concebidos com esse objetivo em
mente. Os funcionarios do governo sabiam que ndo havia uma politica tributéria perfeita
e que um imposto sobre a receita de recursos naturais, embora desejavel no papel, seria
muito complicado de implementar. Criaram um royalty varidvel cuja aliquota varia de
acordo com a margem de lucro das empresas (lucro antes de juros e imposto de renda
[EBITI]), mas cuja base permanece ad valorem: receita bruta. O governo sul-africano
buscava um equilibrio na politica tributéria entre simplicidade e design de royalties

bom e eficiente (H. R., SARS, comunicagdo pessoal, dezembro de 2022).

Também consultamos especialistas tributarios em empresas de mineragdo. A posicédo geral
das empresas é que, se o pacote incluir um royalty varidvel e a carga tributéria geral e a
progressividade forem aceitaveis dados os riscos do projeto, elas ndo se opordo. Além
disso, algumas mineradoras que operam em jurisdicdes propensas a conflitos consideram
os royalties varidveis mais faceis de administrar para governos com capacidade limitada de
monitoramento de custos e auditoria tributaria. Um entrevistado sugeriu que, em algumas
jurisdi¢des com processos judiciais fiscais particularmente complicados, um royalty é
preferivel a um imposto de renda corporativo, pois evita em grande parte disputas com
advogados do governo (V. M., comunicagdo pessoal, 14 de novembro de 2019).

As empresas também se preocupam com a estabilidade dos termos fiscais (Yunis &
Aliakbari, 2022). A maioria concorda que a estabilidade dos termos tributérios pode
justificar uma perda de eficiéncia no regime tributério e concordaria em pagar um royalty
varidvel que acompanhasse compromissos mais fortes com a estabilidade fiscal. De fato,

a industria de mineragdo propds os referidos royalties variaveis em varias reformas legais
na Africa nos Gltimos anos: em 2014 na Costa do Marfim, onde uma versio da proposta da
industria foi finalmente adotada; durante a reforma do cédigo de mineracédo da Republica
Democréatica do Congo em 2018, onde a proposta ndo foi implementada; e em 2019 no
Mali, quando o governo revisou o cédigo de mineragdo do pais.

9.1.3 Os royalties variaveis precisam considerar os custos de
mineracdo
O desenho especifico de royalties varidveis é importante. Se as aliquotas ndo forem

definidas no nivel certo e se ndo contabilizarem os custos de mineragédo, ndo atingirdo
seus objetivos.
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Embora os royalties sejam baseados na receita de vendas e ndo no lucro, as autoridades
ainda precisam entender os custos das minas ao projetar os royalties e escolher as
aliquotas.®

Esse desafio se aplica ainda mais aos royalties variaveis baseados em precos. O risco
estd em como os custos das mineradoras podem mudar em relacdo aos pregos. Se os
custos operacionais acompanham de perto os precos, entdo um pre¢o mais alto ndo
leva a maiores lucros antes dos impostos. Quanto mais uma aliquota de royalties variavel
aumenta com o preco das commodities, mais uma empresa paga, apesar de ndo obter
lucros muito maiores.

A relacao positiva entre os custos de mineracdo médios e os precos de metais €
comumente reconhecida pela industria e na literatura académica (V. M., comunicacdo
pessoal, 14 de novembro de 2019; ver também O’'Connor et al., 2016). Para aumentar essa
literatura e entender melhor a relagcdo entre custos e precos, interrogamos o banco de
dados S&P Capital IQ de metais e mineracéo (o “S&P Database” da S&P Global Market
Intelligence).

Analisamos dois tipos de custos: custos de desenvolvimento e custos de manutencéo
completos (compostos por custos operacionais e custos de manutengdo). Normalmente,
uma empresa incorre em custos de desenvolvimento ao desenvolver ou expandir uma
mina. Parece ndo haver correlacdo entre os custos de desenvolvimento e o preco do
metal.#’ Uma razdo pode ser que as empresas de mineracdo ndo podem ajustar facilmente
os custos de capital ou outros custos ndo operacionais quando os pre¢cos mudam porque
os gastos sdo planejados com anos de antecedéncia (por exemplo, desenvolvimento e
expansdo) ou inevitaveis (por exemplo, cobranca de juros). Outra razdo é que os custos
de capital séo relatados no banco de dados da S&P com menos precisdo do que outros
tipos de custos e sdo normalmente agrupados em um Unico ano, enquanto, na realidade,
enquanto na realidade as empresas tendem a espalha-los ao longo do tempo.

No entanto, esse quadro muda para os custos totais de sustentacao (AISCs, por suas
siglas em inglés), em que as empresas incorrem apds o desenvolvimento de seus projetos.
Aqui h& uma forte correlacdo com o preco. A razdo é que os custos de caixa, o0 maior
componente dos AISCs, sdo compostos principalmente de custos de mineracéo que
variam com os ciclos de precos das commodities: energia, custos de méo de obra, servicos
de mineracéo, produtos quimicos intermediarios, etc.

4 Isso pode tornar a implementacdo de todos os tipos de royalties mais problematica do que o estabelecimento
de impostos baseados no lucro. O problema de entender os custos estad concentrado nos estégios iniciais.
Para impostos baseados no lucro, os custos devem ser verificados més a més, mas por meio dessa repeticéo, a
aprendizagem pode melhorar as habilidades das autoridades fiscais.

4 Ao regredir a variagdo ano a ano nos custos médios de desenvolvimento na industria do ouro em relagéo a
variagdo ano a ano no preco, encontramos um valor R de apenas 0,037. Em outras palavras, ha uma correlacao
muito fraca entre as duas variaveis (célculos dos autores usando a S&P Global Market Intelligence, 2019).
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A Figura 9.1 mostra que os precos e os AISCs médios para todas as minas de ouro no

banco de dados da S&P se moveram juntos desde 1991. No mercado de ouro, os pregos
dispararam entre 2002 e 2014. Encontramos padrdes semelhantes nos mercados de cobre e
minério de ferro. Em todos os trés mercados, os custos de extracdo subiam e desciam com
os precos, embora a diferenga entre pregos e custos — ou seja, lucros — também aumentasse.

Figura 9.1. Todos os precos e custos de manutencao médios globais*
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Isso significa que as aliquotas de royalties varidveis baseadas em precos devem
permanecer em niveis moderados, conforme discutido mais adiante neste capitulo. No
entanto, essa correlacdo preco-custo pode ndo ser tdo problemética se o royalty variavel
for cobrado sobre um subproduto metélico, por exemplo, antiménio como subproduto de
alguns minérios de chumbo ou cobalto como subproduto da extragdo de alguns minérios
de cobre ou niquel. Para um subproduto, a decisdo de investimento € menos sensivel ao
preco do cobalto e, por sua vez, € menos sensivel a aliquota até agora, para o preco do
cobalto.”® Esses dois fatos ddo aos governos a oportunidade de aplicar royalties varidveis
mais pesados a subprodutos de metais como o cobalto, o que ndo poderiam fazer com

a maioria dos metais principais. Esta oportunidade deve, no entanto, ser avaliada contra
os custos de extracado do subproduto, de modo a n&o distorcer o custo de producéo do
préprio subproduto.

2 Média global de AISCs sem incluir royalties, medidos como o custo em délares americanos de extragdo de
uma unidade de metal. Fonte: célculos dos autores com base em dados da S&P Global Market Intelligence,
2019.

4 A correlacdo entre niquel e cobre (0,7) é muito mais préxima do que entre cobre e cobalto (0,3), ou niquel
e cobalto (0,3) (Renner & Wellmer, 2019; célculos dos autores com base em dados da S&P Global Market
Intelligence, 2019).
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9.2 Implementacdo da ideia:
royalties variaveis ao redor do
mundo

Muitos governos cobraram royalties varidveis sobre suas indistrias de minerag3o.
Examinamos 15 exemplos aplicados a mineracdo de ouro ou cobre.** Categorizamos
esses royalties variaveis usando dois fatores:

1. Base de célculo para royalties: Receita bruta (incluindo pequenas deducées para
fundicéo ou transporte em alguns casos) ou alguma forma de receita liquida
(margem operacional, lucro).

2. Estrutura de aliquota variavel: Preco da commodity ou alguma medida de
lucratividade (margem operacional, fator R).

Tabela 9.1. A estrutura de royalties variaveis

Base de calculo para royalties

Receita bruta Receita liquida
Estrutura Precos dos Categoria 1.
de aliquota minerais Bolivia, Burkina Faso, Costa do
varidvel Marfim, contrato de ouro da Guing,

Quirguistdo, Mauritania, Mongdlia,
Mianmar, Queensland, Zdmbia.

Lucratividade Categoria 2. Categoria 3.
Niger, Africa do Sul. Chile, Peru, Nevada.

A Tabela 9.1 mostra que os paises que examinamos se enquadram em trés categorias:
e Categoria 1: Royalties com base na receita bruta e estrutura de aliquota variavel com
base nos precos dos minerais.

e Categoria 2: Royalties com base na receita bruta e estrutura de aliquota variavel
baseada no lucro.

e Categoria 3: Royalties com base na receita liquida e estrutura de aliquota variavel
baseada no lucro.

4 Incluimos instrumentos fiscais que o governo chamou explicitamente de “royalties”, bem como outros
instrumentos que funcionam como royalties em escala mével. Durante nossa pesquisa, também analisamos
os royalties que ndo s&o mais aplicados (por exemplo, Gana, Z&mbia), bem como uma proposta enviada por
6rgdos da industria durante a recente emenda ao codigo de mineragdo da Republica Democrética do Congo

que néo foi adotada.
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Excluimos da pesquisa os royalties que possuem uma estrutura de aliquota varidvel com
base nos niveis de producéo, valor da producdo anual ou produgdo acumulada. Essas
estruturas sdo relativamente comuns no setor de petréleo, mas encontramos apenas
uma instancia no setor de mineracéo.” O apelo dos royalties varidveis é sua resposta

a mudancas de preco ou adaptabilidade a minas com custos diferentes. Os royalties
baseados na producéo nao fornecem essa flexibilidade.

9.2.1 Categoria 1: Royalties com base na receita bruta e estrutura
de aliquota variavel com base nos precos dos minerais.

Os royalties da categoria 1 sdo a forma mais simples de royalties variadveis. Sua aliquota
varia de acordo com os pregos dos minerais definidos em lei ou nos regulamentos, e sua
base ¢ a receita bruta anual, trimestral ou mensal, em alguns casos permitindo a dedugédo
de despesas de fundicéo ou transporte (um elemento comum dos royalties referido como
"retorno liquido”).

Os projetistas de alguns exemplares dessa categoria adotaram uma abordagem
conservadora, com aliquotas que variam entre 2% e 6% nas faixas de preco. Essas
aliquotas estdo proximas das aliquotas encontradas em royalties minerais de aliquota fixa
em todo o mundo. Se calibrados corretamente, é improvével que esses royalties causem
uma grande diminuicdo nos lucros, mas também ndo deteréo os investidores preocupados
com o aumento de seus custos a medida que os precos sobem.

No entanto, nossa pesquisa de royalties variaveis revelou um desafio comum. Uma vez
fixados os precos e aliquotas das faixas, alguns governos descobriram que eram muito
altos ou muito baixos em comparagdo com os precos que foram dados posteriormente.
As aliquotas efetivas resultantes foram as mais altas ou as mais baixas dos royalties
variaveis durante grande parte do ciclo de precos.

Um exemplo de definicdo de faixas muito baixas € o royalty da Bolivia. Dados os pregos
histéricos, a aliquota aplicavel acaba sendo a aliquota mais alta da faixa. O governo
boliviano incluiu um royalty baseado no preco na revisdo de 2007 da lei de mineragdo, com
um intervalo de 4% a 7% quando o preco do ouro estava entre USD 400/0z e USD 700/0z.
Desde entao, os precos do ouro tém estado muito acima de USD 700/onga, e a aliquota
aplicavel tem se mantido na méaxima de 7%. De fato, este royalty tem se comportado como
um royalty fixo sobre o valor bruto da produgéo. Da mesma forma, o sistema de royalties
em Queensland, com o limite superior da faixa de preco mais alta em USD 890, também
se comportou efetivamente como um royalty fixo de 5% desde 2009.

* No setor de mineragéo, os Territérios do Noroeste Canadense impdem royalties escalonados com base
no valor da producédo, onde a aliquota méxima de 5% é atingida quando o valor da produgao for igual ou
superior a CAD 45 milhdes por ano (Governo dos Territérios do Noroeste, 2022). Este royalty parece destinado
a encorajar as minas de tamanho médio na provincia, em vez de maximizar a arrecadacdo de receitas nas
minas industriais. Em Michigan, nos Estados Unidos, a taxa estadual de royalties de minerais metélicos varia
de 2% a 10,5%, dependendo do valor das vendas por tonelada (Governo de Michigan, s.d.)
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Por outro lado, um exemplo de configuracdo de faixas muito altas é o royalty variavel
do Quirguistdo. O governo do Quirguistdo cobra um royalty varidvel de todas as suas
empresas de mineracdo de ouro, exceto uma, chamada de imposto de renda.* A Figura
9.2 mostra que, durante a maior parte dos Ultimos 20 anos, o preco internacional do
ouro esteve abaixo de USD 1.300 por onca, a faixa mais baixa, com uma aliquota de
royalties aplicavel de 1%. Somente desde 2020 os precos do ouro atingiram niveis que
desencadearam aliquotas de royalties mais altas.

O governo de Mianmar estabelece regimes fiscais com uma mistura de legislacéo e
contratos com empresas. Os contratos com mineradoras incluem vérios acordos de
compartilhamento de producgéo, além de royalties de aliquota fixa. Um exemplo é a mina
Tagaung Taung, de propriedade do China Non-Ferrous Metal Mining Group, uma das
maiores minas do pais. A participacdo do governo oscila entre 1% e 12% com o preco do
niquel. A principal diferenca entre os royalties varidveis usados em outros paises e essa
participagdo na produgdo é que a empresa estatal de Mianmar, que representa o governo
na participacdo na producdo, tem a opgado de recolher a producdo em espécie como
concentrado fisico de niquel, zinco e chumbo, ou seu valor monetario como pagamento
em dinheiro.

Figura 9.2. Exemplos da categoria 1: Mauritania, Bolivia, Quirguistdo
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“ A maior mina, Kumtor, atualmente propriedade da Centerra, opera sob um contrato que nao usa royalties variaveis.
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9.2.2 Categoria 2: Royalties com base em receita bruta e estrutura
de aliquota variavel baseada no lucro

A segunda categoria inclui royalties que também sdo baseados na receita bruta de

uma mina, mas sua aliquota varia de acordo com uma medida de lucratividade. Para a
maioria dos royalties varidveis nesta categoria, esta medida de lucratividade é a margem
operacional. Embora as definicdes exatas variem, a margem operacional € normalmente
definida como a proporcéo entre o EBIT e a receita bruta. Na maioria dos casos,
descobrimos que o EBIT é a receita bruta menos os custos operacionais, a depreciacéo das
despesas de capital e as aliquotas e impostos relacionados a producéo - excluindo custos
de financiamento e impostos sobre a renda. Os custos de financiamento s&o tipicamente
alguns dos mais dificeis de verificar, portanto, exclui-los torna mais facil para uma
autoridade tributéria verificar a margem operacional de um contribuinte (Devlin, 2018).

Figura 9.3. Os regimes de royalties variaveis do Niger e da Africa do Sul
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Fonte de dados: Fleming et al., 2019; Index Mundi, 2022. Consulte https://www.iisd.org/system/files/2022-07/
appendix-sliding-scale-royalties.xIsx.

Como esses royalties varidveis sdo baseados em vendas brutas, seu percentual maximo
ndo pode ser muito alto; caso contrério, pode se tornar insuportével para algumas minas.
A Figura 9.3 ilustra como as duas provisdes se aplicam a diferentes niveis de margens
operacionais. O regime do Niger adota uma abordagem agregada, com a aliquota
aumentando em etapas nas margens operacionais de 20% e 50%, e aplicando-se a toda
a margem operacional. O royalty sul-africano usa uma férmula para definir uma aliquota
de royalty que aumenta linearmente com a margem operacional, uma “escala mével”.
N&o hé taxa minima, entdo a aliquota de royalty aumenta de 0% para um méximo de

5% ou 7%, dependendo se o contribuinte estd vendendo minerais refinados ou ndo
refinados. O méaximo é alcancado pouco antes de uma aliquota operacional de 60%.¥

4 De 1987 a 2006, Gana teve um tipo de royalties semelhante, mas com taxas mais altas, definidas por uma
férmula entre um minimo de 3% e um méaximo de 12% para margens operacionais entre 30% e 70%.
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9.2.3 Categoria 3: Royalties com base em receita liquida e aliquota
variavel baseada no lucro

A terceira categoria inclui royalties para os quais tanto a base de royalties quanto a
estrutura de aliquota variadvel dependem de uma medida de lucro operacional. Esta
categoria esta relacionada aos impostos sobre lucros varidveis; mas sdo considerados
royalties apenas pelo nome que recebem ou porque sdo cobrados no lugar de um royalty,
como um imposto especifico sobre a atividade de mineracéo. Tanto no Peru quanto no
Chile, a estrutura de aliquota varidvel é baseada em uma margem operacional, que é
definida como a proporcéo do lucro operacional ou receita operacional em relacdo a
receita bruta. Este lucro operacional é definido de maneiras ligeiramente diferentes em
diferentes paises, mas, em ambos os casos aqui apresentados, ¢ relativamente proximo
da definicdo contabil de EBIT. Nenhum pais parece usar a medida alternativa de lucro
operacional, que seria o lucro antes de juros, impostos, depreciagdo e amortizagdo
(EBITDA).*

O Peru aplica dois impostos sobre a extracdo mineral em grande escala que funcionam
como royalties variaveis: um royalty mineral modificado e um imposto especial de
mineracdo. A aliquota de royalties varia de 2% a 12% e se aplica marginalmente a cada
faixa de 5% de margem operacional. O imposto especial mineiro segue uma estrutura
semelhante, com aliquotas mais elevadas para as empresas que assinaram acordos de
estabilidade. A Figura 9.4 ilustra a aliquota efetiva variavel de royalties peruanos sobre o
lucro operacional total (Acosta et al., 2019).

No Chile, ndo existe um instrumento fiscal chamado “royalty”, mas o estado impde

um “imposto especifico sobre as operacdes de mineracado”, definido na lei do imposto
de renda como um imposto sobre o lucro operacional, com duas escalas variaveis
dependendo do tamanho do projeto.”” O imposto aplica-se marginalmente a diferentes
faixas da margem de lucro operacional. A Figura 9.4 mostra a aliquota efetiva liquida
desse imposto sobre os lucros operacionais das mineradoras a medida que a margem
operacional aumenta, de um minimo de 5% a um méximo de 14% para minas que
produzem mais de 50.000 toneladas de cobre por ano.

“  Conforme argumentado na Secéo 9.1, uma implicacéo da escolha do EBITDA em vez do EBIT é a simplificacéo
da base tributéria. A depreciacdo e a amortizagdo exigem um esforco extra de verificacdo dos auditores fiscais,
e 0 alto valor desses custos faz com que uma pequena diferenca proporcional em sua avaliacdo possa reduzir
significativamente a base de célculo disponivel. Os desafios para verificar a depreciacdo e a amortizagédo
sdo particularmente grandes se a autoridade fiscal comecar a monitorar uma empresa de mineracdo apenas
quando a producdo comegar - depois que a maior parte dos custos de desenvolvimento tiver sido gasta.

% H& uma escala menor para minas produzindo entre 12.000 e 50.000 toneladas por ano e uma isenc¢do para
minas menores.
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Figura 9.4. Royalties/impostos baseados no lucro operacional no Peru e no Chile
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Fonte: Fleming et al., 2019. Consulte https://www.iisd.org/system/files/2022-07/appendix-sliding-scale-royalties.xlsx
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Assim como os royalties baseados no preco, os royalties com aliquotas baseadas no lucro
também precisam ser calibrados corretamente. Os royalties varidveis das categorias 2 e 3
devem ser calibrados em relagdo a faixa de indices de margem de lucro das minas. De fato,
os indices sdo geralmente muito inferiores a 100%. A lucratividade das minas varia de ano
para ano, mas na maioria dos anos haverd muito poucas minas com indices de margem

de lucro acima de 50%. A Figura 9.5 mostra a distribuicdo dos indices de margem de lucro
em 2018 para as minas de ouro em nosso banco de dados. Muitos também terdo margens
negativas, especialmente nos primeiros anos de vida de uma mina, quando as deprecia¢es
para gastos de capital sdo altas. Contra essa distribuicéo, as aliquotas de royalties da Africa
do Sul parecem bem ajustadas, de 0% para 60% de margem operacional. No entanto,

este pode nao ser o caso do Chile e do Peru. A aliquota maxima do imposto especial de
mineracdo sé é alcancada no nivel de 85% da margem operacional no Chile, um cenério
quase implausivel, e 100% no Peru, um cenério matematicamente impossivel.

Figura 9.5. Gama de indices de margem operacional para minas de ouro, 2018
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Fonte de dados: Fleming et al., 2019; S&P Global Market Intelligence, 2019.

Observacdo: Cada barra vertical representa a propor¢do dos lucros operacionais sobre as vendas brutas de
uma Unica mina — as milhares de minas incluidas no banco de dados da S&P Global Market Intelligence séo
classificadas aqui por nivel de margem de lucro operacional.
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9.3 Politica de reforma: Introduzindo

um royalty variavel em um regime
tributdrio de mineracao

N&o ha uma abordagem especifica para a introducdo de royalties varidveis no regime
tributério de mineragdo de um pais. No entanto, os funcionérios do governo podem
otimizar o processo tomando medidas especificas em trés areas: objetivos de politica,
design e calibracao.

9.3.1 Objetivos de politica

Em primeiro lugar, o papel de um royalty varidvel deve ficar claro desde o inicio, pois
determinaré que tipo de instrumento escolher e seu lugar no regime fiscal geral da
mineracdo. Se for para compensar o esgotamento da reserva mineral ndo renovavel,
pode estar substituindo um royalty de aliquota fixa. Se seu principal objetivo é fornecer
uma parcela dos lucros inesperados, pode ser adicionada aos royalties fixos existentes
e incluir uma aliquota minima de 0% a precos baixos, de modo que seu acréscimo nédo
torne o regime fiscal geral excessivamente regressivo.

Em segundo lugar, qualquer royalty varidvel deve ser considerado como parte de todo

o regime fiscal. O royalty deve ser aplicado para ajudar a garantir que todo o regime
fiscal atenda aos objetivos da politica do governo para o setor. Por exemplo, se o objetivo
é atrair investimentos, entdo o regime fiscal deve ser progressivo e oferecer retornos
pds-impostos atraentes aos investidores. Alguns tipos de royalties variaveis tornaréo

o regime mais progressivo do que outros. Os formuladores de politicas também devem
considerar o efeito que os royalties tém sobre outras partes do regime fiscal — por
exemplo, se as empresas puderem deduzir os pagamentos de royalties de seus

lucros corporativos tributaveis.

Em terceiro lugar, ao introduzir royalties varidveis, o governo deve se comunicar com o publico.
Como um imposto especifico e significativo sobre a producdo mineral, os royalties costumam
ser a parte mais visivel das obrigacdes fiscais das mineradoras, especialmente quando s&o
redistribuidos para governos locais ou projetos de desenvolvimento. Estdo sujeitos a um
grande escrutinio por parte dos parlamentos, da midia e das organizacdes da sociedade civil.
As autoridades devem pensar em como a mudanca sera entendida pelo piblico.

Finalmente, a imposicado de royalties varidveis afetaréd as minas existentes. As autoridades
podem considerar o potencial para a estabilidade do imposto. Por exemplo, poderiam
isentar as minas existentes do novo royalty por um periodo; poderiam compensar as
empresas eliminando outro imposto; ou discutir com as empresas como a introducéo

de um royalty varidvel pode atender aos interesses de ambas as partes. Por exemplo,
poderiam argumentar que um royalty varidvel impedira que governos futuros fagam
mudangas repentinas no regime de royalties.
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9.3.2 Design

Existem quatro opg¢des de design para estabelecer a estrutura geral de um royalty variavel.

Opcéo de design 1. Categoria de base tributaria: Receita bruta ou liquida

Na secdo anterior, explicamos que os royalties varidveis que os governos escolheram no
passado séo divididos em trés categorias. A primeira etapa do design €, portanto, escolher
qual dessas trés categorias é a mais adequada. O design e a implementagdo dos royalties
aumentam em complexidade da categoria 1 para a 2 e depois para a 3, mas também sdo
cada vez mais progressivos, o que € uma caracteristica importante para muitos governos.
Os objetivos da politica definidos anteriormente e as consideracdes resumidas na Tabela
9.2 ajudardo a determinar qual categoria de royalties escolher.

Tabela 9.2. Recursos de design de diferentes categorias de royalties variaveis

Necessidade

de atualizar

Simplicidade a estrutura

Confiabilidade Progressividade Simplicidade da estrutura de aliquota

em baixos a medida que os da base de aliquota  varidvel
niveis de lucro lucros mudam tributdria variavel periodicamente
Categoria Boa Ruim Boa Boa Sim
1
Categoria Ruim/razodvel @ Razodvel Boa Aceitavel Ndo
2
Categoria Ruim Boa Ruim Ruim Ndo
3

Opcéo de design 2. Categoria de aplicacdo de aliquota de imposto: Abordagem
agregada, marginal ou mével com base em uma férmula

As vezes, os funcionarios nado consideram adequadamente a escolha entre a aplicagdo
agregada e marginal das aliquotas de royalties sobre a base de royalties. A maioria dos
royalties baseados em preco na categoria 1 usa uma abordagem agregada - a aliquota

se aplica a base total de royalties. Assim, as empresas enfrentam mudancas acentuadas
nos pagamentos em torno dos limites das faixas de precos, também conhecidas como
"bordas do precipicio”. Isso poderia incentivar as empresas a relatar precos de venda mais
baixos para permanecer na faixa inferior (Steel, 2018). Uma abordagem marginal elimina
esse problema, pois 0 aumento da aliquota em uma faixa de preco sé incidiria sobre a
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parcela do valor da producéo atribuivel ao preco acima do limite da faixa anterior.® Mas
as aliquotas precisam aumentar acentuadamente em cada faixa para atingir o mesmo
objetivo geral. Como resultado, a abordagem marginal é mais complexa e muito mais
dificil de comunicar ao publico.!

Nossa pesquisa mostra que a abordagem marginal é de fato mais comum para royalties
baseados no lucro operacional (categoria 3) do que royalties baseados no preco (categoria
1). Por exemplo, no Chile, para cada faixa de margem operacional, a aliquota se aplica
apenas ao lucro operacional daquela faixa; isso significa que se a margem operacional

for de 52%, incide um imposto de 13% quando a margem operacional for superior a 50%
e inferior a 55%, mas apenas sobre o valor do lucro operacional igual a 2% da receita

bruta (52% menos 50%). Aliquotas mais baixas se aplicam a parcelas mais baixas de

lucro operacional. Como os royalties da categoria 3 ja sao relativamente complexos, a
abordagem marginal pode ser um recurso menos dispendioso do que a categoria 1 ou 2.

Em vez de uma abordagem puramente marginal, vérios paises adotaram uma escala mével
com base em uma férmula que determina a aliquota aplicével de royalties dentro de uma
faixa de aliquotas de royalties limitadas por aliquotas minimas e méximas, por exemplo,
Bolivia, Queensland e, indiretamente, Mianmar com o Bawdwin PSC para royalties da
categoria 1, ou Africa do Sul para a categoria 2. Essas férmulas variam em complexidade —
a da Bolivia é a mais simples e a de Mianmar é a mais complexa — mas oferecem a
neutralidade econémica da abordagem marginal de uma forma que pode ser um

pouco mais facilmente compreendida pelo publico.

Opcao de design 3. Ajustes futuros

Um desafio potencial para os royalties varidveis baseados no preco (categoria 1) é o
aumento de longo prazo nos precos que nao refletem um ganho inesperado temporério,
mas o efeito normal da inflacdo que afeta tanto os precos quanto os custos dos minerais.
Durante um longo periodo de tempo, € improvével que as faixas de precos originais
reflitam as condi¢des de mercado contemporéneas, e as maiores aliquotas de royalties

se aplicam a precos em todo o ciclo de precos, como mostram os exemplos da Bolivia e
Queensland acima. Por quanto tempo? Analisamos a diferenca nos ultimos 35 anos entre
os precos nominais mensais do ouro e duas séries de precos ajustados pela inflagdo — uma
baseada nos precos de 1986 e outra baseada nos precos de 2019. Observamos que os
precos nominais e reais seguem um ao outro de forma relativamente préxima por cerca de
10 anos e divergem significativamente apds 15 anos. No entanto, as aliquotas de inflagdo
historicamente altas que muitos paises estdo experimentando no momento da redagdo
deste relatdrio irdo acelerar essa divergéncia, portanto, os governos devem estar prontos
para revisar suas tabelas de royalties varidveis em breve.

% Isso também se aplica aos royalties da categoria 2 - veja a Figura 9.3 comparando os royalties do Niger e da
Africa do Sul em fungéo das margens operacionais das minas.

1 Pessoas sujeitas a tributacdo progressiva de renda pessoal podem estar familiarizadas com a abordagem
marginal, que é usada em muitas economias desenvolvidas, mas com menos frequéncia em paises em
desenvolvimento.
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Para enfrentar esse desafio, os governos podem criar uma regra que ajusta
automaticamente as faixas de royalties com base no prego anualmente com uma medida
de inflagdo (como o Indice de Precos ao Consumidor dos EUA®) ou legislar regularmente
mudangas nas faixas de royalties. Apesar das vantagens da primeira abordagem - reduz o
trabalho dos legisladores e o risco de complicagdes politicas - esse tipo de ajuste parece
bastante raro para royalties baseados no prego: sé 0 encontramos em um caso, em um
contrato de mineracdo assinado pelo Governo da Guiné em 1993.5 E mesmo quando esse
acordo foi renegociado em 2016, as faixas de precos foram significativamente aumentadas
para refletir os precos mais altos do ouro. O Ultimo tipo de ajuste, por outro lado, exige
que os governos sejam cuidadosos: se um governo revisita os royalties varidveis com
muita frequéncia, isso prejudica um dos objetivos dos royalties — fornecer um regime fiscal
estével. A maioria dos royalties baseados no preco em nossa amostra foi legislada nos
ltimos 15 anos, entdo ndo pudemos observar com que frequéncia os governos precisam
revisar as faixas de preco.*

Opcao de design 4. Calibragédo

Uma vez escolhido o design amplo, a quarta tarefa é calibrar os paréametros da variavel
royalty. Para royalties baseados no preco (categoria 1), quais aliquotas devem ser aplicadas
em diferentes niveis de preco ou dentro de diferentes “faixas” de preco? Essa escolha
determina o nivel geral do royalty e sua flexibilidade para preco ou lucros (dependendo

da base de célculo escolhida). A calibracdo deve ser feita mineral por mineral para levar
em conta o preco especifico e a dindmica de custo de cada mercado mineral. Conforme
discutido acima, entender a evolucédo dos custos em diferentes mercados minerais €
fundamental. Os governos devem projetar royalties varidveis com faixas muito progressivas
para capturar uma parcela dos ganhos inesperados de precos potenciais, mas com um
teto a uma aliquota razoével porque, eventualmente, os custos tendem a seguir os precos.

Calibrar um royalty baseado no preco idealmente requer entender como o preco do
mineral pode se mover no futuro. No entanto, ndo ha como saber isso com certeza - as
tentativas de prever com precisdo a maioria dos precos das commodities até agora ndo
tiveram sucesso. Portanto, pensamos que calibrar os royalties variaveis em relacdo a algum
periodo de precgos histéricos € o mais pratico. Esse processo pode ser assim:

1. Medir um histérico adequado de precos de minerais, pelo menos por 10 anos, para
cobrir um grande ciclo.

2. Definir uma faixa de aliquota de preco para corresponder ao preco médio neste
histérico e, em seguida, definir as faixas mais altas e mais baixas.

3. Escolher o nimero de faixas intermediarias. Menos faixas sdo mais simples, mas mais
faixas permitem que os formuladores de politicas ajustem seus royalties variaveis e
reduzam a nitidez das bordas do penhasco entre as faixas. Na prética, parece ndo haver
um numero definido; os exemplos variam:

52 https://www.bls.gov/cpi/

53 Consulte https://resourcecontracts.org/contract/ocds-591adf-3612985124/view#/pdf

% Somente o governo da Zadmbia revisou as faixas de preco de seus royalties, mas isso é mais para refletir
mudancas de mercado de curto prazo e possivelmente pressdes da divida publica do que o efeito natural de
longo prazo da inflagdo.
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i. Categoria 1. O nimero de faixas varia de 3 (por exemplo, Burkina Faso)
a 12 (Quirguistdo). Um ndmero tipico é cerca de 5.

ii. Categoria 2. Os dois exemplos que encontramos tinham trés faixas cada,
incluindo uma faixa central suavizada baseada em férmula para a Africa do Sul.

iii. Categoria 3. Nossos trés exemplos variaram de 7 (Nevada), a 12 (Chile) e 17 (Peru).

4. Definir aliquotas para cada faixa. Uma maneira de abordar isso é definir aliquotas com
base no que é comumente visto em outras partes do mundo (ou seja, de 2% a 10%,
com algumas exce¢des em alguns paises/commodities). [dealmente, as aliquotas
devem ser definidas com base em um modelo econémico® para criar a aliquota de
imposto efetiva desejada e flexibilidade para pregos volateis.

Para royalties baseados no lucro nas categorias 2 e 3, a calibragdo deve basear-se em
uma gama de proporgdes realistas de margem de lucro, normalmente entre 0% e 60%.
As aliquotas podem ser mais progressivas do que para royalties da categoria 1 e ndo
precisardo de nenhum ajuste. Para ajustar as aliquotas a cada faixa de indices de margem
de lucro, recomenda-se usar um modelo econémico e determinar uma relacdo adequada
entre o lucro antes e depois dos impostos.

9.4 Conclusdo

Alguns governos j& aplicam royalties variaveis, enquanto outros poderiam se beneficiar
com sua implementacdo. Muitos royalties varidveis adicionam progressividade ao

regime fiscal, mantendo a base tributéria relativamente simples de verificar. Podem

ser um instrumento fiscal fundamental para paises que ja dependem de royalties para
arrecadacdo de receitas de minerac3o. E, se devidamente calibrados, podem acomodar
as prioridades das empresas, fornecendo uma vantagem visivel para os governos durante
os precos altos, protegendo os fluxos de caixa durante os periodos de pregos baixos e
criando mais estabilidade geral, reduzindo a pressdo para renegociar os termos fiscais

ao longo dos ciclos de precos das commodities.

Ao projetar um royalty varidvel, os governos podem escolher entre trés tipos com diferentes
graus de progressividade, mas também complexidade. Propomos um processo de design
de quatro etapas: categoria de base tributaria (receita bruta ou liquida), categoria de
aplicacdo da aliquota tributéria (marginal, agregada ou escala movel), ajustes futuros

e calibracdo.

% Consulte o Natural Resource Governance Institute para modelos econdmicos: https://resourcegovernance.
org/economic-models
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No entanto, todos os royalties varidveis exigem que se pense na economia da mineracdo
na fase de projeto. Vérios royalties varidveis pesquisados foram mal calibrados para o ciclo
de precos de um mercado de metal ou ndo foram suficientemente responsaveis pelas
mudangas de custo. A aplicacdo de royalties variadveis a subprodutos de metais, muitos
dos quais sdo minerais criticos para industrias de energia limpa, pode ser mais facil e mais
bem-sucedida do que aplicé-los aos principais metais, porque o preco de um subproduto
geralmente ndo segue o ciclo de custo geral do industria de mineracéo.
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Capitulo 10.

Como utilizar o Sexto
Método para simplificar
a precificacdo das

vendas de minerais

de partes relacionadas
e proteger as receitas
de mineracao

IGF e ATAF com a contribuicdo dos governos
do Equador e Zambia

10.1 Introducdo

No setor de mineracao, as receitas do Estado dependem do valor preciso atribuido a

seus produtos minerais e da correta precificagdo dos mesmos. No entanto, a precificacéo
nem sempre é simples. Pode ser complicada pela diferenca de qualidade ou das leis dos
produtos minerais, pelas etapas de beneficiamento e pelas condi¢cdes contratuais. Estes
fatores se tornam ainda mais complicados no caso das vendas entre partes relacionadas, o
que pode criar um incentivo para algumas empresas estabelecerem precos artificialmente
baixos a fim de reduzir a base tributéria no pais de origem e transferir os lucros para

o exterior.

A norma internacional para responder a este risco € aplicar o principio de plena
concorréncia (arm'’s length). Este principio requer que o prego da transag¢do controlada
(ou seja, entre partes relacionadas) seja similar a uma transacdo comparavel entre

partes independentes. De acordo com as Diretrizes Aplicédveis em matéria de Precos

de Transferéncia (TPG, por suas siglas em inglés) das Na¢des Unidas (20217 e da
Organizacgédo para a Cooperacéo e o Desenvolvimento Econémico [OCDE] (2022),
existem cinco métodos de fixacdo de precos de transferéncia reconhecidos que podem
ser utilizados para determinar se uma transagdo é congruente com o principio de plena
concorréncia. Estes métodos exigem geralmente que as autoridades fiscais tenham
acesso a informagdes substanciais dos contribuintes e de suas filiais, bem como a dados
comparéveis, por ndo mencionar conhecimentos tributarios internacionais. Estes desafios
administrativos e a natureza finita, ndo renovéavel e, muitas vezes, de propriedade publica
dos recursos minerais, levaram alguns paises em desenvolvimento ricos em recursos
naturais a buscar alternativas.

141

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



A abordagem do Sexto Método foi desenvolvida por paises ricos em recursos da América
Latina para lidar com esquemas de planejamento tributario abusivo em transacdes
envolvendo matérias-primas ou commodities. Ao aplicar os precos das commodities de
acordo com sua cotagdo em uma bolsa relevante (por exemplo, a Bolsa de Metais de
Londres [LME]), muitas vezes com poucos ou com nenhum ajuste, buscou-se proporcionar
um padréo claro e transparente para determinar o preco nas vendas de minerais entre
partes relacionadas que, por sua vez, fosse mais facil de ser aplicado pelas autoridades
fiscais e menos vulneravel a evasdo fiscal. A fixacdo administrativa de precos, iniciada pela
Noruega no setor petroleiro, e o método de porto seguro, utilizado recentemente pela
Republica da Guiné para a bauxita, sdo outras abordagens similares.

As TPG da OCDE de 2017 apoiaram o uso dos precos cotados como base para determinar
as vendas de minerais entre partes relacionadas. Especificamente, apoiam o uso de precos
cotados para aplicar o método de Preco ndo Controlado Comparével (CUP, por suas siglas
em inglés). Isto suscita a questdo de se o Sexto Método ainda continua sendo necessario.
O método do CUP exige que as condicdes da transagdo a partir das quais se obtém o
preco cotado sejam comparaveis a transacdo entre as partes relacionadas. Por conseguinte,
os contribuintes devem ajustar o preco cotado de acordo com a diferenca na qualidade e
na lei do mineral, o periodo de venda, o momento e as condi¢cdes de entrega, bem como
com outros fatores, como o transporte, o seguro e as condi¢des de pagamento. Embora
haja diferentes versdes do Sexto Método, em muitos casos, elas exigem pouco ou nenhum
ajuste, sendo assim mais faceis de serem implantadas e mais dificeis de manipular.

O objetivo deste capitulo é proporcionar uma maior compreensdo sobre o funcionamento
do Sexto Método, particularmente para aqueles minerais mais dificeis de precificar. O
capitulo comega com uma explicagdo sucinta sobre como funciona este método. A seguir,
sdo apresentados os desafios e as oportunidades ligadas ao Sexto Método, as diferentes
abordagens legislativas e regulatérias adotadas pelos paises e a experiéncia préatica dos
mesmos para sua aplicagdo. Por Gltimo, sdo analisadas duas abordagens alternativas de
precificagdo: (i) pregos administrativos ou normativos e (i) a utilizacdo de portos seguros
baseados em uma versdo do Sexto Método ou método de CUP, de acordo com os ajustes
de comparabilidade permitidos.
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10.2 Breve descricdo do
Sexto Método

O Sexto Método teve sua origem na Argentina, em 2003, quando o Governo buscava
avaliar a venda de matérias-primas das partes relacionadas para paises com taxas
tributérias mais baixas. Foi concebido especificamente para limitar o risco de abuso
dos precos de transferéncia nas transagdes de commodities. A legislacdo argentina
exige dos contribuintes que realizam este tipo de transa¢Ges com partes relacionadas
extraterritoriais, a utilizacdo do preco cotado dos bens comercializados na data de
embarque, a ndo ser que o preco acordado entre as partes relacionadas seja superior
ao preco cotado.

Muitos paises ricos em recursos seguiram o exemplo da Argentina, especialmente

na América Latina. O Sexto Método foi legislado na Bolivia, Costa Rica, Republica
Dominicana, Guatemala, Honduras, Peru e no Uruguai.® Fora da América Latina, a Zambia,
o Malaui e a India também aplicaram este método (Grondona, 2018). Cada pais adota

uma abordagem um pouco diferente, fazendo com que ndo exista uma Unica versdo do
Sexto Método. Porém, todos utilizam os precos cotados como ponto de partida para a
precificacdo da venda de minerais das partes relacionadas.

Geralmente, um preco cotado reflete um acordo entre compradores e vendedores
independentes para um tipo e quantidade especificos de um produto, comercializado
sob certas condi¢cdes em um determinado momento. Na Zémbia, por exemplo, os
contribuintes sdo obrigados a utilizar os precos cotados na LME, ou no London Metal
Bulletin, se os da LME nao estiverem disponiveis, para precificar os metais comuns e
preciosos (ver o Quadro 10.1). A outra opgédo € que o Comissario Geral aprove uma fonte
alternativa de precos de mercado. A vantagem do preco cotado é que tanto a autoridade
fiscal como o contribuinte podem consulté-lo, ao contrério do preco real de venda,
vulneravel a manipulacg3o.

% O Equador modificou recentemente sua versdo do Sexto Método para estar alinhado de forma mais estreita
com o método de CUP, utilizando os precos de referéncia como ponto de partida.
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Quadro 10.1. Zambia especifica a fonte de precos cotados
que utilizard para aplicar o Sexto Método

" (14) Para efeitos do paragrafo (13), “preco de referéncia” significa:

a. a média mensal do preco a vista da Bolsa de Metais de Londres;

b. a média mensal do preco a vista publicado no Metal Bulletin, quando os precos
dos metais comuns ou preciosos néo estiverem na cotacado da Bolsa de Metais de
Londres;

c. amédia mensal do preco a vista de qualquer outra bolsa de valores de metais
aprovado pelo Comissério Geral quando os metais comuns ou preciosos ndo
estiverem na cotacdo na Bolsa de Metais de Londres ou ndo aparecerem no
Metal Bulletin; ou

d. a média mensal do preco a vista da Bolsa de Metais de Londres, a média mensal
do preco a vista da bolsa de valores de metais aprovado pelo Comissario Geral,
menos os descontos por conta da baixa ou mé qualidade ou da lei”.

Fonte: Autoridade Tributaria da Zambia [ZRA, por suas siglas em inglés], 2018.

10.2.1 Diferencas entre o Sexto Método e o método CUP

A principal diferenca entre o Sexto Método e o método CUP é até que ponto os
contribuintes sdo obrigados a ajustar o preco cotado para que seja comparavel as
condi¢Bes da transacdo entre partes relacionadas. No método CUP, os ajustes devem ser
realizados pelas caracteristicas fisicas e pela qualidade do produto bésico, pelos volumes
negociados, pelo periodo do acordo, pelo momento e condi¢cdes de entrega, e demais
fatores, como o transporte, o seguro, as divisas e as condi¢cdes de pagamento (consulte

a anélise sobre Colombia y Carbones el Tesoro S. A. no Quadro 10.2).

Quadro 10.2. Colombia y Carbones el Tesoro S.A. (Glencore) 2021

Na Lei 1819 de 2016, a Colédmbia estabeleceu o método CUP como o mais
adequado para aplicar o principio de plena concorréncia (arm'’s length) as transacdes
envolvendo commodities. O caso de Carbones estava ligado a venda de carvao
térmico entre partes relacionadas. O tribunal indicou que ao utilizar as tabelas de
precos das commodities (em um mercado reconhecido e transparente), deveria

ser levado em conta as circunsténcias pertinentes, como a natureza do produto, os
descontos dados pelo volume negociado, o momento das transacdes, as condi¢des
do seguro, as condigdes de entrega e as divisas, dentre outras. Além disso, o tribunal
declarou que a aplicacdo do método de CUP requer que
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e sejam contrastados os acordos e os contratos que estipulam as condi¢des dos
fatores mencionados com os de terceiros para verificar se sdo congruentes com o
que havia sido acordado em circunstancias similares.

e as funcdes, os riscos e as condicdes contratuais, além do preco de referéncia de
um produto sejam considerados.

® sejam realizados ajustes razoaveis por conta das diferencas nas condicdes
contratuais, do nivel na cadeia de distribuicdo, do mercado geogréfico, da data,
dos bens intangiveis associados, dos riscos do tipo de cambio e das alternativas
realistas do comprador, dentre outros.

® seja efetuada uma andlise, quanto ao prego do carvao revendido pela parte
relacionada ao cliente final.

O tribunal também apontou que o método de CUP talvez ndo seja o mais
adequado, quando as condicdes do bem n&o forem suficientemente similares ou
quando as funcgdes e os riscos assumidos pelas partes ndo puderem ser ajustados
para refletir circunstancias comparaveis.

Algumas autoridades fiscais enfrentam desafios na verificacdo dos ajustes requeridos
para implantar de maneira precisa o método CUP. Por conseguinte, preferem o Sexto
Método, que normalmente requer ajustes de comparabilidade limitados ou nenhum
ajuste. A versdo da Zambia do Sexto Método somente permite ajustes por mé ou baixa
qualidade ou por lei, por exemplo. Embora alguns paises tenham optado por alinhar
de forma mais estreita o Sexto Método com o método CUP, para enfrentar os desafios
destacados a seguir, a diferenca chave entre as duas abordagens continua sendo o nivel
de comparabilidade exigido, j&a que o Sexto Método, em geral, visa ser uma forma mais
simples de precificacdo das transacdes entre as partes relacionadas.

10.3 Oportunidades e desafios
relacionados com o Sexto Método

A principal vantagem do Sexto Método € que o preco cotado pode proporcionar um
ponto de referéncia claro e objetivo para determinar o preco de venda nas transagdes
entre partes relacionadas, prevenindo desse modo que as empresas incorram em
subprecificagdo, uma preocupacéo crucial para muitos paises em desenvolvimento ricos
em recursos (OCDE, 2018b). A subprecificacédo foi o que levou a Zémbia a adotar o Sexto
Método em 2008. A autoridade fiscal detectou que Mopani Bronze Mines Plc vendia
cobre para a parte relacionada, nesse caso, Glencore International AG, por um valor muito
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abaixo do que vendia a terceiros. O Supremo Tribunal concordou com a apuracgéo da
autoridade tributaria e, em decorréncia disso, Mopani teve que pagar um total de ZWD
250 milhdes (USD 13 milhdes) em impostos apurados para os exercicios fiscais 2006/2007,
2007/2008 e 2009/2010 (Férum Africano de Administracdo Tributéria [ATAF], 2020). A
Zambia adotou o Sexto Método em 2008, logo depois da realizagdo destas transac¢des.

O Sexto Método possui também o potencial de simplificar a administragdo tributéria nas
vendas de minerais, liberando tempo e recursos valiosos para colocar o foco em outros
problemas de precos de transferéncia. No caso da Zdmbia, a Receita Federal deste pais,
ZRA, informou que quando uma empresa de mineracdo apresenta sua declaracdo de
impostos online, o sistema atribuiu automaticamente o preco cotado correspondente
para as vendas entre as partes relacionadas e calcula, entdo, o imposto. Isto reduz
significativamente (embora ndo elimine) a necessidade de uma anélise detalhada dos
precos de transferéncia. A natureza objetiva e verificavel dos precos cotados pode
ajudar também a limitar os conflitos com os contribuintes ao proporcionar um quadro
de referéncia comum e uma maior certeza sobre a obrigacao tributéaria. O Servico da
Receita Federal do Equador (SRI) também mencionou a melhora do cumprimento e a
certeza tributaria como alguns dos beneficios chave da utilizacdo dos precos cotados
(SRI, governo do Equador, 2022). Em sintese, o Sexto Método proporciona aos Governos
uma forma pratica de aumentar a arrecadacdo do setor de mineracdo, pois requer uma
auditoria relativamente limitada (Nacdes Unidas, 2021b).

Dependendo de como seja aplicado o Sexto Método, um problema possivel é que leve
a estabelecer precos sem as condi¢cdes de plena concorréncia. Por esta razdo ou porque
o Sexto Método ndo é um método tradicional, os investidores podem se negar a cumprir
este sistema de precos de transferéncia. O apoio da OCDE e da ATAF para aplicar os
precos cotados no método de CUP solucionou algumas destas questdes. Além disso,
os investidores relataram experiéncias positivas com o Sexto Método. Uma empresa

de mineracdo da Zdmbia o chamou de “abordagem pragmatica”, permitindo a Receita
Federal deste pais (ZRA) um tratamento mais previsivel das receitas provenientes de
vendas do setor mineral. Do mesmo modo, os funcionéarios governamentais do Equador
ndo previram nenhum impacto negativo nos investimentos, desde que a aplicagdo

dos precos cotados seja transparente e previsivel e os investidores notificados (SR,
Governo do Equador, 2022). Vale a pena salientar também que os investidores do setor
de mineracao, tradicionalmente, sdo menos suscetiveis aos impostos em virtude de os
recursos estarem localizados em lugares especificas.

No entanto, estas questdes se tornam mais tangiveis se o Sexto Método resultasse em
uma dupla tributacéo irresoluta. Pelo fato de o Sexto Método ter ainda pouca tradi¢do

em se tratando de fixar precos de transferéncia, ele poderia ndo ser reconhecido pelo

pais do comprador relacionado. Se for assim, é possivel que o comprador ndo beneficie
com a reducdo ou eliminagdo da dupla tributacdo, o que aumenta o custo geral do
investimento, dando lugar a um potencial desafio legal em decorréncia do Artigo 9
(Empresas associadas) da Convencdo Modelo da Dupla Tributacdo das Nag¢des Unidas
(2021a) e da OCDE (OECD, 2021). Os paises poderiam mitigar este problema alinhando o
Sexto Método de forma mais estreita com o principio de plena concorréncia (arm’s length),
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permitindo, por exemplo, uma série de ajustes de comparabilidade. De forma alternativa,
poderiam adotar o Sexto Método como uma norma nacional contra o abuso, em vez de
um método de precos de transferéncia, ficando fora do escopo do principio de plena
concorréncia e, o que é mais importante, do Artigo 9 (analisado na Se¢do 10.4).

Finalmente, além de o Sexto Método ser mais simples e mais robusto do que outros
métodos de fixagdo de precos de transferéncia, ele proporciona uma vantagem ao
contribuinte, permitindo a ele dar o primeiro passo na determinacdo do preco de venda,
embora seja a partir de um prego cotado. Isto imp&e a autoridade fiscal o énus da

prova para refutar o preco do contribuinte, o que pode ser dificil pela falta de acesso as
informacdes, principalmente a dados comparaveis, e pela limitada experiéncia técnica.
Uma alternativa é que o preco seja estabelecido pela autoridade fiscal e ndo pelo
contribuinte. Esta préatica se denomina fixagdo administrativa ou normativa de precos e é
analisada mais adiante neste capitulo.

As oportunidades e desafios resumidos a seguir sdo gerais e variam dependendo do tipo
de concepcéo do Sexto Método.

Tabela 10.1. Oportunidades e desafios gerais do Sexto Método

Avantages Inconvénients

Simplifica a administracdo tributdria Restringir os ajustes a precos de referéncia
relacionada com o comércio de indexados ou limitar os precos a um periodo
commodities entre empresas. ou data de cotacdo especifica poderia dar

lugar a precos fixos, o que ndo ocorreria
entre partes independentes sob condicées
de plena concorréncia.

Reduz o risco de que as empresas de
mineracdo possam vender seus minerais
para as partes relacionadas a um preco

abaixo dos precos de mercado a fim de Pode resultar em uma dupla tributacdo
reduzirem suas bases tributdrias no pais irresoluta, dependendo de como se aplique
anfitrido. e caracterize o método (ou seja, norma

nacional contra o abuso ou método de

Aumenta a seguranca tributdria para os - ot
fixacdo de precos de transferéncia).

investidores, diminuindo o risco de conflitos.
A autoridade fiscal possui o énus da prova
para refutar o preco estabelecido pelo
contribuinte. Isto pode se tornar complicado
pela falta de acesso as informacdes e de
conhecimentos técnicos.
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10.4 Diferentes abordagens
legislativas e regulatoérias do
Sexto Método

Nao existe apenas uma versdo do Sexto Método. Por outro lado, ha inimeras variagdes
entre as diferentes jurisdicdes. Esta secdo analisa sucintamente algumas das principais
diferencas e suas implicacdes para a arrecadacao tributaria, para os investimentos e
aplicagdo. Em especial:

e A data do preco cotado que seré utilizada
e A condicdo de que a venda seja para um intermediario sem substancia econdmica
e A escala de ajustes de comparabilidade aceitos

e A qualificacdo juridica do Sexto Método

10.4.1 Data de precificacdo

Normalmente, o Sexto Método especifica a data ou o periodo a partir do qual se deve
considerar o preco cotado. Muitos paises que utilizam o Sexto Método preferem a data
de embarque, que pode ser constatada, ao invés da data da venda, suscetivel a ser
manipulada mais facilmente pelos contribuintes. Por exemplo, o Equador, o Paraguai,

a Republica Dominicana e a Zambia exigem dos contribuintes a aplicagdo do preco
cotado na data de embarque. A Zdmbia e o Peru ddo um passo além para evitar que os
contribuintes driblem o sistema, exigindo a utilizagédo do preco médio cotado no més do
embarque, durante os quatro meses anteriores ou, no caso do Peru, quatro meses apéds a
data de embarque.

A vantagem de utilizar o preco médio é que se elimina qualquer chance de os
contribuintes escolherem o momento do preco mais baixo dentro do més do embarque.
Nivela também o preco, o que deveria ser melhor para os Governos e os contribuintes,
principalmente para os indices de precos que carecem de liquidez e podem estar sujeitos
a picos ou quedas repentinas. Obviamente, um possivel inconveniente é que o prego
médio seja mais baixo do que o preco do dia do embarque. As novas diretrizes da OCDE
(OCDE, 2022) apoiam as autoridades fiscais que atribuem uma data de fixacdo de precos
(por exemplo, a data de embarque), quando ndo hé provas da data real utilizada pelas
partes.

Alguns paises optaram por serem mais flexiveis quanto a data ou ao periodo de tempo.
Por exemplo, apds a publicagdo das novas diretrizes da OCDE, o Peru concedeu aos
contribuintes a opgdo de utilizar a data da realizagdo do acordo de venda ou o prego
médio dentro do periodo de 30 dias imediatamente posterior. O Brasil também utiliza
a data da venda. Isto é vantajoso para o contribuinte, pois permite a opcdo de utilizar o
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preco cotado na data real da venda. No entanto, aumenta o risco de que os contribuintes
escolham a data do prego cotado mais vantajoso, exigindo, nesse sentido, um
monitoramento rigoroso das autoridades fiscais.

Um meio-termo poderia ser criar uma presuncao refutavel de que o prego médio cotado
sera utilizado no més do embarque, a menos que o contribuinte possa proporcionar
provas confidveis da data do preco acordada entre as partes relacionadas (por exemplo,
o conhecimento de carga) e a autoridade fiscal ndo possa determinar uma data diferente,
ap&s ter apurado como os pregos de transferéncia foram fixados. A Colédmbia utiliza

esta abordagem para a aplicagdo do método de CUP. Os contribuintes devem registrar

o acordo de venda entre partes relacionadas antes da primeira entrega do produto. O
contrato de venda deve conter, entre outras coisas, a data que sera utilizada para o preco.
Se o acordo nao for registrado a tempo e se a administracdo tributéria nao tiver outra
prova idénea sobre a data do preco acordado, é possivel utilizar a data de embarque.

10.4.2 Substdncia economica dos intermedidrios estrangeiros

Paises como a Argentina adotaram o Sexto Método para orientar as transagdes nas quais
uma mina envia suas mercadorias a uma jurisdicéo (e entidade) diferente da entidade
relacionada a quem fatura. Em geral, a parte relacionada é uma entidade comercial que
adquire o titulo de propriedade dos bens por um periodo limitado. Levando em conta
este objetivo, a Argentina e alguns paises somente aplicam o Sexto Método as vendas

a um intermediario que ndo seja o destinatario final da mercadoria e que néo tenha
substéncia econémica. O Equador também limita o uso dos pregos cotados as transagdes
entre partes relacionadas em jurisdi¢des com impostos baixos ou isentos de impostos
e/ou com um intermediario ndo residente no pais destino da exportagdo. A vantagem
desta abordagem é que estéa dirigida seletivamente as vendas de partes relacionadas

de alto risco, particularmente aquelas envolvendo centros de comercializacéo, que
potencialmente podem fazer uso da eluséo fiscal no setor de mineracgéo. Isto torna esta
abordagem mais do que um método de fixacdo de precos de transferéncia, uma norma
antiabuso, capaz de reduzir os possiveis problemas de dupla tributacdo detalhados mais
abaixo.

Porém, outros paises, como a Zdmbia, o Paraguai e a Guatemala, preferem aplicar o
método a todas as exportacdes (e importacdes) entre partes relacionadas. Isto evita a
necessidade de determinar se o comprador relacionado possui substancia econdmica,

o qual pode ser muito subjetivo e, se o contribuinte se recusar a cooperar, resta a
possibilidade de solicitar informac&o relevante a uma jurisdicdo estrangeira. Como
apontou um estudo da abordagem argentina, “as empresas tém encontrado maneiras...
de proporcionar substéancia ao intermediério e de evitar a aplicacdo do Sexto Método”,
embora esse fato ndo tenha impedido que as autoridades fiscais resolvam os conflitos
sobre os precos de transferéncia (Grondona, 2018). Por sua vez, evita o risco de que os
contribuintes driblem o sistema interpondo um terceiro entre duas partes relacionadas.
Logicamente, as autoridades fiscais também precisam apurar se as partes séo relacionadas
(0 que pode ser um desafio quando n3o se dispde de muita capacidade para coletar
informacao) e determinar as sancées. A desvantagem de aplicar o método a todas
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as vendas entre partes relacionadas e, dependendo de como a legislacéo tiver sido
elaborada, o mais provéavel é que seja visto como um método de fixacdo de pregos de
transferéncia, podendo dar ensejo a desafios legais.

Apesar das dificuldades para verificar a substancia econémica, os paises que incluem
este mecanismo como condicdo para aplicar o Sexto Método, poderiam reduzir a
complexidade administrativa, estabelecendo critérios claros de elegibilidade e requisitos
probatérios. Por exemplo, a normativa equatoriana estabelece as seguintes condicdes
(SRI, Governo do Equador, 2022):

1. O contribuinte deve ter uma presenca real no territério de residéncia; possuir um
estabelecimento comercial no lugar onde seus negécios sédo administrados; cumprir
os requisitos legais para a constituicdo de sociedades mercantis, registro societério e
tributério, apresentacdo de demonstragdes financeiras e seus ativos; garantindo que os
riscos e as fungdes sejam coerentes com o volume negociado das operagdes.

2. A soma das rendas passivas e por intermediacdo na comercializacdo de bens do ou
para o Equador ndo deve ultrapassar 50% de suas receitas totais.

3. O valor de suas operacdes de comércio internacional com partes relacionadas
envolvendo direcdo, gerenciamento ou controle ndo deve exceder 20% do valor de
suas operacdes de comércio internacional realizadas no ano fiscal correspondente.

10.4.3 Ajustes de comparabilidade

Um ajuste de comparabilidade é uma adaptacéo realizada nas condicdes das transacgdes
entre terceiros para eliminar os efeitos das diferencas significativas que possa haver com

a transagdo entre as partes relacionadas alvo de andlise. Para as vendas de minerais,
significa que as caracteristicas economicamente relevantes do preco cotado devem
poder ser comparadas com o preco de venda real. Com essa finalidade, as TPG da OCDE
exigem que os contribuintes e as autoridades fiscais levem em conta todos os fatores

de comparabilidade pertinentes, por exemplo, as caracteristicas fisicas e a qualidade do
mineral, os volumes comercializados, o momento e as condi¢cdes de entrega, o transporte,
o seguro, as divisas e as condi¢des de pagamento.

Quanto mais ajustes de comparabilidade permitir uma autoridade fiscal, mais proximo
estard do Sexto Método da aplicacdo do principio de plena concorréncia (arm’s length).
Contudo, considerando a falta de acesso as informacées dos contribuintes e aos dados
comparaveis, alguns paises optaram por limitar os ajustes permitidos aqueles que
possam ser constatados e verificados mais facilmente. A Zambia, por exemplo, permite
apenas ajustes no preco cotado em virtude da ma ou baixa qualidade ou da lei. Se o
preco cotado for para o catodo de cobre, que contém 99,999 % de cobre metélico,

mas o produto vendido é um concentrado, com um teor de 30 % de cobre metélico, os
contribuintes podem ajustar o preco cotado para baixo a fim de refletir a porcentagem de
metal contido no concentrado (ver um exemplo no Quadro 10.5). Esta abordagem é mais
simples de aplicar, embora ndo esteja isenta de dificuldades (Se¢do 10.3), podendo ser
justificada pelo fato de que o preco de um mineral é determinado, sobretudo, por suas
caracteristicas fisicas e por sua qualidade. Mesmo assim, o resultado nem sempre termina
completamente alinhado com o preco de plena concorréncia.
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10.4.4 Qualificacdo juridica do Sexto Método

Conforme indicado na Secao 10.3, um dos desafios do Sexto Método é que, se ocorrer
dupla tributacéo por conta da sua aplicacdo, os contribuintes podem ser impedidos de
obter a desoneracéo tributéria, de conformidade com os acordos fiscais bilaterais. De
modo geral, entende-se que o artigo sobre Empresas Associadas, comumente o artigo

9 de um acordo, consagra o principio de plena concorréncia (arm’s length), que exige

que transacgdes entre partes relacionadas tenham precos proporcionais a transacdes
comparaveis entre partes ndo relacionadas. Na medida em que o Sexto Método se afasta
do principio de plena concorréncia (ao limitar os ajustes de comparabilidade, por exemplo),
ele pode nao ser reconhecido pelo pais da parte relacionada que compra as commodities,
e, nesse caso, é possivel que ndo ocorra reducao fiscal em caso de dupla tributacéo.

Existem varias maneiras de aumentar a probabilidade de que as partes do tratado aceitem
o Sexto Método como método legitimo para a precificagdo de transferéncia de acordo
com o artigo 9. Em geral, isso envolve dar aos contribuintes o direito de provar que o
preco de venda entre as partes relacionadas esta em conformidade com o principio de
plena concorréncia (arm’s length), desconsiderando dessa maneira a aplicagdo de um
preco cotado, por exemplo, garantindo seu direito de provar que seu intermediario tem
substancia econémica ou de fazer ajustes apropriados e razoaveis aos precos cotados
publicamente conforme as diferencas de produtos e transacdes. A falta de informacéo,
especialmente de dados comparaveis, pode dificultar a aplicacdo dessas abordagens por
certas autoridades fiscais. Alguns paises podem optar por tratar o Sexto Método como
uma regra tributaria nacional contra o abuso, e ndo como uma disposicao dentro das
normas de precgos de transferéncia. Dessa forma, ficaria fora do escopo de aplicacdo do
artigo 9. Esta abordagem é semelhante a Acdo 4 do Plano de A¢do para o Combate a
Erosdo da Base Tributéria e Transferéncia de Lucros (BEPS, no seu acrénimo em inglés),
que limita a deducéo de juros e outras despesas financeiras a uma porcentagem dos
resultados tributaveis antes de juros, impostos, depreciacdo e amortizacao (EBITDA fiscal)
(OCDE, 2015). A Agdo 4 do Plano de Acéo para o Combate a BEPS ndo atende o principio
de plena concorréncia (arm’s length). No entanto, pelo fato de ela ser uma medida interna
especificamente concebida para o combate as dedugdes excessivas de juros (fonte
importante de transferéncia de lucros), a maioria dos paises considera que ndo contraria

o Artigo 9. A Acdo 4 do Plano de Acao para o Combate a BEPS e o Sexto Método nédo
sdo totalmente analogos. O primeiro é mais um porto seguro e atualmente é apoiado por
um amplo acordo. No entanto, ambas as abordagens se afastam do principio de plena
concorréncia (arm’s length) com o objetivo de limitar a elisao fiscal. Os paises deveriam
ponderar os beneficios de impor o Sexto Método em relagdo ao risco de dupla tributagio.
Como alternativa, as Nac¢es Unidas e a OCDE poderiam incluir o Sexto Método nas TPG,
conferindo-lhe validade juridica do ponto de vista do acordo (Artigos 7 e 9) e para fins de
resolucdo de conflitos.
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10.5 Licoes aprendidas na
implementacdo do Sexto Método

As autoridades fiscais devem tomar diversas medidas ao implementar o Sexto Método.
Essas medidas variam de acordo com a redagdo da legislacdo e do mineral a que se
aplica. As medidas s&o brevemente resumidas no Quadro 10.3. A anélise a seguir é
baseada na experiéncia da Zdmbia quanto a implementacdo do Sexto Método, conforme
o que os principais funcionérios do governo expressaram em entrevistas ao Férum
Intergovernamental sobre Mineracdo, Minerais, Metais e Desenvolvimento Sustentavel
(IGF) e ATAR.

Quadro 10.3. Algumas das principais medidas na aplicacdo do
Sexto Método sao:
a. Determinar o indice relevante

b. Verificar a qualidade dos minerais exportados, incluindo ajustes para diferencas
de qualidade

c. Verificar toda dedugdo permitida
d. Determinar o periodo de cotacéo

e. Determinar se os intermediarios tém substancia econdémica.

Fonte: ZRA, 2022..

10.5.1 Determinacdo do valor dos minerais exportados

Os precos dos minerais sdo principalmente determinados em funcéo de seu valor ou
qualidade. Portanto, os governos devem primeiro ser capazes de determinar seu valor,
antes de verificarem o preco. Por exemplo, os precos de referéncia para minério de ferro
sdo baseados em um material que contém um certo percentual de ferro. Se o percentual
for inferior ou superior, ou se tiver impurezas, o preco devera ser ajustado, deduzindo
quaisquer custos de transporte e seguro.

Muitos governos de paises em desenvolvimento e ricos em recursos ndo tém acesso

a informacéo independente sobre a qualidade de seus minerais exportados. Eles néo
possuem instalacdes de teste, equipamentos ou conhecimentos técnicos necessarios
para verificar a qualidade manifestada pelas empresas, sendo, portanto, vulneraveis

a subavaliacdo e, consequentemente, a subprecificagdo, especialmente no caso de
vendas entre partes relacionadas (OCDE, 2018b). A Receita Federal da Zadmbia salientou
a dificuldade que enfrenta para acessar informagdes independentes sobre o teor de
cobre exportado da Zdmbia, bem como a falta de especialistas que possam fazer uma
determinagéo precisa do valor.
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Esse desafio de implementacdo nao é exclusivo do Sexto Método, mas ressalta a
importéncia de os paises serem capazes de determinar de forma independente o valor

de suas exportacdes minerais, se quiserem obter os beneficios esperados com relacdo a
arrecadacdo de receitas. Os governos devem ter acesso a conhecimentos especializados e
equipamentos para avaliar a qualidade e o teor dos minerais exportados. Neste sentido, a
Zambia considerou Util ter uma unidade de auditoria mineira dedicada com especialistas
experientes dentro da autoridade fiscal (ZRA, 2022). Também deve haver uma forte
coordenacdo entre a autoridade tributaria e a agéncia reguladora de mineragdo para
garantir a valoragdo consistente das vendas minerais para o célculo de royalties e imposto
de renda (na medida em que utilizem diversas abordagens de valoracdo).

Quadro 10.4. Fortalecimento do acesso a informacdo sobre
a qualidade e teores das exportacées minerais da Zambia.

A ZRA e o Ministério de Minas e Desenvolvimento Mineral tomaram medidas para
melhorar a disponibilidade da informacdo sobre o valor das exportacées minerais

na Zambia. O Sistema de Avaliacéo Estatistica da Producéo Mineral registra todos
os resultados dos ensaios de metais bésicos/preciosos para exportagdo. Ele confere
a ZRA acesso a informacdes em tempo real, que podem ser usadas para verificar
quaisquer ajustes que os contribuintes facam aos precos cotados. No entanto,
continua sendo um desafio que as empresas fornecam os resultados dos ensaios,
em vez de obté-los de uma fonte independente. A Zadmbia esté trabalhando na
implantacdo de um laboratério de minerais para obter uma anélise independente da
qualidade e do teor dos minerais exportados.

Fonte: ZRA, 2022.

10.5.2 Auséncia de precos de referéncia para certos produtos minerais

Apbs a verificagdo do teor ou da qualidade do mineral, os governos devem identificar o
preco cotado para aplicar o Sexto Método. No entanto, nem todos os minerais tém um
preco cotado ou um preco suficientemente definido para servir de base para a precificacdo
das vendas comerciais. Por exemplo, as pedras preciosas sdo vendidas por meio de
licitacbes em mercados especializados com base em listas de precos confidenciais dos
produtores (por exemplo, o livro de precos da De Beers). Da mesma forma, produtos
intermediérios como a bauxita sdo vendidos diretamente para refinarias de alumina com
limitadas vendas pontuais, e o carbonato de litio (para uso em baterias de veiculos elétricos)
ainda ndo possui um preco cotado desenvolvido. Embora os indices de precos da bauxita
e do litio estejam comecando a surgir, pode levar algum tempo até contar com a suficiente
quantidade de vendas independentes para gerar precos médios confiaveis. Em geral, o
Sexto Método funciona melhor para minerais negociados em terminais ou mercados de
acdes e precificados com base em um indice internacional (ver Tabela 10.2).

No entanto, existem muitos minerais e metais que possuem pregos cotados publicamente.
Metais basicos e preciosos, como ouro, prata e cobre, sdo negociados em mercados
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terminais com precos cotados publicamente (por exemplo, a LME e o London Metals
Bulletin). Commodities a granel, como minério de ferro e manganés, também tém precos
com cotacao diaria. As autoridades tributérias poderiam classificar o setor de mineragéo
em categorias: aplicar o Sexto Método a minerais com precos cotados, simplificando

e protegendo a arrecadacéo de receitas de alguns produtos minerais, liberando assim
tempo e recursos para garantir uma precificagdo precisa dos produtos mais opacos e de
dificil valoracéo. Por exemplo, a Z&dmbia aplica apenas o Sexto Método a metais basicos e
preciosos, ndo a outras commodities que produz, como pedras preciosas.

Tabela 10.2. A aplicacdo do Sexto Método depende do produto mineral

Possivelmente

Aplicavel em
circunstancias

Aplicavel aplicavel limitadas
Tipo de mineral  Metais basicos/ Commodities Pedras preciosas
preciosos e a granel

concentrados de
metal

Ex: cobre, ouro,
chumbo, zinco, niquel,
prata, metais do
grupo da platina

Ex: minério de ferro,
carvdo, bauxita

Por exemplo, diamantes
brutos, outras pedras
preciosas

Especificacdes

Conforme padrdes,

Normas multiplas,

Baseada em multiplos

de qualidade rigorosos e inflexiveis  flexiveis e sujeitas atributos de qualidade
a abatimentos e e/ou tendéncias da
prémios de qualidade moda
Mercados Mercados terminais Contratos de compra  Licitagdes em mercados
de commodities e de médio e longo especializados em
vendas diretas prazo com precos variedades ou como
renegociados com pedras individuais
intervalos frequentes
Precos Precos com cotacdo Precos didrios para Lista de precos de

didria

Fonte: Adaptado de Guy, 2017.

teores selecionados

10.5.3 Precificacdo dos produtos Intermedidrios

produtores e precos
de licitacdo

O Sexto Método reduz o risco de subprecificagcdo ao fornecer um ponto de partida
transparente — um preco cotado publicamente — como base para precificar as vendas

de minerais entre partes relacionadas. No entanto, os precos cotados geralmente sdo para
produtos minerais processados ou refinados, como barras de ouro ou catodos de cobre,
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enquanto muitos paises em desenvolvimento exportam produtos nao refinados, fazendo
com que seja necessario reduzir o prego cotado. Muitas administra¢des tributérias carecem
de informacdes e experiéncia para verificar esses ajustes, que muitas vezes reduzem
substancialmente o preco.

As principais exporta¢des minerais da Zambia sdo concentrados de cobre e anodo

de cobre. Nenhum desses produtos possui preco cotado, embora esteja surgindo um
mercado para concentrados metélicos. De acordo com a legislagdo da Zambia, os
contribuintes devem ajustar o preco cotado do catodo de cobre para levar em conta as
diferencas de qualidade e teor. A transformagdo do concentrado e do &nodo para catodo
também pode gerar custos de processamento. Esses custos geralmente sdo compensados
mediante o preco de venda que o comprador paga a mina. No entanto, na Zdmbia, essas
dedugdes ndo sdo permitidas pela lei para o célculo da receita de vendas. A ZRA destacou
véarios desafios que enfrenta na verificagdo dos ajustes por qualidade:

¢ Verificacdo dos metais pagaveis contidos. Isso inclui:

o Determinar a porcentagem de metal de cobre contida no concentrado ou dnodo
(ver a anélise prévia sobre valoragdo das exportacdes minerais).

o Verificar a “taxa de recuperacéo”. Essa é a quantidade de metal de cobre que a
fundicédo pode recuperar economicamente do concentrado ou do &nodo e pela
qual a mina serd remunerada. Esses mesmos desafios sdo aplicados aos subprodutos
(por exemplo, ouro, prata).

e Verificacdo de penalidades por impurezas. As fundi¢des e refinarias cobram multas
pela presenca de certos niveis de elementos indesejaveis, conforme acordado no
contrato de venda. Ndo hé fontes independentes de informacédo sobre penalidades.

¢ Verificacdo de custos de transporte e seguro. As condi¢cdes de venda do produto
cotado podem diferir da venda real. Por exemplo, se o produto cotado de referéncia
for vendido a valor de custo, seguro e frete, e o produto real for vendido franco a
bordo, a mina recebera o preco cotado liquido de transporte e seguro. Embora existam
dados publicos sobre custos de frete (por exemplo, o Baltic Freight Index), os paises
podem ter de ajusté-los conforme diferentes volumes/conteddos e rotas maritimas.

Alguns paises permitem dedugdes adicionais para o custo de transformacéo de produtos
intermediérios em produtos semiacabados ou acabados. Para alguns produtos, existem
dados de referéncia que as autoridades tributérias podem usar na verificacéo (por exemplo,
cobre); no entanto, esse nao € o caso de todas as commodities (por exemplo, ouro).

No caso de produtos intermediarios, as autoridades tributarias podem enfrentar desafios
significativos na hora de verificar os ajustes nos pregos cotados. No entanto, esses desafios
sdo enfrentados independentemente do Sexto Método. Pelo menos, os precos cotados
oferecem um ponto de partida transparente e uma base para questionar os contribuintes.
Os paises podem simplificar a aplicacdo do Sexto Método em produtos intermediarios,
fornecendo diretrizes aos contribuintes sobre quais ajustes sdo permitidos e como devem
ser realizados. Continuando com o exemplo do cobre, as orientacdes aos contribuintes
poderiam estabelecer uma faixa padrao para taxas de recuperacdo e multas, determinar

a fonte de dados de referéncia (se existir) para estipular os custos de processamento e
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transporte, e férmulas para ajustar esses custos. Tais orientacdes deveriam constar em
regulamento ou instrumento legal equivalente, de forma que possam ser atualizadas
periodicamente para refletir as mudancas no setor.

Uma abordagem mais prescritiva tem vantagens e desvantagens. Isso faria com que o
Sexto Método fosse mais facil de aplicar e reduziria o risco de as empresas exagerarem
deliberadamente as dedugdes. Porém, também poderia significar que elas percam receitas
adicionais, por exemplo, se a fundicdo atingir recuperacdes melhores do que a taxa
padrao prescrita no regulamento. Mesmo assim, renunciar a parte da receita pode valer

a pena, se considerados os beneficios administrativos de uma abordagem mais simples e
robusta (o Quadro 10.5 contém um exemplo do impacto potencial de diferentes taxas de
recuperacdo no preco por tonelada de concentrado de cobre). Alternativamente, os paises
poderiam permitir as empresas optarem por negociar uma férmula de precos por meio de
um Acordo de Precos Antecipados (Guy, 2017). Isso implicaria uma grande quantidade de
recursos da autoridade tributaria, mas no processo ela teria a oportunidade de conhecer
melhor a cadeia de valor de cada empresa.

Quadro 10.5. Impacto das diferentes taxas de recuperacdo
no preco por tonelada de concentrado de cobre

Preco Valor

Cobre Taxa de (USD/t) do (USD/t) do

metdlico recuperacdo Quantia cdtodode concentrado

contido (%) (%) apagar cobre de cobre

Cendrio 1 30 95 0,285 4000 1140
Cendrio 2 30 96 0,288 4000 1152
Cendrio 3 30 97 0,291 4000 1164
Cendrio 5 35 98 0,343 4000 1372

Fonte: Readhead, 2018.

10.5.4 Verificacdo de descontos por comercializacdo

Alguns paises permitem aos contribuintes descontar o preco cotado dos servigos

de comercializagdo (por exemplo, o Equador). No setor de mineragédo, o termo
"comercializa¢do” frequentemente descreve o processo de negociac¢do, venda e entrega
de minerais, bem como as fungdes que apoiam essas atividades. E comum que as
empresas de mineracéo localizem as funcdes de comercializacao, vendas e distribuicio
em modelos operacionais centralizados (“centros”). Centros de comercializagdo entre
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partes relacionadas podem estar localizados em jurisdi¢cdes de baixa tributa¢do. Uma razéo
importante para essa escolha é aproveitar oportunidades de planejamento tributério.
Consequentemente, permitir que os contribuintes descontem precos cotados devido a
servicos de comercializacdo prestados por partes relacionadas aumenta o risco de abuso
nos precos de transferéncia, o que pode ser dificil de verificar devido a falta de informacéo.
E limitada a capacidade de negociar um preco diferente para muitas commodities,
levantando questbes sobre a legitimidade das taxas de negociagdo em geral.”’

Muitos paises adotaram o Sexto Método para evitar a dificuldade de ter que verificar

as deducdes da receita de vendas dos servicos de alto risco tributario, como a
comercializacdo, em vez de limitar esses ajustes aqueles mais diretamente relacionados
com o prego do mineral. Esses paises ainda permitem que os custos de comercializagao
sejam deduzidos do imposto de renda, mas, ao se limitarem os descontos, o célculo da
receita de vendas acaba sendo simplificado. Paises que optam por permitir descontos de
comercializagédo sobre o preco de venda (e até mesmo aqueles que ndo permitem) devem
exigir dos contribuintes a apresentacdo dos contratos de venda com terceiros. A Zambia
introduziu recentemente esse requisito (veja Quadro 10.6). Argentina, Paraguai e Uruguai
também exigem o registro dos contratos de exportagdo e/ou importacdo de mercadorias,
detalhando as condi¢bes pactuadas nas referidas transacdes (Grondona, 2018). As TPG da
OCDE destacam a importéancia de os contribuintes fornecerem contratos com terceiros
usuérios finais para ajudar as autoridades fiscais a examinarem as praticas de precificacao
de transferéncia (OCDE, 2022). Os paises também podem publicar orientacdes sobre
outros aspectos dos contratos de venda e compra. Por exemplo, a Austrélia fornece
diretrizes sobre como calcular os custos de comercializacio para avaliar riscos. E possivel
que seja necessario analisar os valores das atividades de comercializacdo utilizando outros
métodos de precificacdo de transferéncia. (Agéncia Tributaria Australiana, 2017).

Quadro 10.6. Zambia exige que os contribuintes apresentem
contratos de venda e faturas de terceiros quando solicitado.

“(15) Quando o metal base ou precioso for vendido por uma pessoa residente
ou nao residente a uma pessoa relacionada ou associada que venda esse metal
a uma pessoa nao relacionada:

(a) a pessoa residente ou nao residente, sob pedido do Comissario-Geral, devera
fornecer todos os contratos de venda de terceiros e todas as faturas de venda
a terceiros relacionados a essa venda.”

A penalidade por ndo cumprir com o requerimento é de ZMW 240.000.000.

Source : ZRA, 2019.

¥ Para mais informacdes sobre este assunto, consulte o Sourcebook on Transfer Pricing in the Mining Sector
[Guia de referéncia sobre precos de transferéncia no setor de mineragéo]: https://documents1.worldbank.
org/curated/en/801771485941579048/pdf/112346-REVISED-Dated-Transfer-pricing-in-mining-with-a-focus-on-
Africa-a-reference-guide-for-practitioners-Web.pdf
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10.6 Abordagens alternativas
para a precificacdo dos minerais
exportados

10.6.1 Precos fixados pela administracdo

A fixacdo de precos administrativos — ou fixacdo de precos normativos — é outra
abordagem comumente observada no setor de petréleo e gés. Sob um regime de precos
administrativos, € o governo, em vez do contribuinte, que determina o valor do petréleo.
Por exemplo, na Noruega, a Junta de Precos de Petréleo foi indicada para determinar o
preco administrativo, que ¢ fixado retroativamente quatro vezes por ano. Esse organismo
se relne a cada trés meses para estabelecer o “preco normativo” diario (sua versdo do
preco administrativo) para cada campo de producao de petrdleo para o trimestre anterior.

O principal beneficio da precificagdo administrativa em relacdo ao Sexto Método é que a
autoridade fiscal tem a vantagem de ser a primeira a estabelecer o pre¢o para fins fiscais.
Se o contribuinte discordar, cabe a ele demonstrar que a valoragdo do governo esta
incorreta. A intencdo dos precos normativos € alcangar uma aproximacgao razoavel

dos valores de venda em condi¢des de plena concorréncia.

O principal desafio é ter a informacao e experiéncia necessérias para fixar um preco
confidvel por campo petrolifero. Esses desafios podem ser ainda maiores para a mineracéo,
se considerada a diversidade de produtos minerais.®® No entanto, pode-se dizer que a
informacg&o e o conhecimento que os governos precisariam para determinar um preco
administrativo também s3o necessarios para verificar o preco de transferéncia. As
administracdes fiscais e os contribuintes podem achar mais facil determinar um preco
antecipadamente em vez de passar por auditorias dispendiosas e demoradas, que
poderiam criar conflitos.

10.6.2 Abordagem de portos seguros

Paises com recursos administrativos limitados podem se interessar por uma abordagem de
porto seguro (também conhecida pela expressédo em inglés “safe harbour”), que pode ser
baseada no Método CUP ou no Sexto Método, conforme o nimero de ajustes permitidos.
Nos termos de um regime de porto seguro, empresas que aplicam precos em transacdes
entre partes relacionadas iguais ou superiores ao método de precificacdo definido pelo

% Para uma anélise mais detalhada da possivel aplicacdo de precos administrativos aos minerais, ver Readhead,
A. (2018). What mining can learn from oil: A study of special transfer pricing practices in the oil sector and
their potential application to hard rock minerals [O que a mineragdo pode aprender do petréleo: um estudo
das préticas especiais de precos de transferéncia no setor petrolifero e sua possivel aplicacdo aos minerais
de rocha dura.], h /[ www. V.Oor lication/what-minero-can-learn-oil- - ial-transfer-pricing-

practices-oil-sector.
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governo ndo sdo submetidas a escrutinio das administra¢des tributérias. Empresas que
descumprirem séo obrigadas a justificar seu método de precificacdo na administragcdo
tributéria. Isso inverte o 6nus da prova da administracdo tributérias para os contribuintes.

Portos seguros sdo uma ferramenta comum usada pelas administragdes tributarias

ao redor do mundo para proteger transacdes de baixo risco, reduzir os custos de
conformidade e economizar recursos de auditoria. As TPG da OCDE afirmam que

"a conformidade e a administracéo para fixar precos de transferéncia sdo frequentemente
complexas, demoradas e custosas. Disposi¢des de portos seguros adequadamente
projetadas e aplicadas em circunstéancias apropriadas podem ajudar a aliviar alguns
desses encargos e fornecer maior seguranca aos contribuintes.” (OCDE, 2018a).

Sao recomendados, em particular, para definir o custo maximo de markup para

servigos intragrupo.

Ainda ndo é comum que os portos seguros para os precos das commodities sejam
comunicados ao publico, mas as administracdes tributarias frequentemente utilizam
abordagens semelhantes em seus processos de avaliagdo de risco de auditoria para
selecionar quais contribuintes e transac¢es auditar. Sob essa perspectiva, um porto seguro
para precos das commodities ndo difere substancialmente da publicacdo de orientacdes
sobre métodos de precificacdo de transferéncia aceitos por uma administracéo tributaria.
Isso proporciona transparéncia e maior certeza aos contribuintes ao vender minerais entre
partes relacionadas.

Portos seguros podem ser Uteis para paises com recursos limitados de auditoria e grandes
setores de mineragdo. Por exemplo, a Republica da Guiné adotou um regime de porto
seguro para precos de bauxita em transacdes com partes relacionadas em julho de 2022
(Fundo Monetério Internacional, 2022). O motivo foi a repetida constatagdo de que os
precos de exportagdo da bauxita, principal ingrediente do aluminio e principal produto
de exportacao da Guiné, estavam muito abaixo do preco do mercado internacional. Nos
termos desse regime, chamado de “preco de referéncia da bauxita”, as empresas séo
obrigadas a vender sua bauxita a preco de referéncia ou superior, ou demonstrar o preco
adequado em condicdes de plena concorréncia para o mineral. O preco de referéncia é
calculado a partir de uma férmula de indices de pregos internacionais e tem como base
os ajustes de qualidade e transporte, conforme recomendado pelas TPG.

O risco sob essa abordagem é que os contribuintes podem escolher entre aplicar o
preco de porto seguro, que nao pode ser contestado pela autoridade tributaria, mesmo
sendo diferente do preco de plena concorréncia, ou adotar uma postura mais agressiva
ao precificar fora do porto seguro e alegar que sédo de plena concorréncia. Alguns paises
podem considerar que vale a pena correr esse risco, considerando o tempo e os recursos
que podem economizar ao administrar um preco de porto seguro. Alternativamente,
alguns paises podem preferir o Sexto Método, que também oferece simplicidade
(segundo os ajustes) sem a necessidade de se vincular a um preco de porto seguro.
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10.7 Conclusao

A aplicacéo do principio de plena concorréncia (arm’s length) para vendas de minerais
entre partes relacionadas ¢ dificil, uma vez que exige que as autoridades fiscais verifiquem
ajustes complexos para os quais ndo possuem dados comparaveis ou experiéncia no setor.
Para simplificar a precificacdo da venda de minerais entre partes relacionadas, os governos
deveriam considerar a adocdo do Sexto Método, levando em conta o fato de que os
precos cotados desempenham um papel fundamental na precificagdo comercial normal de
muitos minerais. Essa abordagem deve ser acompanhada de orientagdes legislativas claras
sobre quais precos cotados devem ser utilizados e quais ajustes seriam validos, se houver.

Embora possa néo funcionar para todos os minerais, o Sexto Método pode ser usado
para classificar o setor, permitindo que os funcionérios fiscais dediquem mais tempo

aos minerais com cadeias de valor mais complexas. Dependendo das informacdes e
conhecimentos de que as autoridades fiscais dispdem, elas podem variar o nivel de
ajustes de comparabilidade permitidos. No caso de produtos intermediérios, pode ser
Gtil orientar os contribuintes sobre como aplicar o Sexto Método, incluidas as faixas para
ajustes padrdo. Finalmente, os paises devem considerar caracterizar o Sexto Método
como uma norma interna de combate a abusos, em vez de um método de precificagdo
de transferéncia, para aumentar a probabilidade de que os contribuintes obtenham uma
desoneracgao tributéria por conta de qualquer dupla tributacdo que tiverem de suportar
como resultado.
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Capitulo 11.

Mecanismos de ajuste
transfronteirico
transfronterizo para

carbono (MAFC) e
precos do carbono:
Tributacdo da
mineracdo para a
transicdo energética

William Davis, Instituto de Governanca
dos Recursos Naturais, respaldados pelo
IGF e ATAF

11.1 Introducao

A Unido Europa (UE) esta analisando a possibilidade de implementar um mecanismo de
ajuste transfronteicos para o carbono (MAFC, para usar siglas em inglés).>” Este mecanismo
€ um imposto sobre as importagdes que provém de fora do bloco sobre o didxido de
carbono que se estima que foi emitido durante a sua produgdo, que tem um o preco

igual aos produtos fabricados na UE e ja estdo pagando por tais emissdes em virtude do
Regime do Comércio de Emissdes (RCDE) do bloco. Os fabricantes que ja estdo pagando
o prego do carbono sobre os bens que produzem podem deduzi-lo do que estariam
obrigados a pagar para a UE. A producéo de bens a base de minerais é responsavel por
muitas emissdes de carbono, por isso este regime tributario— e, os que estdo sendo sendo
considerados também em outros paises, como o Canada, o Reino Unido e os Estados
Unidos— poderia afetar o setor no futuro de modo significativo.®

A situacdo dos paises ricos em minerais que exportam estes produtos para UE, ou a
matéria prima que é utilizada para fabrica-los, corre o risco de se tornar ainda mais grave

e piorar devido ao MAFC, a ndo ser que sejam introduzidos pregos do carbono iguais

aos praticados pela UE. Neste contexto, recomendamos que os paises ricos em minerais
analisem a possibilidade de incorporar os precos do carbono. Além de uma quantidade
maior de beneficios que estes precos demandam, também seriam reduzidos ou eliminados

% O autor agradece a Isdac Gonzalo Arias Esteban, Thomas Baunsgaard, Oliver Braunschweig, Aaron Cosbey,
Tatiana Falcao, a Fundacédo Goa, o Conselho Internacional de Mineracdo e Metais, Thomas Lassourd, David
Manley, Howie Mann, Wilsdo Prichard, Alexandra Readhead, Bernd Schlenthner, Thomas Scurfiod, Amir
Shafaie, Vioa Tarus, Jaquoine Terro Taquiri, Nicoa Woodroffe, aos participantes da consulta publica do GF
sobre o futuro da tributacdo dos recursos naturais, e ao seminéario de investigacio de indUstrias extrativistas
do IGF-ONU-WIDER de 9 de dezembro de 2021 pelos comentarios Uteis.

0 Estima-se que as atividades que usam produtos minerais, como a combustéo de carvao, representam 28 % das
emissdes (Delevinge et al., 2020).
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os pagamentos a UE através do conceito do MAFC. Também recomendamos que os paises
ricos em minerais de rendas médias e baixas pressionem a UE para que o MAFC faca a
complementacéo de medidas para compensar os efeitos negativos que terdo por causa

da aplicagdo. Neste documento de politicas, sdo abordados os seguintes tdpicos:

1. Os detalhes do MAFC orcamento pela UE

2. Os impactos potenciais do MAFC sobre os paises ricos em minerais de rendas baixas
e médias

3. Se os paises ricos em minerais pudessem incorporar seus proprios precos de carbono
e como deveriam fazé-lo

4. Que tipo de apoio podem fazer pressao frente a UE.

11.2 O desafio do MAFC da UE

11.2.1 A légica detrds dos MAFC

Os MAFC estdo desenvolvidos ou deveriam esté-lo, para evitar a fuga de carbono, que
ocorre quando as industrias altamente poluentes se mudam para paises com precos do
carbono mais baixos. Esta fuga pode comprometer os esforcos para desencorajar as
emissdes ao impor um preco para o carbono.

Quadro 11.1. O que é a tarifacdo dos precos de carbono?
A tarifagdo de precos de carbono se refere a alguns dos seguintes elementos:

e Um imposto sobre as emissdes de gases de efeito estufa (GEI) baseados
em carbono, que pode ser aplicado nas emissdes ou no uso de energia ou
combustiveis fésseis.

e Normas que obrigam a as empresas que emitem gases de efeito estufa baseados
em carbono a ter uma licenga. Quando estas licencas séo leiloadas pelo Governo
ou sdo comercializadas, cria-se um preco pelo direito de emitir esses gases.

Existem também subsidios que podem ser acrescidos de um incentivo financeiro
positivo segundo normas de intensidade de emissdo de carbono e normas de
desempenho negociaveis, ndo obstante, ndo abordamos estas questdes no
presente documento de orientacdo politicas.

Fonte: Tatiana Falcdo, comunicacdo pessoal, 2022.
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Nos primeiros anos, de tarifacdo de precos do carbono na UE, suspeitava-se que havia uma
quantidade pequena de fuga de carbono. No entanto, dados recentes demostram que,
sem sombra de duvidas, de fato, isso estd ocorrendo. A medida que os precos do carbono
aumentam (e aumentam rapidamente?'), é de se esperar que haja mais fugas de carbono,
salvo se medidas forem tomadas para impedir o fato (LHeudé et al., 2021). Em resposta, o
MAFC visa garantir que as empresas somente se mudem para paises no exterior quando
os beneficios privados superem os custos para todos os outros (ou seja, o custo de reduzir
as emissdes em outros lugares para compensar as emissdes extras resultantes da fuga de
carbono; o "custo marginal de redugdo de emissdes” MAC).%? Por exemplo, imagine que

a UE produza aco a um custo inferior para a sociedade (o custo de produgdo + o custo
marginal de reducdo de emissdes) que o pais A, por exemplo. A UE aplica também um
preco do carbono igual a esse de custo marginal. Se o pais A ndo aplicar este imposto,
entdo é possivel que os consumidores prefiram importar da UE, inclusive, uma vez que se
levar em consideracgdo o custo de reduzir as emissdes em outros lugares para compensar
este imposto, serd mais eficiente entdo para eles comprarem na UE.

Una forma de contornar esta situacéo seria estabelecer um preco global sobre o carbono
para que o custo das emissdes fosse levado em conta para as decisdes de compra

das empresas e dos consumidores do mundo todo (incluidos os bens que néo sédo
comercializados internacionalmente). Dado que ndo existe um acordo sobre o preco, a UE
(e outros paises) procuram aplicar um preco sobre o carbono as importacdes através do
MAFC. Desta forma, mesmo que ndo possam controlar as decisdes das empresas e dos
consumidores a nivel mundial, pelo menos, podem evitar que as pessoas radicadas na UE
tenham incentivos para comprar bens de regides sem os precos sobre o carbono. Além
disso, os produtores que exportam para UE serdo incentivados a reduzir as emissdes com
a finalidade de diminuir o montante que pagam no ambito de MAFC,

Por conseguinte, poderia ser uma ferramenta Util para reduzir as emissdes de carbono

a nivel mundial, ndo apenas para os membros da UE, mas também para muitos paises.

A Comissdo Europeia estima que uma versao mais limitada do MAFC (excluindo o
hidrogénio) reduziria “as emissdes anuais de CO2 nos setores que engloba [exceto

o setor energético] em 1 % na UE e 0,4 % no resto do mundo” (Comissdo Europeia, 2021b;
Gupte, 2023; Pleeck et al., 2022). Se o setor energético, for incluido poder-se-ao reduzir

' Espera-se que aumentem ainda mais, ja que a UE planeja reduzir a quantidade de licengas de emisséo
que sdo outorgadas a industria até 2030 a fim de lograr seus objetivos de reducdo de emissdo (Comissao
Europeia, sem data, -e).

¢ Referimo-nos ao “custo marginal de abatimento” — isto ¢, ao custo de reduzir as emissdes em determinadas
quantidades— em vez do “custo social do carbono”, que é um célculo do prejuizo causada por determinados
niveis de emissdes de carbono. O “custo social do carbono” é muito dificil de calcular a longo prazo, e
diferentes paises que prefere ser centrar no custo de abatimento das emissdes para poder cumprir um
objetivo que esteja de acordo a necessidade de limitar o aguecimento global a 1,5° C acima dos niveis pré-
industriais. Além disso, o MAFC baseia-se em um “custo marginal de abatimento”, uma vez que sua carga
tributéria é igual aos precos das emissdes no Regime de Comércio de Emissdes da UE, que teoricamente sera
igual ao custo marginal de abatimento. Isto, ¢, assim porque, se o custo marginal de abatimento fosse menor
ao preco, as empresas que pudessem atenuar de forma mais econdmica oferecer-se-iam para vender suas
licencas de emiss&o, fazendo com que o preco diminuisse. Por outro lado, se o custo marginal de abatimento
fosse superior ao preco, as empresas que tivessem custos maiores quereriam comprar mais licencas em vez de
atenuar mais as emissdes, o que faria com que o preco subisse.
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as emissdes da UE e das regides vizinhas em até 0,8 %, de acordo com a concepg¢do do
regime (Comissao Europeia, 2021c). Segundo outro estudo que analisa um MAFC que
abrange todas as “industrias com utilizagdo intensiva de energia”, até 2040, esta reduziria
as emissdes anuais de GEl no mundo em aproximadamente 3 % do total de 2019 (anélises
do autor baseada em Perdana e Viole, 2022; Ritchie et al., sem data).

N&o obstante, também algumas dificuldades s&o levantadas. Particularmente, se os
impostos transfontericos sobre o carbono forem aplicados as exportacdes de paises com
rendas baixas e médias, a distribuicdo global de rendimento pode ser agravar. Inclusive,
ao encarecer o custo de importacdo, poderia ser gerados impactos ambientais ainda
mais graves se sdo aplicados aos produtos que os paises fora do UE podem produzir com
menos emissdes que a UE. Esta questao seré analisada mais adiante detalhadamente.

11.2.2 Planos da Unido Europeia

De acordo com os planos de a Unido Europeia para aplicagdo do MAFC, os importadores
deverdo pagar um imposto equivalente ao que teriam de pagar em virtude do Regime

de Comércio de Emissdes da Unido Europeia se os bens tivessem sido produzidos na
Europa. Os fabricantes que ja estdo pagando o prego do carbono sobre seus bens podem
deduzi-lo de sua obrigacéo fiscal perante a UE, e ficardo isentos dos bens sujeitos ao
mesmo preco do carbono praticados na UE.

O regime seréd implementado de forma gradual. Inicialmente, quando comecar a partir
de outubro de 2023, aplicar-se-4 as importacdes sé de cimento, ferro,% aco, aluminio,
fertilizantes, eletricidade e hidrogénio. Além disso, aqueles que importarem estes
produtos da UE sé deverdo informar as “emissdes diretas” provenientes do processo
produtivo. (Ou seja, seriam excluidas as emissdes de eletricidade utilizada na producéo

e nas emissdes de etapas anteriores das cadeias de valor). (Comissdo Europeia, 2022,
Comissdo Europeia, sem data. Monkobaan & Figures, 2022). A partir de 2026, taxas
comecardo a ser aplicadas. Ao mesmo tempo, a UE eliminarad gradualmente as “licencas
gratuitas” de direitos de emissdo® outorgadas a indUstria europeia, que sdo o atualmente
o meio para prevenir as fugas de carbono (Comissdo Europeia, 2022).

Apdbs um periodo de transicdo, que ainda ndo se sabe quanto tempo irad durar, a UE
revisard o regime e analisaré a possibilidade de incluir outros produtos que estao
abrangidos pelo regime tributario em questdo.®® A UE também comecara a cobrar os

¢ Qu seja, ferro metélico, ndo minério de ferro.

® QOu seja, autorizagéo para a licenca ou direito de emitir uma certa quantidade sem pagar por licencas
de emiss3o.

¢ O Regime de Comércio Direitos de Emissdes (RCDE) da UE engloba os seguintes tipos de emissdes ou
setores: diéxido de carbono (CO,) da geracao de eletricidade e calor; setores industrias de uso intensivo
de energia, incluindo as refinarias de petréleo, as empresas siderdrgicas, e a producdo de ferro, aluminio,
metais, cimento, cal, vidro, cerédmica, polpa de celulose, papel, papeldo, acidos e produtos quimicos orgéanicos
a granel; a aviagdo comercial dentro do Espago Econémico Europeu; éxido nitroso (N,O) provenientes da
producédo de &cidos nitrico, adipico e glioxilico e glioxal; e perfluorcarbonetos (PFC) da produgéo de aluminio
(Comissdo Europeia, sem data, -c).
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importadores pelas emissées dos bens abrangidos, que engloba tanto as “emisses
diretas” (ver acima) como as “emissdes indiretas”, que ainda devem ser definidas com
precisdo, porque se espera que abranja as emissdes derivadas da geracdo de eletricidade
ou energia utilizada no processo de produgdo. As taxas serdo equivalentes as que os
produtores teriam pagado se o mesmo nivel de emissbes fosse produzido dentro da

UE de acordo com o Regime de Comércio de Emissdes (Comissado Europeia, 2022;
Monkobaan & Figures, 2022). Se o produto jé tiver sido pago o preco sobre o carbono
(durante a importacdo de bens associados), podera ser deduzido do que se deve apagar
para UE (Comissdo Europeia, sem data, -b.).

11.2.3 Os impactos sobre os paises ricos em minerais de rendas
médias e baixas

O MAFC da UE poderia afetar negativamente os paises ricos em minerais

Independentemente dos impactos que foram mencionados anteriormente, € possivel
também que o MAFC tenha outros efeitos. Particularmente, a situacdo poderia ser
agravada por alguns paises com rendas médias e baixas —incluindo os que so ricos

em minerais— ao reduzir suas exportagdes para a UE.¢ Apesar de que os commodities
ndo estejam incluidos nas propostas atuais da UE para o MAFC, mesmo assim poderiam
se afetadas; por exemplo, naqueles casos em que os paises da mineragdo agreguem

um valor nacional e/ou ao desencorajar o uso de bens e servicos que dependam destes
recursos, e ao fazé-lo, reduzam a demanda dos proprios produtos de mineracéo. A
exatiddo do impacto na atividade de mineracdo dos paises de rendas médias e baixas
ainda ndo esté clara e, no momento de escrever o presente documento, ndo podemos
encontrar estudos que analisem os pormenores dos planos acordados pela UE e que
mecam o impacto no produto interno bruto (PBI) ou no bem-estar dos paises. Ainda ndo
sdo conhecidos os detalhes finos do regime tributario. No entanto, de acordo com a
informacéo disponivel, em uma variedade de paises de rendas médias e baixas, incluidos
aqueles ricos em minerais parece ter um risco de impactos negativos, Por exemplo, vérios
paises de rendas médias e baixas dependem muitissimo das exporta¢des para a UE de
produtos abrangidos pelo MAFC. Por exemplo, segundo a Comissdo Europeia, Mauritania,
Senegal e Serra Leoa tem setores expostos ao MAFC que contribuem com, pelo menos,
um minimo de 2 % a 18 % (segundo os precos) a seu PBI (Comissdo Europeia, 2021a).
Embora existam simulagdes sobre os possiveis impactos do MAFC sobre o comércio,

o PBIl e o bem-estar econémico, dado que alguns detalhes finos do regime ainda néo séo
claros —por exemplo, o que s&o as “emissdes indiretas” exatamente e quais produtos
estardo afetados assim que o periodo de transicao inicial terminar—, é dificil saber quais

¢ A mesma coisa pode acontecer com as exportacdes aos paises que ndo sdo fazem parte da UE onde se
processam antes de ser exportados a UE, pois os paises que estdo mais abaixo na cadeia de valor terdo que
pagar um imposto pelo MAFC. Se isso é transferido aos consumidores da UE, pode-se reduzir a demanda
geral de produtos elaborados e matérias primas dos paises em desenvolvimento ricos em minerais.

167

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



serdo os impactos na economia mundial e nos paises ricos em minerais e de rendas
médias e baixas. Ndo obstante, de acordo com uma revisdo breve bibliografica,* inclusive
em situacdes hipotéticas conservadoras —baseadas na proposta inicial da Comissédo
Europeia que abrangia somente as “emissdes diretas” e era igual a lista vigente acordada,
que exclui o hidrogénio— sugere-se que teria pequenos impactos, mas significativos
sobre os paises em desenvolvimento ricos em minerais. Particularmente, He et al. (2022)
considera que o bem-estar econdmico anual no total de 11 paises de rendas médias e
baixas, incluidos varios que sdo ricos em minerais, diminuiria em aproximadamente USD
9,700 milhdes.®® He & Li (2022) encontraram resultados semelhantes ao analisar o caso da
China exclusivamente.

Tanto He et al. (2022) e He e Li (2022) consideram que estes impactos poderiam ser
piores se fossem incluidos mais produtos, e/ou as emissGes de eletricidade utilizada nos
processos de producéo ou no uso de produtos elaborados, em uma expanséao futura

do MAFC. A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (2021)
examina um cenario com MAFC em um conjunto de produtos diferente abrangidos
pelas emissdes da UE e considera que poderia reduzir o bem-estar econémico dos
paises em desenvolvimento em USD 10 000 milhdes. Perdana e Viole (2022), que supde
que o MAFC abrangera todas as "“industrias de uso intensivo de energia”, calculam que
poderiam reduzir significativamente o bem-estar econémico em vérios paises ou regides
em desenvolvimento, com impactos que oscilam em uma diminuicdo de 0,7 % (Asia, sem
levar em contar a india e a China) até uma diminuicdo de 2,7 % (Russia). Lim et al. (2021)
analisam os impactos no comércio mais enfaticamente que no bem-estar econdmico e
estima que as exportacdes de aluminio e aco para uma variedade de paises de rendas
médias e baixas cairiam para uma média de 13 % a 17 %.

Em um “caso extremo”, que n&o havia sido proposto pela EU ainda, no qual este regime
abranja todos os setores e todas as emissdes associadas a um produto, He et al. (2022)
destacam que o bem-estar econémico anual dos mesmos 11 paises de rendas médias e
baixas diminuiria em, pelo menos, USD 106 000 milhdes e o PBI poderia se ver seriamente
afetado.®”

¢ Centremo-nos nos recentes estudos que utilizam modelos de equilibrio geral computaveis. Podem ter
resultados mais precisos que os artigos que sé analisam a exposicdo comercial dos diversos paises e tentam
tirar conclusées sobre essa base. Isso frequentemente acontece de maneira particular naqueles casos onde
os paises com altos niveis de exportagdo para a UE podem ser beneficiados pelo MAFC se suas exportacdes
para o bloco s&o menos intensivas em carbono que os de outros paises que exportam os mesmos produtos.

% Os paises com rendas médias e baixas para os que He et al. (2022) mostra resultados individuais s&o Brasil,
China, Egito, india, Cazaquistdo, México, Mocambique, Russia, Africa do Sul, Turquia e Ucrania.

% A queda mais alta pode ser a do Cazaquistéo, cujo PIB cairia para 1,8 %. Apesar de que Mogambique tenha
uma diminui¢do projetada mais alta (2,5 %), pode haver a um desvio do modelo. Em Mogambique, uma
das principais exportagdes abrangidas é o aluminio. No entanto, Mogambique utiliza hidroeletricidade
para alimentar a fundi¢do de aluminio o que implica que a intensidade de sus emissdes é muito mais baixa
que a de outros produtores de aluminio, por isso, o MAFC poderia, teoricamente, ajudar a Mogambique,
j& que o faria mais competitivo em relacdo outros produtores de altas emissdes (ainda que potencialmente
menos competitivo perante aos produtores que estdo radicados na UE). Pode ser que este ponto néo se veja
reflexado porque o modelo utiliza intensidades de emissdes para a indUstria de metais ndo ferrosos em seu
conjunto, ndo para a producdo de aluminio, em particular, e Mocambique produz outros metais néo ferrosos
como o ouro. (He et al., 2022).
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O MAFC poderia comprometer a cooperacdo internacional em matéria climatica

Alguns paises de rendas médias e baixas ja vem se opondo fortemente as propostas da
criacdo de um MAFC. Particularmente, dado que as emissdes de gases de efeito estufa
da UE per capita sdo mais altas que as dos paises de rendas médias e baixas, € possivel
que considerem que a UE esté sendo hipdcrita e “castigando” este paises devido suas
emissdes enquanto a UE emite mais do que os outros. Além disso, a Convengdo do Marco
das Nacdes Unidas sobre a Mudanca Climatica (1992) permite que os paises estabelecam
e definam a nivel nacional as proprias contribuicdes para a mudanca climética, pois, afirma
que, os paises tem “responsabilidades comuns, no entanto, diferenciadas de acordo
com as respectivas capacidades”, o que equivale a dizer que se supunha que os paises
mais ricos seriam os primeiros a tomar medidas mais firmes (Pauw et al., 2019). Porém, o
MAFC “obrigard” aos sécios da UE a agir potencialmente mais rapido do que houvesse
querido (Bohringer et al., 2022). Dado o vinculo com a politica climatica, este movimento
pode semear desconfianca e sentimentos negativos relacionados com o “colonialismo
climéatico” e/ou com a hipocrisia, principalmente por que as emissdes de gases de efeito
estufa da UE per capita continuaram sendo 50 % mais altas que as do Grupo dos 77 (um
grupo composto principalmente por paises de rendas médias e baixas) em 2018, sendo
este o Ultimo ano que se dispde de dados (anélises do autor de Climate Watch, 2020).
Esta dindmica poderia comprometer as negociagcdes internacionais em matéria climatica.
Sem duvidas, vérios paises de rendas médias e baixas ja se opuseram com muita forca

as propostas da UE de um MAFC (Bernasconi-Osterwalder & Cosbey, 2021). Segundo os
Ultimos dados disponiveis, os paises em desenvolvimento representam mais de 60 % das
emissbes de gases de efeito estufa (entre 37 % e 40 % se excluirmos a China), portanto
a cooperacao entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento é crucial para os

esforcos para abordar a mudanca climética (anélise do autor de Climate Watch, sem
data).”®

De que forma, podemos colher os beneficios climéaticos (e de eficiéncia) de um MAFC

e, ao mesmo tempo, impedir a deterioracdo da distribuicdo de rendas financeiros a

curto prazo e evitar o risco de envenenar a cooperacgéo global em matéria climatica?

Uma solugéo consiste em que os paises afetados implementem seus préprios sistemas

de fixagdo de precos de carbono, que reduzirdo ou eliminardo os impostos a pagar no
conceito do MAFC (se s&o aplicados aos produtos abrangidos pelo MAFC e cumpram
com os requisitos de legibilidade estabelecidos pela UE). Outra solucdo consiste em
pressionar a UE para combinar o MAFC com outras politicas que compensem os impactos
negativos sobre as economias dos paises de médias ou baixas rendas. Discutiremos estas
alternativas nas duas proximas secdes.

0 Esta estatistica se aplica a duas definicdes diferentes de “paises em desenvolvimento”: os paises “n&o
incluidos no Anexo |” (em termos gerais, paises em desenvolvimento aos efeitos dos acordos climaticos
internacionais) e as economias em desenvolvimento do “Grupo dos 77". As cifras de emissdes se baseiam
em gases de efeito estufa, incluidos as mudancas no uso da terra e da silvicultura em 2018.
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11.3 Os paises ricos deveriam
implementar sistemas de
tarifacdo de precos em minerais
do carbono e de qual maneira?

11.3.1 Vantagens e desvantagens da tarifacdo de precos do carbono

Se os paises ricos em minerais adotarem os seus proprios pregos de carbono, € possivel que
possam captar uma parte ou a totalidade’" das rendas que a EU obteria de outro modo,
através de suas exportacdes ao aplicar o MAFC.”2 Além de implementar precos proprios de
carbono pode ser benéfico para os paises com reservas minerais de rendas médias baixas,
independentemente da necessidade de evitar o MAFC, como se analisa a seguir.

Os precos do carbono sdo importantes devido a fungdo que cumprem na abordagem

da mudanca climatica, que é uma prioridade urgente para os paises no mundo todo.

De acordo com, o Relatério da Comissdo de Alto Nivel sobre os Precos do Carbono,
determinar o preco € um elemento fundamental para a transicdo para as energias limpas
(Comissao de Alto Nivel sobre os Precos do Carbono, 2017). A ciéncia do comportamento
demonstra que implementar precos do carbono pode gerar uma pressdo maior nos
outros para que tomem medidas, mesmo em paises que sdo baixas emissores (Schein

& Baynham-Herd, 2021). Como foi mencionado na Se¢do 11.2.1, os pregos do carbono
podem, teoricamente, aumentar o bem-estar geral, sdo tributados em um nivel adequado
(Comité de Especialistas sobre Cooperagdo Internacional em Questdes de Tributagdo

das Nacdes Unidas, 2021). O setor de mineragdo, em seu conjunto, também poderia ser
beneficiado pela adogdo de um imposto global sobre o carbono, j& que aumentaria a
demanda de metais para a transicdo energética (Cox et al., 2022). Como foi detalhado

na Secdo 11.3.4, em geral, quando séo implementados precos do carbono, é importante
combina-los com outras medidas politicas para ter uma transi¢do energética “controlada”.

Uma desvantagem dos precos sobre o carbono é que os Governos podem se ver
obrigados a reduzir outros impostos para garantir, pelo menos a curto prazo, ndo

gerem muitos encargos na sua economia. No entanto, os precos do carbono ndo vém
proporcionado rendas muito confidveis ou continuas, ja que, as empresas reduzirdo suas
emissdes ao longo do tempo, o que enfraqueceré as rendas por preco do carbono.

A Secdo 11.3.4 propde algumas ideais para lidar com este problema.

/T Estes paises podem captar as rendas se os precos do carbono séo, pelo menos, téo altos como na UE e os
fixam com um projeto que seja deduzivel frente ao MAFC. Atualmente, ndo esta claro quais tipos de precos
do carbono serdo deduziveis.

72 Se taxar pregos do carbono implicar que um pais deva reduzir impostos em outras éreas para seguir
conseguindo um equilibrio entre atrair inversdes e mobilizar rendas, entdo introduzir impostos ao carbono néo
necessariamente aumentara a arrecadacéo fiscal total.
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Uma das principais dificuldades de implementar os precos de tarifacdo do carbono
podem ser o tempo e o esforco envolvidos nesse fato, o se é politicamente factivel

fazé-lo dado a possivel resisténcia politica dos paises ou das pessoas que se veriam
afetadas (Martinez-Alvarez et al., 2022). Por exemplo, levard aproximadamente 9 anos para
implementar os precos do carbono na Africa do Sul (do documento de debate preliminar
até a implementacdo do imposto de tarifagdo sobre o carbono) (Machingambi, 2021).
Segundo a revisdo bibliogréfica de Klenert et al. (sem data), enquanto o publico em alguns
paises apoia um alto preco do carbono, a nivel de respaldo pode amplamente variar

de um pais ao outro. Por isso, os paises deverdo ponderar o quéo prioritario € tributar

0s precos sobre o carbono em comparagdo com outras iniciativas politicas e/ou rendas
que talvez desejem priorizar. Taxar precos do carbono concentrando-se nas indUstrias
exportadoras podem ser algo que cause menos resisténcia dos cidad3os, se suas
condi¢des de vida nao forem afetadas, de modo particular, e se essas industrias tiverem
que pagar por taxas ao MAFC (nesse caso, € menos provavel que se oponham).

Para os paises onde sera dificil implementar politicamente a tarifagdo do carbono, pois
existem as financas e a capacidade burocratica necessérias, pode ser melhor priorizar

as regulamentacdes, as politicas industriais e os subsidios para a energia limpa a fim de
ecologizar a economia (embora alguns paises de rendas médias baixas e possam carecer
dos recursos fiscais para proporcionar subsidios efetivos) (Ross, 2022). Uma revisdo de uma
bibliografia relevante mostra que o projeto de concepcao eficiente dos impostos sobre

o carbono e as politicas sobre como usar as rendas fiscais provenientes de precos do
carbono (especialmente para projetos ambientais) pode ajudar a incentivar o apoio

do publico. (Maestre-Andrés et al., 2019).

Para os paises que planejam somente implementar precos do carbono para captar rendas
fiscais que de outro modo iriam para a UE, poderiam se centrar em impostos sobre
carbono limitados a setores abrangidos pelo MAFC e/ou exportadores da UE (embora
ndo esteja claro se os pagamentos efetuados seriam deduzidos do que se deve tributar
no concepto do MAFC). Nao obstante, para os paises que tenham acordos comerciais
com a UE e/ou sédo membros da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), poderia

ser considerado uma violagdo das regras destes acordos por uma discriminagéo a UE.

A Secdo 11.4 propde que os sécios comerciais da UE poderiam pressionar a UE para

que ndo faca represalias contra eles caso adotassem tais medidas.

11.3.2 Comércio de emissdes x impostos sobre o carbono

Se decidirem tributar o preco do carbono, os paises terdo também que escolher entre
os regimes de comércio de direitos de licenca de emissdes (ou seja, quando deve se ter
licencas para emitir gases de efeito estufa, o nimero de licengas é limitado, e se devem
transacionar estas licencas entre eles) e os impostos sobre o carbono. Também hé os
“precos implicitos sobre o carbono” que se implementam através de impostos

ou subsidios aos investimentos, mas ndo iremos analisa-lo aqui.
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A escolha entre o comércio de emissGes e os impostos sobre o carbono geralmente
dependeré das circunstancias individuais de cada pais (Barragédn-Beaud et al., 2018).

Em muitos casos, se os impostos sobre o carbono sdo combinados com comércio de
emissoes, e esta pode ser a melhor opcao para alguns paises (ver, por exemplo, Cao et
al., 2019). Stavins (2019) analisa os custos e beneficios dos impostos sobre o carbono em
comparacdo com o comércio de emissdes, e oferece assessoramento sobre qual sera mais
adequado e em quais circunsténcias.

No entanto, para a maioria dos paises e desenvolvimento, incluidos os ricos em minerais,
os impostos sobre o carbono frequentemente sdo a melhor opcéo porque sdo mais
faceis de administrar que os regimes do comércio de emissdes, e porque muitas vezes
carecem das capacidades administrativas para fazer com que funcionem bem (Associacéo
para a Preparagdo de Mercados, 2017). De fato, segundo as Nac¢des Unidas, os regimes
do comércio de emissdes somente foram bem sucedidos nos paises desenvolvidos
(Comité de Especialistas sobre Cooperagado Internacional em Questdes de Tributagdo
das Nacdes Unidas, 2021). Nos setores de mineragdo o processamento de minerais, pode
ser particularmente dificil de aplicar em regimes do comércio de emissées baseados

em mediagdes de intensidade (Associacdo para a Preparacdo de Mercados e Associagdo
Internacional para a A¢do contra o Carbono, 2016).

11.3.3 Projeto e implementacdo

Dada nossa recomendacdo de que os impostos sobre o carbono podem ser mais
apropriados para a maioria dos paises em desenvolvimento que os regimes de comércio
de emissdes, nosso enfoque se centrara exclusivamente em ditos impostos. Ha uma

série de consideragdes para a concepg¢do do projeto de impostos sobre o carbono nos
paises em desenvolvimento, bem como uma literatura vigente importante; por exemplo,
recentemente a ONU publicou o Manual de 200 paginas sobre os impostos ao carbono
nos paises em desenvolvimento (Comité de Especialistas sobre Cooperagdo Internacional
em Questdes de Tributacdo das Nagdes Unidas, 2021). Nao repetiremos esta analise aqui,
porém repassaremos alguns pontos chaves para ver como s&o aplicados para o setor

da mineracgdo.

Una escolha fundamental na concepcao do projeto dos impostos sobre o carbono é em
que ponto da cadeia de valor estes devem ser arrecadados. Por exemplo, podem ser
aplicados na compra de combustiveis fésseis, em funcdo das emissdes projetadas quando
estes combustiveis sdo queimados. Isto, € mais facil de administrar do que tentar medir e
arrecadar os impostos sobre as préprias emissdes, ja que supdem desafios de supervisio,
verificagdo e elaboracdo de relatérios (Associacdo para a Preparacdo de Mercados, 2017;
Comité de Especialistas sobre Cooperacao Internacional em Questbes de Tributacdo

das Nag¢des Unidas, 2021).

Os impostos que se baseiam na medi¢do do nivel de emissdes, conhecidos como
"impostos retidos na fonte” de energia (downstream), apresentam vantagens também,

ja que, pode abranger uma variedade mais ampla de emissdes (por exemplo, as emissdes
fugitivas de metano, cujos niveis ndo podem ser previstos a partir do nivel de combustiveis
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fésseis que sdo utilizados em sua producao). Os “impostos retidos na fonte” podem

ser desenvolvidos para gerir os custos administrativos, por exemplo, para centrar-se em
grandes emissores, como é o caso do imposto carbono do Chile (Comité de Especialistas
sobre Cooperacgdo Internacional em Questdes de Tributacdo das Naces Unidas, 2021).

No setor da mineragdo, é possivel que um enfoque centrado na geragdo (upstream) seja
a melhor op¢ao para todas as minas, exceto para as minas de carvao. Isto se deve a que
grande parte das emissdes da maioria das minas provém do consumo de energia (anélise
do autor baseado em Delevinge et al., 2020). Na mineracdo de carvdo, as emissdes de
gases de efeito estufa provém principalmente das emissdes de fuga de metano, por

isso, seria necessario fazer uma medicdo direta junto com uma abordagem centrada na
geracgdo (upstream) para os combustiveis fosseis utilizados para obter a energia )anélises
do autor baseado em Delevinge et al., 2020). A Comissdo Econémica para Europa das
Nac¢oes Unidas (2021) oferece orientacao sobre como supervisar, reportar e verificar as
emissdes de metano das minas de carvdo. No relatério (pag. 23), uma sugestdo que pode
ser necesséria fazer um monitoramento continuo das emissdes para utilizar a informacéo
obtida para tributar um imposto sobre o carbono ou em um RCDE e, por outro lado,
oferece-se orientagdo sobre como implementar esta abordagem.

E importante outorgar um tempo prudencial antes da entrada em vigor para permitir

que as empresas desenvolvam os procedimentos para avaliar quanto deverao pagar de
impostos e como repassar os custos para seu cliente. Além disso, é possivel que precisem
também de tempo para realizar inversdes e ecologizar os procedimentos de produggo.
Sem adotar tais medidas, as empresas que seriam vidveis poderiam quebrar sem que tais
inversdes fossem feitas. Por esta razdo, pode ser recomendavel que o Governo anuncie,
assim que for possivel, que pretende tributar os precos sobre o carbono e/ou utilizar as
inversGes publicas para respaldar as empresas que querem ecologizar seus processos de
producdo. A consulta publica também pode ajudar a melhorar a concepgdo do projeto do
imposto (por contar com a opinido da industria) e, também com o nivel de cumprimento
(veja-se, por exemplo, a experiéncia da Africa do Sul ao revisar seu imposto sobre o
carbono).

11.3.4 Politicas de acompanhamento:

Ajuste de outros componentes do regime fiscal

Ao serem implementados novos impostos novos, sempre € importante controlar se a
pressdo fiscal geral é razoével e, se o regime fiscal estéd conseguindo o equilibrio certo
entre a arrecadacao e o apoio na economia. Ndo ha diferencas quando se trata dos
impostos sobre o carbono (ou o comércio de emissdes, onde as licencas sao leiloadas).
Estas consideracdes sdo importantes particularmente na industria de mineracdo e no resto
do sector extrativo, porque, nos paises em desenvolvimento, os altos custos do capital
fazem com que se dependam com muita forca do investimento estrangeiro (Comissao
Econdmica para Africa de as Nagdes Unidas, 2019), e, é por isso, que pode aumentar o
risco que os investidores deixem esses paises devido ao aumento da pressao fiscal geral.
De fato, é provével que a implementacdo do preco sobre o carbono tenha um impacto
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forte sobre os custos e a competitividade do setor de mineracdo de um pais Ulrich et al.,
2022). Por isso, os paises devem reavaliar a press3o fiscal geral quando implementam
impostos aos precos do carbono e, se for necessario, ajustar outros instrumentos fiscais
(e/ou moderar o nivel do preco sobre o carbono) para garantir que se logre um equilibrio
adequado entre atrair inversdes e maximizacdo da receita fiscal.”?

Além da necessidade de poder administrar a pressao fiscal geral, € importante também
que os paises ricos em minerais consigam um equilibrio entre os diferentes tipos de
impostos. Em geral, a tributagcdo no setor extrativo exige um equilibrio entre (i) os
impostos que sdo mais flexiveis e progressivos (p. ex.: os impostos baseados nos lucros) e
que permitem que o Governo capte una porc¢do de rendimentos maiores sem desestimular
os investimentos em projetos que sdo menos rentaveis e (i) os impostos e regalias que sdo
mais confidveis e faceis de medir (ja que podem garantir um nivel minimo de rendimentos
continuos e sdo menos vulneréveis a sonegacao fiscal por parte extra das empresas)
(Natural Resource Governance Institute., 2014). Se muitas énfases forem colocadas

sobre os impostos do tipo (i) corre-se o risco de que os rendimentos fiscais ndo sejam os
esperados. Se muitas énfases forem colocadas nos impostos tipo (ii) corre-se o risco de
desestimular o investimento em projetos menos rentaveis e assim os paises irdo perder
rendas fiscais maiores quando os lucros forem muito altos, como no caso da indUstria
mineracdo de cobre da Zambia (Manley, 2017). Una forma de conseguir um bom equilibrio
entre a flexibilidade e a confiabilidade é utilizar as regalias de taxa variavel, como o
analisam Anna Fleming, David Manley e Thomas Lassourd no Capitulo 9 deste documento.

Embora tenham vantagens do ponto de vista ambiental e de eficiéncia econémica, no

que diz respeito a arrecadacéo de receitas, infelizmente, os impostos sobre o carbono
combinam alguns dos piores aspectos destes dois tipos de impostos: ndo sao flexiveis
(ndo respondem as condi¢des econdmicas flutuantes), mas também ndo séo totalmente
confiaveis, j& que, as empresas podem fazer com que suas tecnologias sejam mais
ecoldgicas além de reduzir as emissées de carbono com o tempo, o que comprometera os
receitas do Governo.

Para avaliar como um imposto sobre carbono afeta o regime fiscal da mineragéo, é
importante ter como modelo abordagens diferentes para a tributagdo do setor com a
finalidade de compreender os efeitos sobre as rendas e o investimento. A partir de 2022,
temos a Ultima versdo do FMI de seu modelo fiscal de mineracdo disponivel para o publico
que incluir a opgao de ter um modelo de impostos sobre o carbono. O modelo pode ter um
resultado Gtil para analisar também outras mudancas no regime fiscal que impostas junto

a um imposto sobre o carbono, bem como para saber se conseguem manter uma presséo
fiscal geral correta e um equilibrio adequado entre a flexibilidade e as rendas fiveis.

73 Alguns minerais sdo mais importantes para a transicdo das energias limpas. Garantir um nivel adequado de
fornecimento para satisfazer a demanda ajudara a combater a mudanca climética. No caso destes minerais, é
particularmente importante que os impostos ndo impegam a inversao.
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Mesmo assim, se o regime fiscal conseguisse um nivel adequado de presséo fiscal ao
implementar o imposto sobre carbono, poderia ter um resultado muito generoso a medida
que as empresas mineras ecologizam suas operacgdes e, desta forma fazé-lo, reduzam o
montante do imposto sobre o carbono que pagam. Sem sombra de duvidas, é provavel
que "ecologizem” suas operagdes. Uma vez que isso ocorrer, os Governos poderiam

se ver tentados a modificar os impostos para recuperar as rendas fiscais perdidas. No
entanto, as empresas que vem investindo em ecologizar suas opera¢des podem ter uma
rentabilidade menor dado o custo de tais investimentos, por isso, 0 aumento dos impostos
poderia ameacar a viabilidade e desestimular a inversdo. Além disso, as modificacdes
frequentes nos impostos tendem a desestimular as inversées. E melhor ter um regime
fiscal que preveja estas mudancas desde o inicio para que as empresas possam ter uma
previsibilidade da presséo fiscal.

Mas, como isso seria na pratica? Ao reavaliar os regimes fiscais e quanto as mineradoras
podem pagar por impostos antes de que se desestimule o investimento, os Governos
poderiam se ver tentados a supor que todas as mineradoras jé estdo utilizando a
tecnologia mais ecoldgica disponivel (de modo que a presséo fiscal ndo seja muito

leve quando as empresas mineradoras adotem esta tecnologia, como foi explicado
anteriormente). Nao obstante, para as mineradoras existentes que ndo estdo protegidas
pelos novos impostos ambientais por cldusulas de estabilidade, isto poderia afeté-las
excessivamente, ja que, provavelmente estas tenham investido em tecnologias mais
antigas e poluentes, e deverdo pagar montantes de altos de impostos sobre carbono
(ou um montante alto para ter que abandonar o capital altamente emissor se decidem
ecologizar suas operagdes) (Delevinge et al., 2020). Isto pode dar a entender aos
investidores que, mesmo se o investimento for viadvel agora, o governo sempre podera
aumentar os impostos depois e fazé-los ndo rentaveis. Para resolver este problema, os
Governos poderiam outorgar uma reducdo em outros impostos (diferentes do imposto
sobre o carbono) para as mineradoras existentes, em comparagdo com o regime que as
novas mineradoras enfrentardo (ou seja, aquelas nas quais a construgdo ou escavagéo
ndo comecou ainda).”* Desta forma, pode-se tributar um regime fiscal que evite ser
extremamente generoso com as novas mineradoras—com uma pressao fiscal apropriada
que invistam sempre em tecnologias novas com baixas niveis de carbono — e que, ao
mesmo tempo, ndo sobrecarregue desproporcionalmente as mineradores ja existentes.

Nesta abordagem que combina os pregos do carbono com isen¢des fiscais poderia abrir
portas também para que os Governos apliquem precos sobre o carbono as miradoras
existentes que possuem clausulas de estabilidade em seus contratos de mineracéo

(que permitam alteracdes nos componentes tributérios, no entanto, a favorabilidade
econdmica geral deve ser mantida). Neste caso, a redugdo de outros impostos poderia
ser contrabalancada) os efeitos do imposto sobre carbono para que estas mineradoras em
geral, ndo a tornem pior. Contudo, os Governos devem ter cuidado de n3o ficarem de

4 Alguns poderiam argumentar que poderia ser oferecidas taxas reduzidas de impostos sobre o carbono a as
mineradoras existentes. Mas, se fazem isso, reduziriam o incentivo para que essas mineradoras mudem para
tecnologias mais ecoldgicas. Por isso, talvez seja melhor reduzir outros impostos para garantir que a pressdo
fiscal general seja razoavel.

175

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



fora da negociacdo nas discussdes sobre as mudancas destas cldusulas nas empresas de
mineragdo.”” Quando as cldusulas de estabilidade ndo permitirem nenhum ajuste negativo,
ainda assim deve-se manter o equilibrio econémico, os Governos poderiam incentivar

as empresas mineradoras para que sus operagdes sejam mais ecoldgicas mediante ao
oferecimento de créditos fiscais para a implementagdo de tecnologias de reducéo de
emissGes. A empresa de mineracdo pode aceder a esta oferta, pois esta representa uma
mudanca “positiva”.

O enfoque descrito no Ultimo paragrafo dar uma resposta da diferenca entre as empresas
mineradoras existentes e as novas mineradoras, no momento, no qual se implemente

o imposto sobre o carbono. No entanto, ndo se aborda o fato de que as tecnologias
com baixos niveis de carbono poderiam mudar ao longo do tempo de uma forma que o
Governo nao seja totalmente previsivel. Felizmente, existe uma abordagem comprovada
para lidar com a incerteza sobre a economia da mineracéo: o uso de instrumentos fiscais
flexiveis pode aumentar a aliquota para as mineradoras que sdo altamente rentaveis e
diminui-la para aquelas que s&o apenas ligeiramente. Estes instrumentos fiscais incluem
impostos sobre a renda de recursos e de regalias de taxas variaveis. Por isso, quando
um imposto sobre o carbono ¢ aplicado, é importante garantir que o regime fiscal da
mineracdo, em geral, seja o suficientemente flexivel para que as mineradoras se tornem
muito ecoldgicas e paguem impostos baixos sobre o carbono, e o se o preco das
tecnologias ecoldgicas cair de maneira significativa, ainda assim devem pagar um nivel
adequado de impostos totais.

Politicas industriais para controlar os impactos dos precos do carbono no setor
de mineracao

Para ajudar as empresas e os trabalhadores a fazer a transicdo para uma economia de
baixo carbono, a Comissao de Alto Nivel sobre os Precos do Carbono, (2017) sugere
combinar pregos do carbono com politicas industriais ativas. Estas politicas incluem o
investimento publico e subsidios para os investimentos verdes, entre outros. A bibliografia
destaca as vantagens destas politicas industriais, se forem concebidas corretamente
(Naudé, 2010).

Este enfoque poderia obter os seguintes ganhos:

e Mobilizar investimento do setor publico e do setor privado para ecologizar a economia
mais rapidamente.

e Ajudar as empresas com o custo que implica na adogdo de tecnologias verdes e, ao
fazé-lo, acelerar sua adogéo. Se, em compensacgdo, as empresas tiverem que suportar
estes custos, poderia frear a adocdo quando tiverem que pedir empréstimos para
financiar inversdes em tecnologias ecoldgicas.

> No entanto, quando as mineradoras existentes ndo estdo protegidas por cldusulas de estabilidade, pode ser
gue nem sempre seja necessario contrabalancar a taxa a pagar do preco do carbono com uma reducéo de
outros impostos. Em tais casos, os paises devem avaliar o novo regime fiscal, incluido o preco do carbono,
aplicando um modelo financeiro para ver se essa pressao fiscal seria excessiva.
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e Pode-se ajudar a que novas indUstrias ecoldgicas emerjam mediante a coordenacgédo
de investimentos — frequentemente a produtividade ¢ favorecida se varias empresas
investirem em industrias que sejam similares ao mesmo tempo e no mesmo lugar—
e, através de uma nova capacitacdo para os trabalhadores que sdo despedidos
como consequéncia da reducédo da demanda de produtos ou servicos extremamente
poluentes.

Como os Governos podem fazer isto? Apesar de ndo contarmos com o espaco suficiente
para analisar a literatura extensa sobre as politicas industriais para ecologizar a economia,
de acordo com uma revisdo recente (Ferraz et al., 2021), observo que algumas das politicas
industriais ecoldgicas que parecem ter um resultado eficiente s&o os subsidios para a
energia renovavel, o investimento publico para a geragdo de energia ajuda a desenvolver
as habilidades necessérias com o objetivo de expandir a geracdo de energia renovavel e a
adogdo de tecnologias ecoldgicas, além de campanhas de sensibilizagido publica, esforcos
para gerar “empregos verdes” ao ter a possibilidade de promover o uso de mao de obra
sobre o capital. Ademais de promover investigacdes em tecnologias ecoldgicas, entre
outras, tudo vinculado através de uma sequéncia de politicas cuidadosa.

Uma inquietagdo especifica do setor de mineracéo é que muitas mineradoras dependem
de eletricidade gerada por combustiveis fosseis. A aplicagdo de um preco sobre o
carbono, dessa forma, poderia ter como resultado um custo muito elevado para estas
mineradoras e ameacar sua viabilidade comercial. Nestes casos, pode ser importante que
os Governos invistam em empresas de mineracdo —ou, possivelmente, invistam junto

a elas—, promovam uma geracgdo maior de eletricidade com baixo teor de carbono ou
outorguem redugBes em outros impostos para que as empresas possam investir de modo
vidvel em tecnologia de energia renovavel. Algumas mineradoras, j& estdo comecgando a
utilizar energias renovaveis como é o caso da Austrélia e do Chile ao usar veiculos elétricos
(Delevingne et al., 2020). Além disso, vérias empresas vém se comprometendo para que a
que suas mineradoras utilizem energia renovével unicamente, como ocorre no Brasil e no
Chile (Ramdoo, 2022). Em alguns paises, as leis podem obrigar as empresas a adquirirem
energia de fornecedores domésticos monopolistas que utilizam combustiveis fosseis
(Conselho Internacional de Mineracdo e Metais, comunicacéo pessoal, 31 de janeiro de
2023). Por isso, é importante garantir que, em tais casos, a lei permita-lhes as empresas
mineradoras produzir sua propria energia verde.

Os paises com atividades de mineracdo devem se preocupar com a fuga de carbono
mesmo, se um imposto sobre o carbono for aplicado e, é possivel que incorporem
politicas préprias para contrabalancar. Uma boa opcéo pode ser promover a tarifagdo
tributéria internacional de precos sobre o carbono, pois isso evitaria conflitos
internacionais que poderiam ser gerados entre os impostos comerciais e 0s ajustes
transfrontericos para os precos sobre o carbono, e seria mais eficiente na hora de reducgéo
das emissdes (particularmente, porque abrigaria os setores de emissGes transacionaveis

e ndo transacionaveis). No entanto, pode ser complicado persuadir todos os sécios
comerciais para que continuem nesta abordagem. Por isso, os paises poderiam considerar
outra alternativa como: ter um ajuste proprio transfronterico para o carbono. Isto ajudaria
a prevenir (i) um impacto sobre as economias dos paises e como consequéncia o
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deslocamento destes para outros lugares de indUstrias de insumos extremante poluentes
e (i) o aumento das emissdes de carbono, j& que, as industrias extremante poluentes
mudam de localizacdo ao invés de reduzir as emissdes. A partir de uma meta analise
realizado por Branger e Quirion (2014),sugere-se que ha una fuga de carbono e que os
ajustes transfrontericos podem reduzir sua extensdo. Ndo obstante, estes ajustes podem
resultar complexos e dificeis de administrar.

Outra alternativa poderia ser implementar tarifas na importagdo de produtos ou
eletricidade com conteldo alto de carbono isto seria mais facil de administrar do que um
ajuste transfronterico, uma vez que n&o seria necessério avaliar o nivel de emissées de
dos produtos importados. No entanto, a implementacéo de tarifas pode ser complicada
devido aos compromissos ja existentes em virtude dos acordos comerciais. Uma opg¢édo
poderia ser incorporar impostos sobre o carbono baseados no consumo, que seriam
aplicados em todos os produtos, independentemente se sdo importados ou nacionais,
em funcdo dos gases de efeito estufa emitidos durante sua elaboracdo. Mas, os impostos
sobre o carbono baseados no consumo sdo complexos de administrar e, até a data de
hoje, sé existem em teoria (Comité de Especialistas sobre Cooperacdo Internacional em
Questdes de Tributacdo das Nacds Unidas, 2021).

Controle dos impactos sobre as rendas

E importante também contrapor os impactos sobre os precos do carbono, quer sejam
sobre os impostos ou sobre o comércio de emissdes ou sobre os pobres, pois poderiam
agravar a pobreza e/ou a desigualdade dos rendas (Malerba et al., 2021). Nos paises, onde
os produtos que geram uma alta emissdo sdo utilizados internamente para bens bésicos
—por exemplo, onde os combustiveis fésseis sdo a principal fonte de energia—, os pregos
sobre o carbono poderiam afetar os pobres, em particular. Nestes casos, é possivel que o
Governo queira adotar politicas complementares, como usar as rendas do imposto sobre
o carbono para outorgar uma ajuda econdmica aos pobres e/ou buscar o desenvolvimento
de fontes de energia alternativas (que sejam mais baratas). Nos paises, nos quais a
mineracdo é a principal fonte de empregos e os impostos sobre o carbono irdo levar

a uma reducdo da produgdo na atividade da mineracéo, pode ser aconselhavel que os
Governos oferecam programas de capacitacdo e de ajuda econémica. Além de investirem
em projetos de desenvolvimento econémico local para as regides afetadas.”®

6 Alguns analistas argumentam que os rendimentos de tributacdo de pregos do carbono devem ser depositados
em um fundo mundial para gera¢des futuras que se poderia investir para ecologizar a economia mundial.
Dado que a poluicdo é um fator mundial externo com impactos a longo prazo (Fundacdo Goa, comunicagdo
pessoal, 13 de janeiro de 2023), este fundo poderia compensar aqueles que sofrem como consequéncia da
poluicdo. Mesmo que esta ideia seja interessante, ndo leva em consideracdo que: (i) se os paises que sdo
considerados mais pobres que a média mundial contribuisse para um fundo para as pessoas em todo o
mundo, isto poderia piorar a desigualdade global e (i) em alguns contextos, a geracgdo atual pode até estar
melhor que as geracdes futuras (segundo as politicas adotadas hoje), por isso dito fundo poderia piorar a
desigualdade de rendas ide modo intertemporal. Além disso, parece desnecessério que haja um fundo desta
natureza se cada um dos paises utiliza seus rendimentos provenientes da tributacdo de precos do carbono
desta forma. Desta forma, recomendamos que os paises que sdo mais ricos que a média mundial destine os
rendimentos provenientes da tributacdo de pregos do carbono para combater a mudanca climatica.
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Os protestos contra os impostos sobre o carbono e outras politicas que aumentam os
precos do combustivel, como na Franga e na Nigéria, e baixa popularidade dos impostos
sobre o carbono entre aqueles cujos rendimentos se veem mais afetados (Arndt et al.,
2022; Lepissier et al., 2022) refletem quais sdo os riscos possiveis politicos de n&o abordar
questdes dos impactos dos impostos sobre o carbono em pessoas comuns. Contudo,

o apoio publico aos impostos sobre o carbono em outros lugares, como na Columbia
Britdnica no Canada, que estavam ocupados em resolver os impactos sobre o custo de
vida mostram que os impostos sobre o carbono podem obter popularidade (Pretis, 2022).

11.4 De que maneira os paises
desenvolvidos ricos em minerais
podem pressionar a UE sobre a
proposta do MAFC?

Os paises ricos em minerais de rendas baixas e médias podem pressionar a UE para que
contrabalancar sobre os impactos negativos possiveis nos paises em desenvolvimento.
Particularmente, poderiam argumentar que a UE deve contrabalangar sobre os impactos
negativos nos paises em desenvolvimento mediante um apoio financeiro crescente e/

ou técnico para ajuda-los a ecologizar as proprias economias, principalmente nos setores
que o MAFC engloba.””’ Sem duvida, os fundos previstos para este objetivos devem ser
extras aos compromissos de ajuda e de financiamento climatico j& existentes, em vez
de, simplesmente “reciclar” o dinheiro que foi destinado a esta finalidade. Devido ao
histérico fraco dos paises ricos no cumprimento das promessas de financiamento climético,
os compromissos financeiros poderiam ser incluidos na lei que estabelece o MAFC e

ser vinculados aos impactos negativos estimados nos paises em desenvolvimento; este
compromisso legal poderia ajudar a garantir que seja recebida a quantidade correta de
dinheiro efetivamente.

77" Delevinge et al. (2020) planeja formas caras para que o setor de mineracdo e o processamento de metais
posterior reduzam as emissdes.

8 Centramo-nos nos paises de rendas baixas e médias porque queremos insistir em que a UE deve-se evitar os
impactos negativos do MAFC nestes paises mais que nos de altas rendas. Particularmente, os paises de altas
rendas tem uma maior responsabilidade em tomar medidas contra a mudanca climéatica de acordo com a UE.
Se nao estiverem fazendo isso, poderéd indicar uma falta de compromisso para combater a mudanca climética
e o "incentivo” que proporciona o MAFC para ecologizar suas industrias podem ser mais justificadas.
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Além de ajudar a combater a mudanca climatica, estes investimentos reduzam
possivelmente também o custo de energia nos paises receptores (ja que, apds o
investimento inicial, a energia renovavel pode ser relativamente mais barata) e tornem
suas exportacdes mais competitivas, particularmente a medida que, mais e mais paises
implementarem ajustes transfrontericos para o carbono semelhantes (ao Canada, ao
Reino Unido e o aos Estados Unidos que estdo considerando este tipo de ajustes).

A ecologizagdo dos sectores abrangidos pelo MAFC nos paises em desenvolvimento
também reduziria o custo de vida dos consumidores europeus de maneira potencial, ao
baratear as importacdes dos paises que recebem esta ajuda. Este resultado reduziria a
necessidade da UE de utilizar os rendimentos fiscais arrecadados no MAFC para ajudar os
consumidores europeus a enfrentar um custo de vida muito mais alto —que atualmente
é o modo em que a UE planeja utilizar estes rendimentos — e, assim, se obteria um
beneficio para toda a UE. Como j4 foi dito anteriormente, mudar para um processamento
de metais mais ecoldgico também pode ser uma oportunidade para ajudar a os paises
em desenvolvimento a superar os competidores que j& instalaram fabricas velhas e sujas.

No entanto, existe o risco que a UE ndo possa proporcionar uma compensacgdo adequada
por os impactos do MAFC, o que, inclusive se pudesse fazé-lo, se reduziria a quantidade
de fundos que outorgaria para cumprir com os outros compromissos de financiamento
climatico. Por isso, pode ser uma boa ideia voltar a analisar 0 a concepcéo do projeto do
MAFC. Pode ser Util levar em consideracdo trés objetivos fundamentais para o MAFC:

e Protecdo ambiental (neste caso, conseguir uma maior reducéo possivel das emissdes)
e Eficiéncia econdmica (reduzir as emissdes ao custo mais baixo)

e Equidade (neste caso, garantir que os paises mais ricos assumam a maior quantidade
possivel de custos potenciais)

Ao parecer, o atual projeto e concepc¢do do MAFC se centra na prote¢do ambiental

(ao impedir a fuga de carbono e incentivar a redugdo de emissdes dos produtores que
exportam para a UE) e a eficiéncia econdmica (ao incentivar os consumidores a comecar a
comprar de um produtor se seu custo de producéo, somado ao custo de reducéo destas
emissdes, € menor que a de outros produtores). Contudo, ndo leva em consideracdo a
equidade internacional, pois ndo conta com medidas para evitar os impactos negativos
sobre os paises de rendas baixas e médias.

De qual maneira um projeto revisado poderia responder as necessidades destes paises?
Dados os efeitos devastadores e ja conhecidos da mudanga climética, principalmente para
os paises de rendas baixas e médias, ndo existem tipo de vantagem nenhum para eles ao
sacrificar a protegdo do meio ambiente. No entanto, poderiam priorizar a equidade sobre
a eficiéncia e modificar o regime para beneficiar a as empresas de paises de rendimentos
baixos e médios. Esta abordagem também apresenta a vantagem ao reduzir os impactos
negativos sobre a diplomacia climatica.

180

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



Uma abordagem que priorizaria a equidade e a protecdo do meio ambiente seria oferecer
isencdes do MAFC para industrias especificas de paises de rendas baixas e médias e,

nos casos em que outorgar tais isen¢des ndo iria piorar a mudanca climatica. Os paises

de rendas baixas e médias poderiam pressionar a UE para que ordenasse uma avaliagdo
independentemente das importacdes de paises em desenvolvimento de acordo com o
MAFC. Aquelas importagdes nas que o MAFC n&o ajudaria a proteger o meio ambiente —
isto é, ndo ha fuga de carbono e qualquer redu¢do da demanda dos produtos néo reduziria
as emissGes— poderiam estar isentas do MAFC.”” Um exemplo disto, poderia ser quando
os produtores dos paises em desenvolvimento tem emissdes mais baixas que se os mesmos
produtos fossem produzidos na UE e onde a quantidade total consumida ndo é sensivel a
mudanca de preco. Eximir estes produtores do MAFC poderia gerar emissdes mais baixas,
pelo menos a curto prazo, porque incentivaria os consumidores europeus a comprar mais
dos produtos oferecidos destes produtores que geraria menos emissées. A longo prazo,
poderia amenizar o incentivo para estes produtores para reduzir as emissées. Quando

ha varias indUstrias baseadas nos paises em desenvolvimento que produzirem produtos
abrangidos pelo MAFC com emissdes mais baixas que a dos produtores europeus, a UE
poderia impor um imposto ao MAFC somente para aquelas emissdes que excedam as

do produtor mais ecolégico para incentivar os consumidores a terem preferéncia pelos
produtores mais ecoldgicos. De este modo, se conseguiria um equilibrio entre o custo

de producéo e o custo associado as emissdes.

No entanto, para as industrias daqueles paises onde o MAFC melhoraria a eficiéncia
efetivamente e reduziria as emissdes de carbono no processo de producéo, as isen¢des ndo
sdo ideais porque o mundo nao se beneficiaria da reducdo das emissdes de carbono ou de
uma eficiéncia econdmica maior como consequéncia de a fuga moderada de carbono.®
Pode ser melhor incluir estas industrias dentro do alcance do MAFC, mas prever uma
"compensacao” devido aos impactos negativos, como foi explicado anteriormente. Dado
que os paises e as industrias onde héa fuga de carbono poderiam mudar com o tempo,
principalmente a medida preco do carbono que aumenta da UE (Pleeck et al., 2022), a UE
ou um organismo independente poderia manter esta questdo em um processo de revisdo
e realizar os ajustes se forem necessarios. Ndo obstante, se a UE ndo pode tomar as
medidas adequadas para contrabalancar estes efeitos negativos, poderia ser analisada

a possibilidade de outorgar uma isengdo para aquelas industrias.

% Alguns leitores podem pensar que isto violaria o principio de néo discriminagdo entre os paises da OMC
(como se descreve nas clausulas da nagdo mais favorecida). No entanto, permitem-se exce¢des as clausulas
da nacdo mais favorecida podem justificar-se por motivos ambientais. Se o MAFC foi concebido apenas para
ser aplicado em casos onde ajudaria ao meio ambiente efetivamente, entdo pode se justificar uma isencdo
por motivos ambientais (Pauwoyn & Kleimann, 2020). Esta isengdo poderia ser restringida se os paises em
desenvolvimento incluidos na Clausula de Habilitagdgo da OMC, que permite preferéncias néo reciprocas dos
paises desenvolvidos a dos paises em desenvolvimento (Organizagdo Mundial do Comércio, sem data).

& Por exemplo, Perdana e Viole (2022) consideram que outorgar uma isengdo para os paises menos
desenvolvidos aumentaria a fuga de carbono e teria emissdes globais maiores a 0,1 % do total de 2019.
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Sem duvidas, existe outras opcdes para que a UE contrabalancasse os impactos do

MAFC, mas a maioria delas seriam inferiores as que foram descritas aqui. Por exemplo,

os paises também poderiam levar em consideracdo pressionar a UE para obter concessdes
comerciais e, desse modo, compensar os impactos negativos do MAFC. O problema desta
op¢do é que aumentar o comércio com um sécio comercial pode reduzi-lo com o outro

e minimizar as barreiras comerciais com alguns paises podendo comprometer o valor

das barreiras comerciais baixas com outros (ao reduzir sua vantagem na exportagdo ao
mercado da UE). Particularmente, os paises menos desenvolvidos ja seriam beneficiados
pelo acesso ao mercado da UE livre de direitos e contingentes, por isso, se a UE reduzir
as barreiras comerciais ou der impulsdo ao comércio com outros paises —por exemplo,

ao fazer concessdes generosas através do Sistema Generalizado de Preferéncias—, podem
agravar a situagdo®' Outra abordagem seria reduzir os subsidios das industrias internas

da UE, mas isto poderia ser dificil politicamente falando, ja que, estes subsidios, as vezes
tem efeitos positivos para outros paises, a tal ponto que a UE subsidia o consumo de seus
bens. Também poderia ser possivel uma cooperacdo maior em outras areas, mas dita
cooperacgdo poderia ocorrer de todos modos se for benéfica para todos, por isso, os paises
em desenvolvimento podem ser encontrados em uma situacéo pior ainda como resultado
do MAFC (e ainda pode haver efeitos politicos negativos na cooperacao climética), dai
vemos a solugdo preferida de oferecer ajuda as indistrias “verdes” afetadas pelos paises
em desenvolvimento.

11.5 Conclusado

O MAFC proposto pela UE poderia ter um impacto significativo em alguns paises

em desenvolvimento, incluidos os paises ricos em minerais, segundo como o projeto
evolua.® Para evitar isto, os paises poderiam pressionar a UE para que adote medidas
que contrabalancem os impactos negativos. Promover um financiamento climéatica maior
para ajudar as indUstrias afetadas para se tornar ecoldgicas parece ser uma solugdo
promissora que poderia ter um resultado benéfico tanto para a UE como para os paises
em desenvolvimento que exportam para ela. Os paises em desenvolvimento também
poderiam pressionar a UE para que outorgue isen¢des a aqueles produtores que geram
menos emissdes do que os produtores da UE sobre os mesmos produtos.

Também poderia ter um resultado benéfico para alguns paises em desenvolvimento
implementar sus préprios precos do carbono, com o objetivo duplo de evitar que as
exportacdes para UE estejam sujeitas a eles e combater a mudanga climética. Os pregos
do carbono, mais que o regime do comércio de emissbes, parecem ser mais apropriados
para seu uso na maioria de os paises em desenvolvimento.

8Os paises menos desenvolvidos ja sdo beneficiados com o acesso ao mercado de a UE livre de direitos e
contingentes em virtude do regime Todo Menos Armas, que se descreve na pagina web seguinte: https://
trade.ec.europa.eu/access-to-markets/en/content/everything-arms-eba.

8 Uma investigagdo extra que leve em consideragdo os Ultimos aspectos do projeto proposto que poderia ser
util para quantificar este impacto.
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Os paises que adotem efetivamente os precos do carbono podem controlar os efeitos
secundérios negativos através de politicas industriais ativas que financiem a indUstria

e oferecam ajuda econdmica para as pessoas, e/ou mediante uma nova capacitagdo

em novas habilidades para daqueles trabalhadores que perderam seus empregos em
setores que vem modificado seu tamanho. No sector da mineracéo, e no momento de
implementar um imposto sobre o carbono, é importante revisar particularmente o sistema
tributério para garantir que ndo se torne pouco competitivo e/ou a balanga fique muito
inclinada a favor de instrumentos fiscais que ndo se baseiam nos lucros. Se acontece
isto, os paises devem analisar a possibilidade de ajustar outros componentes do sistema
tributério da mineracdo. Também deve se analisar a possibilidade de impulsionar o
desenvolvimento de energias limpas (por exemplo, a través do investimento publico)
para que a indlstria consiga reduzir suas emissdes. Esta abordagem pode ser realmente
importante para o setor de mineragéo, j& que frequentemente deve gerar eletricidade
prépria independentemente da rede de eletricidade publica.
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Capitulo 12.

Assegurar uma
participacao justa

para as comunidades
aplicando um imposto
sobre receitas para
desenvolvimento

Dra. Alison Futter (Universidade da Cidade
do Cabo, Africa do Sul) com o apoio do
IGF e do ATAF

12.1 Introducao

Alguns dos instrumentos fiscais mais importantes no setor de mineragdo sdo aqueles que
atendem as necessidades especificas das pessoas em paises ricos em recursos naturais.
Este documento de politica é focado nas contribui¢des feitas para o desenvolvimento
local por meio de impostos sobre receitas para desenvolvimento ou vendas brutas. Muitos
paises exigem contribuicdes para a comunidade local ou para a infraestrutura por parte
dos detentores de direitos de mineracédo, na ordem de 0.5% a 3% das receitas. Essas
contribui¢des podem ser altamente eficazes e devem ser implementadas por todos os
paises ricos em recursos, usando licdes e préaticas recomendadas de projetos anteriores
sobre como elaboré-las e garantir o monitoramento adequado.

O imposto sobre receitas para desenvolvimento especifico proposto pelo autor
obrigaria as empresas de mineracdo privadas a investirem em infraestrutura publica
compartilhada, como eletricidade, estradas, saneamento, abastecimento de dgua e
tecnologias de comunicagdo, ou em atividades certificadas de beneficio publico, como
educacéo, salde, meio ambiente e bem-estar, para melhorar a vida das comunidades
locais afetadas pela alocacido de direitos minerais em uma érea de licenciamento. Esses
investimentos ocorreriam em nivel local e, possivelmente, em nivel regional ou nacional,
se varias empresas e niveis de governo chegassem aos acordos necessarios. Na auséncia
de tais investimentos, a autoridade fiscal nacional cobraria um imposto sobre receitas
para desenvolvimento dos contribuintes envolvidos na extragdo de recursos minerais e
hidrocarbonetos (doravante denominados minas ou mineracdo) que seria aplicado a um
fundo de desenvolvimento de mineragdo administrado pelo governo com prioridades de
gastos semelhantes.
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12.2 O que é um imposto sobre
receitas para desenvolvimento?

O imposto sobre receitas para desenvolvimento seria um imposto mensal autoavaliado a
uma aliquota fixa de 0.5% a 3% da receita. O imposto sobre receitas para desenvolvimento
é adicional a qualquer obrigacdo ambiental, social e de governanca imposta as empresas
de mineracédo. Para facilitar a administracdo, a receita seria calculada com base no preco
médio indexado do recurso extraido multiplicado pelo volume de produgdo por més.

As empresas de mineracgdo teriam a opcéo de investir diretamente em atividades de
beneficio publico e infraestrutura piblica compartilhada para receber uma compensacéo
da obrigacédo do imposto sobre receitas para desenvolvimento. Caso contrério, o imposto
sobre receitas para desenvolvimento seria aplicado a um fundo de desenvolvimento de
mineracdo administrado pelo governo, estabelecido expressamente para essa finalidade.
A Unica deducao fiscal permitida na determinacdo do imposto sobre receitas para
desenvolvimento seria o custo das atividades de beneficio publico certificadas realizadas
no més, com permissao de transporte dos saldos excedentes. O transporte de saldos
excedentes deve ser ilimitado para incentivar um investimento inicial consideravel por
parte das minas (no momento do estabelecimento da mina) em atividades de beneficio
publico que podem ser compensadas ao longo da vida util da mina.

As atividades de beneficio publico certificadas podem incluir (mas ndo se limitam a) gastos
com educacéo (por exemplo, construcédo e equipamento de escolas de matematica e
ciéncias, financiamento de bolsas de estudo e fornecimento de estadgios remunerados
para funcionéarios indigenas), infraestrutura publica compartilhada (por exemplo, extensdes
de fibra/5G e infraestrutura de transporte), meio ambiente (por exemplo, sequestro de
carbono, tratamento de dgua e reabilitacdo), assisténcia médica (por exemplo vacinas
contra a COVID 19 para o publico, tratamento da tuberculose e do HIV, erradicacéo da
maléria e construcao e equipamento de hospitais e clinicas) e bem-estar (por exemplo,
hortas para comunidades carentes, acomodacéo e cuidados para idosos e pessoas com
deficiéncia, casas seguras para mulheres e criancas vitimas de abuso e construcédo de
instalacdes esportivas e saldes comunitarios).

A autoridade governamental relevante certificaria anualmente as atividades de

beneficio publico qualificadas. O governo as publicaria no diario oficial, dentro de seu
seu orcamento de médio prazo como parte do investimento em infraestrutura publica
compartilhada que apoiara o crescimento econémico. O diario oficial também deve
determinar se hé atividades de beneficio publico que o governo deseja incentivar ainda
mais e que se qualificardo para compensacdes adicionais de abatimento da obrigacéo do
imposto sobre receitas para desenvolvimento. A certificacdo das atividades de beneficio
publico que se qualificam para o subsidio adicional estaré sujeita a anélise do Escritério
Nacional de Auditoria.
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A autoridade governamental monitoraria a implementagdo das atividades de beneficio
publico certificadas usando um formulario definido, a assinatura do beneficiario do
recebimento dos recursos ou o atestado do engenheiro civil do estado sobre a conclusdo
do trabalho e a documentacdo que comprova a despesa. Um beneficiario qualificado seria
qualquer destinatério das atividades de beneficio publico certificadas nas comunidades
locais atingidas pela alocagdo de um direito mineral em uma area de licenga. Em termos
de projetos de infraestrutura publica compartilhada, o beneficiario qualificado seria
qualquer entidade governamental local, regional ou nacional em que o projeto fosse
aprovado pelo engenheiro civil do estado.

O imposto sobre receitas para desenvolvimento se aplicaria a todos os detentores

de direitos sobre recursos minerais. Um mecanismo poderia ser introduzido para que

os detentores de direitos solicitassem um abatimento parcial ou isencdo do imposto
sobre receitas de desenvolvimento com relacdo a minas marginais ou mineradores
artesanais e de pequena escala. O préprio imposto sobre receitas para desenvolvimento
seria dedutivel para fins de imposto corporativo como uma despesa nas operacdes de
mineragdo. A justificativa politica para essa abordagem ¢ alinhar o tratamento tributério
do imposto sobre receitas para desenvolvimento ao tratamento tributério das despesas
de responsabilidade social corporativa (RSC) das minas.

O imposto sobre receitas para desenvolvimento pode complementar uma estrutura
existente de impostos corporativos e royalties, ja que esses impostos sdo coletados
centralmente para financiar os gastos orcados pelo governo. O imposto sobre receitas
para desenvolvimento se distingue dos royalties pelo fato de o imposto ndo ser aplicado
ao processo or¢camentario fiscal. Os royalties pagos ao governo central podem prejudicar
o incentivo para que o governo forneca servigos as comunidades locais em troca da
cobranca de impostos pessoais (GRZYBOWSKI, 2012, p. 17), o que pode deixar as
comunidades atingidas pela mineracdo ainda mais empobrecidas do que antes do

inicio do desenvolvimento da mineracéo.

O imposto sobre receitas para desenvolvimento é diferente do imposto de renda
corporativo, pois é cobrado sobre o faturamento e nao sobre os lucros tributaveis do
detentor dos direitos. O imposto sobre receitas para desenvolvimento é uma despesa
dedutivel da base de célculo do imposto de renda corporativo. Seu desenho é mais
proximo de um imposto alternativo ja que os dois sdo calculados sobre uma porcentagem
do faturamento. A lucratividade ndo é um fator determinante para a cobranca do imposto
sobre receitas para desenvolvimento; seu determinante é a produgao de recursos
minerais ou hidrocarbonetos da mina. O imposto sobre receitas para desenvolvimento

é regressivo (como os royalties) em comparacdo com o imposto de renda corporativo,
que é um imposto mais progressivo. Os governos devem procurar obter uma combinacao
equilibrada de impostos regressivos e progressivos na elaboracdo de seu regime fiscal
(WEN, 2018).
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O imposto sobre receitas para desenvolvimento poderia ser implementado no curto
prazo por meio de uma emenda a lei de mineragdo e/ou tributéria se nenhum acordo de
estabilidade fiscal estiver impedindo a introdu¢do de novos impostos sobre projetos de
mineracdo. Se houver acordos de estabilidade fiscal em vigor, o imposto sobre receitas
para desenvolvimento podera ser introduzido com a emissdo de novos direitos minerais
e um periodo de transicdo negociado com os detentores de direitos minerais existentes
que desfrutam da protec¢édo desses acordos. Além disso, pode ser possivel negociar a
implementacéo imediata com os detentores de direitos minerais existentes que podem
estar interessados em participar do imposto sobre receitas para desenvolvimento devido
aos beneficios da licenca social, independentemente de sua estabilidade fiscal.

Os beneficios para os governos de um imposto sobre receitas para desenvolvimento s3o:

1) os formuladores de politicas identificam areas de avanco que satisfazem as metas de
crescimento econdmico, as aspiragdes tecnoldgicas e as ideologias politicas de um governo;
2) o uso de indices médios para aproximar os precos das commodities ajuda a evitar a
manipulacéo da base tributaria; 3) a frequéncia mensal promove um fluxo de caixa regular;

e 4) o custo de célculo, auditoria e administracdo para o érgdo arrecadador é pequeno.

O imposto sobre receitas para desenvolvimento ndo deve enfrentar forte resisténcia por
parte das empresas de mineracdo porque (i) seu escopo seria modesto e representaria
uma despesa dedutivel para fins de imposto de renda; (i) incentivaria os detentores

de direitos minerarios a investir em beneficio dos cidaddos do pais anfitrido, o que é

um fator fundamental para a obtencdo de sua licenca social para operar; (i) permitiria
que os detentores de direitos mineréarios tivessem a flexibilidade de escolher entre os
investimentos de beneficio pudblico certificados de uma maneira que fosse mutuamente
benéfica para a comunidade e para as opera¢des da empresa no pais de origem; e (iv)
contribuiria diretamente para atingir as metas de desenvolvimento sustentéavel, como
educacgdo de qualidade, d4gua potavel e saneamento, industria, inovagdo e infraestrutura.
O beneficio geral é que ele ajuda a manter a paz social nas comunidades atingidas.

12.3 Experiéncias anteriores com
impostos sobre receitas para
desenvolvimento

Exigir que as empresas participem do desenvolvimento da comunidade é uma prética
comum. Segundo Dupuy (2014),

quando existir desenvolvimento comunitario, a disposicdo normalmente esta contida
nas leis nacionais de um pais relacionadas a mineracdo ou, ocasionalmente, as
atividades comerciais em geral. Essas leis incluem exigéncias para que as empresas
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contribuam para o desenvolvimento ou fornecam beneficios socioeconémicos aos
membros da comunidade localizados na &rea da licenca ou préxima a ela. Essas
contribuicdes podem incluir compartilhamento de receita ou outra compensacéo
monetaria, melhorias nos servicos educacionais ou de salde, oportunidades de
treinamento ou outra diversificacdo de meios de subsisténcia e construcédo ou
reparo de infraestrutura, entre outros. Em alguns casos, ha exigéncias juridicas para
transferéncias subnacionais ou fundos nacionais dedicados ao desenvolvimento
comunitario (p. 200).

A ideia se baseia na exigéncia de desenvolvimento comunitario por parte das minas,
juntamente com outros conceitos tributarios em uso globalmente, como acordos de
compartilhamento de beneficios ou programa de pagamentos de impostos por meio da
construgdo de obras publicas, como o programa “"Obras por impostos”, introduzido pelo
Peru e detalhado adiante. Outros instrumentos fiscais semelhantes incluem impostos
minimos alternativos, embora esses sejam normalmente concebidos como medidas
antievasdo na forma de impostos de renda corporativos minimos.

12.3.1 Imposto sobre receitas para desenvolvimento vs Acordos
de Compartilhamento de Beneficios

Grzybowski (2012) adverte que

quando os beneficios do desenvolvimento da mineracéo forem distribuidos de uma
maneira que parece injusta em comparagdo com a distribuicdo dos custos, riscos e
responsabilidades, entdo aqueles que ndo tém direito a nada ou que assumem riscos
e responsabilidades sem uma compensacgdo justa provavelmente se opordo

ao desenvolvimento, dando origem a conflitos potencialmente violentos (p. 7).

A inexperiéncia, as informacdes assimétricas, as influéncias externas e as limitacdes

de capacidade contribuem para acordos abaixo do ideal para as comunidades. O
imposto sobre receitas para desenvolvimento proposto é diferente dos acordos de
compartilhamento de beneficios, pois as atividades de beneficio publico certificadas séo
publicadas no diério oficial, enquanto os acordos de compartilhamento de beneficios
priorizam projetos por meio de consultas locais, culminando em Acordos

de desenvolvimento comunitario (ADC).

Alguns paises - como Botsuana (WANKHEDE, 2020, p. 22), Republica Democrética do
Congo (WANKHEDE, 2020, p. 22), Gana (WANKHEDE, 2020, p. 23), Quénia (WANKHEDE,
2020, p. 23) e Uganda (WANKHEDE, 2020, p. 29) - exigem que uma parte da producéo,
na forma de royalties, seja paga as comunidades dentro da érea da licenga. Essa
compensacgdo monetaria raramente garante que as vidas e os meios de subsisténcia das

pessoas nas comunidades atingidas possam ser restaurados adequadamente (LOUTIT
et al., 2016).
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Loutit et al. (2016) expressam que

os ADC mais eficazes compartilham os beneficios decorrentes do desenvolvimento

de recursos para promover uma participacdo econdmica e social mais ampla, continua
e de longo prazo nas atividades de mineracdo. Os beneficios incluem contribuicdes
financeiras, como royalties, e beneficios ndo financeiros, como oportunidades de
emprego local e compromissos de aquisicdo de bens e servicos de fornecedores locais.
A compensacéao ainda pode ser efetivamente empregada para reconhecer os impactos
da mineragdo que ndo podem ser adequadamente remediados (p. 8).

Loutit et al. (2016) elaboram ainda que

Uma das metas do compartilhamento de beneficios é fortalecer a base de ativos

de uma comunidade, melhorando o capital fisico, econémico e humano da
comunidade. E isso inclui esfor¢cos para evitar que as comunidades se tornem
excessivamente dependentes dos fluxos de renda das atividades de mineracéo,

o que pode deixa-las vulneraveis se a mina falhar, se tornar menos produtiva ou
chegar ao fim de sua vida util. Esse é outro motivo para projetar os ADC de modo a
proporcionar uma combinagdo de beneficios financeiros e ndo financeiros, vinculando,
assim, o bem-estar da comunidade a sustentabilidade das atividades de mineracéo
e, ao mesmo tempo, proporcionando habilidades transferiveis, como habilidades
comerciais e de gestdo que equipam a comunidade para continuar seu crescimento
econdmico apds o fechamento da mina. (p. 8)

Muitos paises exigem contribuicdes para a comunidade local ou para a infraestrutura
por parte dos detentores de direitos de mineracao, na ordem de 0.5% a 3% das receitas
(ADEBAYO & WERKER, 2021, p. 1). Na Guiné, os detentores de direitos de mineracéo
devem celebrar um acordo de desenvolvimento local com a comunidade local e
contribuir com entre 0,5% (minerais) e 1% (metais preciosos) de suas receitas para o
fundo de desenvolvimento local (Dupuy, 2014, p. 208). O imposto sobre receitas para
desenvolvimento é comparével aos acordos de compartilhamento de beneficios em sua
base de faturamento (vendas brutas), sua taxa possivel (%) e seus resultados desejados em
termos de beneficios ndo financeiros para as comunidades locais. Dito imposto poderia
funcionar como uma alternativa ou complemento aos acordos de compartilhamento

de beneficios ou ADC existentes. As atividades de beneficio publico certificadas e o
investimento em infraestrutura pdblica compartilhada podem satisfazer as obrigacées do
detentor de direitos impostas nos termos dos ADC e qualifica-lo para uma compensacéo
da obrigacéo de imposto sobre receitas para desenvolvimento.

Nos paises em que nio hé obrigacio legal de compensar as comunidades locais pelo

uso da terra ou por outros impactos adversos da extracdo, ainda pode haver a obrigacéo
de as empresas privadas produzirem e implementarem um plano social e trabalhista que
gere beneficios nao financeiros que serdo usufruidos pelas comunidades locais atingidas
pelas atividades de mineracdo na area da licenca. Esse plano pode incluir contribuicdes
obrigatérias para fundos de treinamento ou educacéo. O imposto sobre receitas para
desenvolvimento solidifica esses compromissos de licenca social por parte dos detentores
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de direitos para financiar atividades de desenvolvimento, seja em contribui¢cdes em
dinheiro para o fundo de desenvolvimento de mineracdo administrado pelo estado ou em
despesas diretas de responsabilidade social por parte dos detentores de direitos.

Em alguns paises, o valor total do imposto sobre receitas para desenvolvimento ndo é
alocado para a comunidade atingida. Por exemplo, em 26 de junho de 2015, quando o
Conselho Nacional de Transicdo (Conseil National de Transition) de Burkina Faso, atuando
como parlamento, aprovou um novo Cédigo de Mineracéo, 20% do valor foi alocado para
aregido e 80% para a comunidade diretamente atingida, para fins de solidariedade com
o fundo de desenvolvimento local.

12.3.2 Imposto sobre receitas para desenvolvimento vs Obras
por impostos

Em 2008, o Peru introduziu uma inovagao fiscal chamada Obras por impostos, que permitiu
que as empresas privadas (ndo apenas nos setores de mineragdo e extragdo) pagassem
antecipadamente uma parte de seus impostos corporativos por meio da execucao de
projetos de obras publicas. Com a aceitacdo de projetos de infraestrutura em vez de
impostos futuros, os governos nacionais, regionais e locais do Peru renunciariam a
mobilizacdo de fundos publicos e reduziriam a carga sobre os orcamentos governamentais,
pois o setor privado assumiria os custos iniciais e o gerenciamento de novos projetos de
infraestrutura (DEL CARPIO PONCE, 2018, p. 1). De acordo com Del Carpio Ponce (2018,
p. 2), o Obras por impostos foi criado para abordar as lacunas de infraestrutura local no
Peru, bem como os vérios obstéaculos ao investimento em obras publicas, incluindo

¢ Falta de critérios técnicos para identificar e selecionar adequadamente os projetos
de investimento publico

e Estudos de pré-investimento e investimento de baixa qualidade que nédo
correspondiam aos custos reais e aos cronogramas de trabalho

e Custos substanciais e excessos no projeto
e Inumeras disputas com empresas de constru¢do em nivel judicial e de arbitragem

e Del Carpio Ponce (2018) recomenda que

O mecanismo Obras por impostos pode ser aplicado a investimentos publicos em
desenvolvimento urbano, telecomunicacgdes, agricultura, d4gua e saneamento, turismo,
seguranca publica, transporte, educagao, salde, pesca, esportes, protecdo

e desenvolvimento social, cultura, meio ambiente e eletrificacdo rural. (p. 1)

A Agéncia de Promocgéo de Investimentos Privados do Peru designa possiveis projetos
de investimento publico, e o Ministério da Economia e Financas verifica a qualidade e
aprova a emissao de certificados (para compensacdo com impostos corporativos) apds

a conclusdo do projeto (DEL CARPIO PONCE, 2018, p. 1). Del Carpio Ponce (2018, p. 4)
afirma que "O programa 'Obras por Impostos’ do Peru tem o potencial de beneficiar
outros paises que enfrentam baixos padrdes de governanca, investimento insuficiente em
capital fixo e lacunas significativas em infraestrutura e servicos”.
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O imposto sobre receitas do desenvolvimento envolve o setor privado de forma
semelhante ao mecanismo de Obras por impostos, tornando-o potencialmente uma
ferramenta de governanca melhor do que a alocacdo do governo para atividades de
beneficio publico (DEL CARPIO PONCE, 2018, p. 5).

Contrariamente ao programa Obras por impostos do Peru, o imposto sobre receitas para
desenvolvimento, conforme proposto, € um imposto adicional sobre os detentores de
direitos minerais e ndo se destina a substituir os pagamentos de impostos corporativos.
No entanto, ele segue principios semelhantes. Em primeiro lugar, ele respalda a nogéo
de que as empresas privadas sdo, as vezes, mais capazes do que os governos locais

na execugdo oportuna e bem-sucedida de projetos de infraestrutura publica. Em
segundo lugar, sugere que deve haver um énus compartilhado do desenvolvimento da
infraestrutura publica, ja que os detentores de direitos também se beneficiam de tais
investimentos.

Del Carpio Ponce (2018) observa esta critica:

Uma desvantagem do mecanismo “Obras por impostos” é que ele ainda n&o esté
acessivel a todas as entidades publicas e ndo cobre custos operacionais, apenas
custos de investimento (a excec¢do sdo os projetos de saneamento que permitem
gue o mecanismo seja usado para custos operacionais por um ano). Isso atinge a
sustentabilidade das obras publicas concluidas. (p. 4)

Para resolver essa desvantagem de Obras por impostos, o imposto sobre receitas para
desenvolvimento proposto tem o objetivo de responsabilizar a mina pela conservagdo
e manutengdo continuas do investimento durante a vigéncia do direito mineral. No
final da vida Gtil da mina, a propriedade dos investimentos em infraestrutura publica
compartilhada é transferida para o governo (ATLAS DA LEGISLACAO AFRICANA EM
MATERIA DE MINERACAO [AMLA], 2022, p. 67).

Outra critica ao mecanismo Obras por impostos € que a selecéo e a localizagdo dos
projetos podem responder mais ao interesse privado do que ao interesse publico. A
maioria dos projetos executados por meio de Obras por impostos esté localizada nas
dreas de influéncia das empresas privadas que os executam, que nem sempre s3o as areas
mais necessitadas de desenvolvimento (DEL CARPIO PONCE, 2018, p. 5). Para atenuar
esse problema de concentracéo, os projetos de Obras por impostos sdo primeiramente
priorizados por cada entidade publica; um planejamento de melhor qualidade permite
uma melhor priorizacado dos projetos. O imposto sobre receitas para desenvolvimento
proposto prevé a publicacdo, no diério oficial, das atividades certificadas qualificadas,
conforme determinado pelo governo em sua estrutura orcamentaria de médio prazo, e
ndo deixa a selecdo das atividades qualificadas a cargo da mina.

Del Carpio Ponce (2018) observa que

somente as empresas maiores, com um programa de responsabilidade social
estabelecido, puderam se dar ao luxo de participar do programa “Obras por impostos”,
que continua sendo muito caro para as empresas menores. Isso se deve principalmente
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aos custos de transacdo e gerenciamento, bem como ao alto grau de liquidez necessério
para desembolsar grandes quantias de capital para financiar grandes projetos de obras
publicas. ... Além disso, as empresas privadas que atualmente usam o mecanismo estéo
entre os maiores contribuintes de impostos no Peru, o que também pode complicar o
acesso a liquidez pelo governo em um pais com altas taxas de evaséo fiscal. (p. 5)

O imposto sobre receitas para desenvolvimento proposto aborda a diferenca no

tamanho dos detentores de direitos, oferecendo duas opg¢des: contribui¢do direta para
atividades de beneficio publico e investimento em infraestrutura publica compartilhada
ou pagamento a um fundo de desenvolvimento de mineragdo administrado pelo governo.
Isso efetivamente permite que todas as minas, independentemente de seu tamanho,
participem. O imposto sobre receitas para desenvolvimento néo substitui a cobranca de
impostos corporativos ou impostos sobre royalties, pois € aplicado de forma adicional a
essas ferramentas fiscais existentes.

12.3.3 Impostos minimos alternativos sobre receitas

Em resposta a evas3o fiscal das empresas, muitos paises em desenvolvimento estdo
adotando esquemas de imposto minimo, segundo os quais as empresas privadas

devem pagar impostos sobre os lucros ou sobre as receitas, dependendo de qual deles
tem a maior obrigag3o fiscal. Podem ser agrupados como impostos de renda minimos
alternativos (AMT, na sigla em inglés). Quando um imposto sobre receitas é aplicado

para substituir o imposto corporativo, o quantum do AMT ¢é baixo - por exemplo, na

Guiné Equatorial, o AMT é baseado em 1% do faturamento do ano anterior da empresa

de petrdleo e gas. O AMT é usado quando as operagdes da empresa resultam em um
prejuizo tributével ou quando o imposto minimo é superior a 35% dos lucros tributaveis. Na
Tanzénia, quando uma filial ou empresa tiver incorrido em prejuizos fiscais permanentes por
trés anos consecutivos, a filial ou empresa deverd pagar AMT a uma aliquota de 0,3% sobre
as receitas. No Paquistdo, os impostos sobre as receitas reduziram a evasdo em até 60%-
70% da renda corporativa e aumentaram a arrecadacdo de receitas em 74% sem reduzir os
lucros agregados (BEST et al., 2015, p. 1,311). As empresas com receitas mais altas e lucros
minimos argumentam que o imposto sobre as receitas de 1,5% no Paquistdo é muito alto,
preferindo um imposto sobre as receitas mais baixo, de 0.5% (Khan, 2020, p. 1).

Embora o objetivo dos AMTs seja diferente do imposto sobre receitas para
desenvolvimento, eles tém caracteristicas de projeto semelhantes, e as licdes aprendidas
com a introducdo dos AMTs sdo relevantes. Por exemplo, a taxa do imposto sobre receitas
para desenvolvimento deve ser considerada em conjunto com os outros elementos do
regime fiscal e a lucratividade de minas individuais. Dessa forma, é importante modelar

o impacto total da tributacdo da mineracdo sobre as minas no pais antes de considerar a
adocdo de um imposto adicional e a possivel aliquota desse imposto sobre receitas para
desenvolvimento. A taxa definida para o imposto sobre receitas para desenvolvimento
precisa ser realista: os regimes de impostos minimos baseados nas receitas normalmente
variam entre 0.2% (Tunisia) e 3% (Bolivia, Guiné e Madagascar), com uma aliquota média
de 1.2% (ASLAM & COELHO, 2021, p. 9). A maioria dos governos, especialmente na Africa,
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esté incentivando o desenvolvimento do setor de mineracéo e tem fornecido incentivos
para atrair investidores no setor de mineragdo. A introducdo de um imposto sobre receitas
para desenvolvimento, sem subsidios e isencdes, pode corroer esses esforcos. Para
garantir a aceitacdo e a conformidade das empresas de mineracéo do setor privado, a
introducdo de um imposto sobre receitas para desenvolvimento deve incluir uma ampla
consulta aos atores socias, ou sua implementacao fracassard. Também é importante
negociar com as empresas de mineragdo devido as disposi¢des do regime de estabilidade
da convencéo tributaria. O argumento mais persuasivo para convencer as empresas de
mineragdo a aceitar esse novo imposto, apesar do regime de estabilidade, é que os
investimentos sociais contribuirdo para manter a paz social na comunidade e garantir

um ambiente propicio para os negdcios.

O imposto sobre receitas para o desenvolvimento proposto néo visa substituir o imposto
corporativo na auséncia de lucro - é um imposto adicional a ser cobrado dos detentores
de direitos de mineracdo, independentemente de sua lucratividade; no entanto, os
formuladores de politicas devem estar cientes de que a aliquota de um imposto sobre

o faturamento deve ser “razoavel” do ponto de vista do contribuinte para evitar oposicdo
a sua implementacao.

12.4 Implementacao

As autoridades fiscais ou outros érgdos governamentais responsaveis podem ter uma
capacidade limitada para regulamentar o imposto sobre receitas para desenvolvimento.
A facilidade de determinacdo do imposto sobre receitas para desenvolvimento com base
no volume de producéo e indexado a média mensal do preco aproximado da commodity
do mineral (ou outra regra simplificada usada para avaliar a base do royalty mineral pelo
detentor dos direitos) facilita a administracdo. No entanto, pode haver vérios desafios na
implementagdo do imposto sobre receitas para desenvolvimento.

12.4.1 Protecdo contra a evasdo fiscal

Para evitar a evasdo, a compensacdo de despesas com beneficios piblicos do imposto
sobre receitas para desenvolvimento deve ser negada quando os critérios para uma
deducéo - ou seja, certificacdo, assinatura do beneficiario/engenheiro civil do estado e
documentacdo que comprove as despesas - estiverem ausentes ou incompletos. Além
disso, as penalidades por ndo cumprimento, na forma de um aumento de 100% a 200%
no imposto sobre receitas para desenvolvimento a pagar, devem ser cobradas como
medida punitiva com relacdo a ndo divulgagdes materiais, fraudes ou declaracdes falsas
pelo detentor dos direitos (contribuinte). Nessa faixa de penalidade, 100% se aplicaria as
omissdes n&o intencionais, aumentando no continuum de declaracdes incorretas materiais
até um maximo de 200% atribuido a fraude pelo detentor dos direitos.
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12.4.2 Infraestrutura de enclave

E importante evitar o fornecimento de compensagdes de impostos sobre receitas para
desenvolvimento para a "infraestrutura de enclave”. O AMLA (2022) explica que

A infraestrutura de enclave € uma infraestrutura adaptada apenas as necessidades e aos
interesses do projeto de mineragdo. Essa abordagem n&o criard beneficios sustentaveis
para as comunidades locais. Deve-se realizar uma avaliagdo das necessidades e uma
consulta com as pessoas atingidas no entorno e com as autoridades locais do Estado
para evitar a "infraestrutura de enclave” e para garantir que a infraestrutura beneficie as
comunidades locais apéds a vida Gtil da mina. (p. 64)

A publicagéo no diario oficial pelo governo de atividades de beneficio piblico aprovadas
mitigaréa a infraestrutura do enclave.

Da mesma forma que as preocupacdes com a infraestrutura de enclave, o AMLA (2022)
destaca que “pode haver ocasides em que a infraestrutura deva ser desenvolvida em
uma base especifica do local. Mesmo nessas circunsténcias, deve haver oportunidades
para que as comunidades locais se beneficiem dos desenvolvimentos de infraestrutura”
(p. 64). Portanto, para obter a aprovagdo das comunidades locais para suas atividades de
mineragdo (como aprovagdes ambientais) e para melhorar seu acesso aos mercados (por
meio de estradas, ferrovias e infraestrutura portuéria), é provavel que as minas limitem
sua escolha de investimentos para beneficiar os cidaddos que sdo diretamente atingidos
por suas operacdes de mineracdo. O uso de um fundo de desenvolvimento de mineracdo
administrado pelo governo (como alternativa ao investimento direto em atividades de
beneficio publico) permitiréd que o Estado concentre seus esforcos no fornecimento de
atividades de beneficio publico além das comunidades anfitrids para o beneficio dos
cidad&os em geral.

12.4.3 Engajamento dos atores sociais

Ha um conjunto continuo de beneficiérios, incluindo individuos, comunidades locais e
governos locais e regionais, que se beneficiardo das atividades de beneficio piblico. Esses
beneficidrios podem discordar com relagdo a mina quanto as atividades que devem ser
realizadas, o que pode levar a tensdes locais e, possivelmente, a conflitos.

As leis domésticas de alguns paises exigem que as empresas de mineragdo interajam

com comunidades especificas (LOUTIT et al., 2016, p. 3) e com mineradores artesanais e

de pequena escala (quando ja estiverem presentes nas proximidades da area da licenca),
especialmente quando essas comunidades tiverem um interesse legalmente reconhecido na
terra em que os direitos minerais sdo solicitados ou j& dependerem da érea da licenca para
sua subsisténcia. A concluséo das avaliacdes de impacto ambiental e social e das avaliagdes
de impacto sobre os direitos humanos pode ser um requisito legalmente obrigatério

para a concessao de direitos minerais (LOUTIT et al., 2016, p. 2). Nessas circunstancias,

o envolvimento das comunidades locais para obter seu consentimento para a alocacéo

de direitos minerais em uma area de licenca pode ir além de uma prética recomendada
internacionalmente (envolvimento voluntério) para um ADC e se transformar em uma
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obrigac3o legislativa de firmar esse acordo com a comunidade local. A empresa de mineragéo
deve, em principio, obter o consentimento livre, prévio e informado (CLPI) da comunidade
local (LOUTIT et al., 2016, p. 3). Loutit et al. (2016) descrevem o significado do CLPI:

O CLPI obriga os governos e, quando relevante, as empresas a garantir que

as comunidades locais que concordam com as atividades de mineragdo sejam
informadas sobre os provéveis impactos positivos e negativos da mina e fornegam

seu consentimento livre de qualquer presséo ou interferéncia e antes do inicio das
atividades de mineracdo. As empresas devem garantir que se envolvam em consultas
significativas com as comunidades locais, fornecendo-lhes as informacgdes e os recursos
necessarios para negociar efetivamente um acordo que atenda as suas necessidades
com o objetivo de obter o consentimento da comunidade (p. 3).

O imposto sobre receitas para desenvolvimento é baseado na anélise das necessidades
sociais e aspiragcdes de politicas identificadas nacional, regional e localmente pelos
formuladores de politicas governamentais e, em seguida, na defini¢do das prioridades do
que constituem atividades de beneficio publico certificadas “qualificadas” e infraestrutura
publica compartilhada que qualificam o detentor de direitos para uma deducéo do
imposto sobre receitas para desenvolvimento; no entanto, a influéncia da comunidade e
sua participacdo na selecdo das atividades de beneficio publico ndo podem ser ignoradas.
A orientacdo oferecida por Loutit et al. (2016), do Columbia Centre on Sustainable
Investment, sugere que as empresas dos setores extrativistas sigam um processo de trés
etapas para intermediar um ADC com as comunidades locais:

1. O estagio de pré-negociacdo envolve a empresa e a comunidade ou comunidades
que estabelecem as bases para as negociagdes. Isso pode incluir acordos precursores,
como um memorando de entendimento (MdE) ou uma estrutura de negociacgéo, cada
um dos quais estabelece regras para reger o processo de negociagdo do ADC.

2. O estagio de pesquisa e consulta incorpora o mapeamento dos atores sociais para
determinar quem seré atingido pelas atividades de mineragdo, bem como avaliagdes
de impacto. Durante esse estagio, a empresa ou o governo deve oferecer capacitagdo
para garantir o controle e a propriedade do processo pela comunidade, bem como
educacéo sobre a atividade de mineragdo proposta as comunidades que serdo
atingidas.

3. O estégio final é o processo de negociagéo real e a aprovagdo do acordo final. Apds a
conclusdo do processo de elaboracdo do acordo, o monitoramento e a implementacéo
do acordo passam a ser o foco principal (p. 2).

Um ponto fraco identificado nos ADC é o fato de que eles tendem a conter clausulas que
ainda favorecem ou podem deixar uma margem de manobra considerével para o detentor
dos direitos. Loutit et al. (2016) propdem que

Para garantir o funcionamento eficaz dos ADC, os acordos de préticas recomendadas
incluem acordos de governancga para gerenciar o relacionamento continuo entre
a comunidade local e o detentor dos direitos.... As parcerias com organiza¢es da
sociedade civil (OSC) sdo particularmente Uteis quando a comunidade ndo consegue
implementar o acordo e fazer com que o detentor dos direitos cumpra sua parte no
acordo. (p. 12)
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12.4.4 Empresas de mineracdo de pequena e média escala

As empresas de mineracdo de pequena escala podem ndo estar equipadas para oferecer
atividades de beneficios publicos certificados. Dessa forma, pode ser introduzido um limite
em termos de imposto sobre receitas para desenvolvimento, obrigando as minas menores
abaixo desse limite a fazer o pagamento do imposto sobre receitas para desenvolvimento
ao fundo de desenvolvimento de mineragdo administrado pelo governo. Assim sera
possivel acumular pagamentos mensais de menor valor em conceito de imposto sobre
receitas dentro do fundo de mineragdo para alcancar as economias de escala dos grandes
investimentos publicos e de forma continua em atividades certificadas de beneficio pudblico.

12.4.5 Requisitos para um fundo de mineracdo em funcionamento

Seré necessério que os governos estabelecam um fundo de desenvolvimento de
mineracdo, caso isso ainda ndo esteja previsto em suas leis de mineracdo. Esse fundo seria

fundado em principios semelhantes aos de um fundo de desenvolvimento comunitério
(FDC). O AMLA (2022) explica que

um FDC é um dos veiculos disponiveis para implementar as obrigacdes e os projetos
de desenvolvimento comunitério das empresas de mineragdo. Diversas jurisdicdes no
continente africano utilizam varios tipos de FDC, incluindo trusts, empresas, acordos
de seguranca de terceiros, contas especiais, entre outros. Os FDC s&o financiados por
uma parte das receitas ou lucros da mineracéo, receitas de royalties, impostos, fundos
estaduais (usados quando o Estado tem uma participacdo direta nas operagdes de

mineracgdo); ou através de um pagamento adiantado da empresa de mineragdo ao
FDC (p. 74).

O fundo de desenvolvimento de mineracéo seria financiado pelo imposto sobre receitas
para desenvolvimento de minas menores (abaixo do limite de faturamento) e pelo déficit
de investimento direto de grandes minas. O AMLA (2022) continua:

A responsabilidade pelo gerenciamento do FDC dependeria do tipo de veiculo
escolhido, mas geralmente recairia sobre um érgao préximo aos beneficidrios dos
fundos, como ministérios e agéncias executivas que lidam com o governo local,

a descentralizagdo e o desenvolvimento rural. Algumas legislacdes exigem que o
governo seja um agente ativo na supervisdo e no gerenciamento do FDC. Embora seja
importante que os governos tenham uma fungdo de supervisdo para garantir que os
fundos sejam desembolsados para os objetivos previstos, ¢ dificil que eles se envolvam
na gestao diaria dos FDC. (p. 75)

O gerenciamento do fundo de desenvolvimento da mineracdo deve estar dentro da
autoridade executiva do Ministro de Recursos Minerais e das responsabilidades do
Departamento de Recursos Minerais. A tomada de decisdes sobre o uso dos recursos do
fundo de desenvolvimento da mineracdo poderia ser organizada por meio de um comité de
investimento social composto por representantes do Departamento de Recursos Minerais,
do Departamento de Obras Publicas, do Departamento de Assuntos Ambientais, do
Departamento de Saude, Servicos Sociais e Bem-Estar, de grupos de trabalho organizados,
de lideres tradicionais, de érgdos/associacdes do setor de mineragdo de detentores de
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direitos de mineragdo, de comunidades locais, do governo local, do governo regional e
de organizagdes da sociedade civil. A administragcdo do Fundo de desenvolvimento de
mineracdo seria realizada pelo Ministério da economia e financas, que faria uma alocacéo
direta na estrutura orcamentéria de médio prazo para iniciativas determinadas pelo comité
de investimento social do fundo de desenvolvimento da mineracéo.

Para garantir a transparéncia, um processo de licitacdo aberto deve ser seguido para

todas as concessdes a empreiteiros e prestadores de servicos terceirizados para atividades
realizadas no &mbito do fundo de desenvolvimento da mineracéo. Todos os membros

do comité de investimento social devem estar sujeitos a verificacdo da agéncia de
seguranca do estado e devem ser obrigados a fazer declaragdes de conflitos de interesse e
divulgagdo de doagdes. As atas das reunides do comité de investimento social devem ser
disponibilizadas para inspe¢do por membros do publico mediante solicitagdo. As contas
financeiras do fundo de desenvolvimento de mineracdo devem estar sujeitas a auditoria do
auditor geral do Estado e apresentadas ao parlamento da mesma forma que o fazem outras
empresas/sociedades estatais.

12.4.6 Politica de conteudo local

Pode ser atraente introduzir politicas obrigatdrias de conteldo local quantitativo em
relacdo aos investimentos em infraestrutura publica compartilhada no diario oficial com o
objetivo de extrair beneficios adicionais para as comunidades locais além das receitas de
impostos e royalties. No entanto, Korinek e Ramdoo (2017, p. 4-5) aconselham que essas
politicas de contetido local ndo sdo a maneira mais eficiente de aproveitar os recursos
naturais para um desenvolvimento econémico mais amplo. Os autores argumentam

que as politicas de contetdo local podem introduzir distor¢des em vérios setores da
economia e, em geral, ter um impacto negativo sobre a produtividade. A preferéncia pelo
uso de insumos locais, determinada pelo governo, aumenta os custos para os setores
extrativistas. Em vez disso, os governos devem se concentrar na criagdo de um ambiente
comercial aberto e favoravel que possa ajudar a aumentar a produtividade e a promover
a transferéncia de tecnologia e préticas comerciais inovadoras. Por exemplo, o governo
pode introduzir programas de desenvolvimento de fornecedores que ajudem a criar grupos
de empresas que atendam ao setor de mineragdo e possam aumentar a capacidade e o
emprego nas pequenas e médias empresas locais.
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12.5 As politicas de reforma:
Como introduzir um imposto sobre
receitas para desenvolvimento

O sucesso da mineracdo exige uma parceria de interesse comum entre os detentores de
direitos e as comunidades locais. Os cidadaos exigem ver valor real na extracdo de recursos
ndo renovaveis na forma de investimento social, seguranca no trabalho e crescimento
econdmico. A introducdo de novos impostos sobre as atividades de mineracdo com o
objetivo de atender a demanda dos cidaddos sem uma consulta antecipada e continua
gera incerteza nos investidores, o que pode levar a um possivel desinvestimento no setor
de mineracgio.

Introduzir o imposto sobre receitas para desenvolvimento em nivel regional, continental ou
global ou aplicé-lo como uma nova prética na legislagdo nacional para o setor de mineracdo
internacionalmente poderia equilibrar as reagdes negativas do setor a introducéo de um
novo imposto. Por exemplo, poderia ser introduzido em cddigos regionais de mineracao,
como o da Unigo Econdmica e Monetéria da Africa Ocidental, ou uma diretriz legal
equivalente no &mbito da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral ou da
Comunidade da Africa Oriental, entre outros. Também poderia ser promovido por atores
responsaveis do setor de mineragéo para incentivar outros a seguirem seu exemplo.

Por Ultimo, um imposto sobre receitas para desenvolvimento ndo precisa ser introduzido
como um imposto. Poderia ser introduzida na forma de uma obrigagdo ambiental, social e
de governanca (ESG, na sigla em inglés), que poderia representar melhor seu objetivo para
o governo anfitrido, as comunidades de mineracdo e as empresas de mineracdo. O AMLA
(2022) recomenda que

as consideragdes ambientais, sociais e de governanga devem ser elevadas ao nivel
de obrigagdes legais positivas. A imposicdo de obrigaces positivas as empresas
de mineracao pelos governos africanos deve ser coerente com os objetivos de
desenvolvimento de cada pais. Dita recomendacdo ndo deve ser vista como uma
defesa de que as empresas de mineracéo substituam o papel do Estado com
relacdo a essas obrigagdes contempladas na legislagdo nacional e/ou internacional.
O Estado deve continuar desempenhando um papel de supervisdo na formagéo

e implementacgdo das obrigagdes positivas de uma empresa de mineracgéo (p. 23).
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12.6 Conclusao

Os governos tém a responsabilidade de atender as necessidades de seus cidaddos em
termos de educagdo de sua populagdo jovem e crescente; proteger o meio ambiente
para as geracdes futuras; garantir o acesso a um atendimento de salde gratuito e de
qualidade; e cuidar do bem-estar de cidaddos empobrecidos e vulneraveis, como idosos,
pessoas com deficiéncia, mulheres e jovens. Também é essencial para o crescimento
econdmico que os governos invistam em infraestrutura publica compartilhada e novas
tecnologias O imposto sobre receitas para desenvolvimento proposto pode atender

a essas necessidades, mas ndo deve ser visto como uma base para a terceirizagdo das
responsabilidades do governo para as empresas de mineracdo. Os governos permanecem
responsaveis pela identificacdo e pelo monitoramento eficaz das atividades de beneficio
publico e dos investimentos em infraestrutura compartilhada previstos em sua estrutura
orcamentéria de médio prazo. O sucesso do imposto sobre receitas para desenvolvimento
proposto depende das seguintes consideragdes criticas:

1. A proposta é um acréscimo a estrutura legal e contratual existente para a alocagdo de
direitos de mineracgdo (contratual, concessao ou hibrido) e, como tal, a introducdo do
imposto sobre receitas para desenvolvimento deve ser vista de forma holistica como
parte de uma iniciativa governamental mais ampla. Uma aliquota “razoével” para o
imposto deve ficar entre 0,3% e 3% e atingird apenas marginalmente a lucratividade
da empresa, de modo a ndo dissuadir o investimento. No entanto, ela ainda pode
ajudar a garantir que as comunidades locais se beneficiem das atividades de mineragéo
em suas proximidades. Os governos podem implementar isencdes do imposto para
minas deficitarias e mineracdo artesanal e de pequena escala. Podem ser introduzidas
concessdes de compensacao adicionais para ndo diminuir os incentivos fiscais
existentes destinados a atrair investimentos produtivos.

2. A proposta pretende funcionar de forma harmoniosa com os requisitos de licenga social
existentes, como a obrigagdo ESG formal ou RSC e os ADC (possivelmente vinculados
a alocagdes de royalties para comunidades locais). O investimento em infraestrutura
publica compartilhada e atividades de beneficio publico publicadas no diério
oficial, portanto, deve se qualificar para o reconhecimento do cumprimento desses
compromissos (Obrigacdo ESG, RSC ou ADC).

3. O imposto sobre receitas para desenvolvimento proposto ndo deve introduzir um novo
nivel de aprovagdes a serem solicitadas as comunidades ou revogar o envolvimento
da comunidade pelos governos e o processo de aprovacdo dos governos nacionais ou
regionais na alocacao da licenca para a mineragdo. No entanto, as grandes empresas
de mineracdo sdo aconselhadas a envolver as comunidades em consultas sobre onde
podem fazer investimentos diretos para as atividades de beneficio publico publicadas
no diario oficial. A mesma abordagem aplicada aos ADC bem-sucedidos é proposta
para esses compromissos com a comunidade.
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4. Aincerteza do investidor pode ser evitada por meio de consultas antecipadas e
continuas com o setor de mineracdo em relacdo a proposta de introducédo de um
imposto sobre receitas para desenvolvimento. Os governos devem dar garantias de
que os acordos de estabilidade fiscal em vigor serdo cumpridos e, ao mesmo tempo,
incentivar a adocao voluntaria com base no pacto social positivo que este imposto
incentiva.

5. Por fim, o imposto sobre receitas para desenvolvimento pode oferecer uma solucéo
transitéria pragmatica para as dificuldades identificadas pelo investimento do governo
em obras publicas (uma reminiscéncia das Obras por impostos do Peru). Quando os
governos conseguirem melhorar o investimento em projetos, a gestdo e a transparéncia
na aplicacdo dos gastos com impostos, a necessidade do imposto sobre receitas para
desenvolvimento poderé se tornar obsoleta.
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Capitulo 13.

Licitacdo publica:
A concorréncia pelos

direitos de mineracado
pode aumentar a
receita do governo?

A IGF e o ATAF, com contribuicdes de
Thomas Pogge (Universidade de Yale) e
dos ministérios de minas da Colémbia,
Brasil e Indi

13.1 Introducao

A licitagdo competitiva, nas condicdes certas, pode ser uma forma eficiente de atribuir
licencas publicas a empresas privadas para extrair recursos do subsolo. Essa prética
demonstrou ser benéfica - e lucrativa - para muitos paises com petréleo. Observando
que os dois setores s&o diferentes, este documento de politica explora como a licitacdo
competitiva pode ser usada de forma eficaz por paises ricos em minerais para aumentar
a receita do governo.

O objetivo de um processo de licitagdo competitiva é usar a concorréncia e a
transparéncia para selecionar os investidores mais eficientes - técnica e financeiramente
- para desenvolver um determinado recurso mineral ou, pelo menos, para filtrar os
investidores ndo qualificados. Um organismo governamental fornece informagées sobre
a jazida mineral a possiveis investidores, que competem pelo direito de desenvolver o
recurso. O investidor com a melhor oferta, ou licitagdo, é considerado o mais adequado
para desenvolver o recurso e recebe a licenca mineral correspondente. Esse método
também é conhecido como sistema de leildo ou rodadas de licenciamento.

Para recursos minerais conhecidos, o processo de licitacdo é, em teoria, superior ao
método “primeiro a chegar, primeiro a ser servido”, que é mais comum no setor de
mineracdo. Conforme esta abordagem, uma licenca de mineracdo é concedida ao
primeiro investidor qualificado que manifestar interesse em desenvolver o recurso. Embora
esse método seja simples de administrar e o Unico vidvel para licencas de exploracdo

de recursos desconhecidos, a probabilidade de que o primeiro investidor seja o mais
qualificado para desenvolver uma mina em grande escala é baixa. Ele também pode ser
arbitrario e suscetivel a corrupgdo na auséncia de mecanismos sélidos de transparéncia

e supervisao.
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A popularidade da licitagdo competitiva no setor de petroleo, em comparacdo com a
mineracdo, pode ser atribuida as diferencas geoldgicas entre os dois setores. Em geral,

as pesquisas geoldgicas dizem muito pouco sobre o potencial econémico de um recurso
mineral quando comparadas as pesquisas sismicas realizadas no setor de petréleo
(HADDOW, 2014). Dessa forma, as empresas de petroleo estdo mais dispostas a tomar
uma decisdo de investimento com base nesses dados preliminares do que as empresas

de mineracdo. Os governos precisardo fornecer um pacote de informacdes mais detalhado
para que ocorra uma licitagdo competitiva no setor de mineracéao.

Muitos paises mineradores incluiram a previsdo de realizar licitagdes competitivas em sua
legislacdo, mas poucos realizaram rodadas de licenciamento. H& também um interesse
renovado em licitacdes competitivas no setor de mineracdo como parte das reformas

para aumentar os investimentos. Uganda e Arabia Saudita sdo os paises mais recentes a
introduzir um sistema de leildo (EL YAAKOUBI, 2022; UGANDA GAZETTE, 2021). Conforme
descrito neste Manual, hd um aumento da demanda global por minerais para alimentar

a transi¢do energética. Os governos de paises com recursos naturais podem querer
alavancar essa demanda usando licitagdes competitivas para alocar seus recursos minerais
a investidores qualificados que maximizardo melhor a receita do governo.

O licenciamento é uma éarea de risco importante na governanca do setor de mineragdo
(NATURAL RESOURCE GOVERNANCE INSTITUTE, 2021). A falta de transparéncia e

de supervisdo no processo pode prejudicar os beneficios obtidos pelos paises com
recursos minerais. Este documento descreve as condicdes necessarias para que os paises
implementem com sucesso a licitacdo competitiva para alocar licencas de mineracéo

e aumentar sua receita do setor.

13.2 Como funciona a licitacdo
competitiva?

Um processo de leildo se baseia no conceito de um mercado competitivo para definir

o prego de uma transagdo. Em uma alocagdo competitiva de licengas, o governo

quer “vender” uma licenca de mineracéo a possiveis investidores. O governo fornece
informagdes iguais sobre a licenga e os dados geoldgicos e geofisicos da jazida mineral a
todas as partes interessadas. Os investidores, entdo, usam as informagdes e seu préprio
conhecimento técnico para estabelecer o valor do recurso e apresentar uma oferta, ou
licitagdo, para desenvolver o recurso. O investidor que fizer a maior oferta acima dos
critérios minimos estabelecidos pelo governo recebe um direito de mineragéo exclusivo
para desenvolver o recurso.
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Os parémetros de licitagdo estabelecidos pelo governo podem se basear em

e Compromissos de investimento (despesas de capital)
® Programa de trabalho (tempo e volumes de produgéo)
e Contetdo local

e Termos fiscais (por exemplo, taxa de royalties ou porcentagens de participacdo nos
lucros)

e Boénus de assinatura

e Uma mistura dos itens anteriores.

Um processo de leildo é baseado na teoria dos jogos (BRATVOLD, 2015). As licitacdes
podem revelar ao vendedor o valor que os possiveis compradores atribuem a jazida
mineral. Cada licitante tem um incentivo para apresentar a melhor oferta com base nas
informacdes geoldgicas disponiveis, em sua prépria experiéncia, bem como em uma
suposicao sobre quanto os outros licitantes estdo dispostos a oferecer. Sua intencdo

¢é apresentar uma oferta que supere a de seus concorrentes e, a0 mesmo tempo,
proporcione um retorno sobre o investimento. Se a licitacdo for muito conservadora,

eles correm o risco de perder os direitos de mineracédo para outro licitante. Se a licitacdo
for muito alta, talvez ndo consigam cumprir seus compromissos e corram o risco de perder
a licenca ou incorrer em perdas financeiras.

13.2.1 Diferentes modelos de licitacdo competitiva

Ha muitas maneiras de elaborar um leildo. A teoria dos jogos prevé resultados diferentes
dependendo do modelo do leildo. Os governos podem escolher entre eles, dependendo
do tipo de licenca que estado oferecendo, do nivel de interesse dos possiveis compradores
e de sua prépria capacidade de gerenciar uma rodada de licenciamento complexa.

As mais comuns sdo as seguintes:

Licitacdes fechadas

Em um processo de licitacdo fechada, os licitantes apresentam propostas fechadas apenas
uma vez em uma rodada de licenciamento (TORDO et al., 2010). O licitante que der a
maior oferta vence o leildo. Se o vencedor pagar a licitagdo mais alta, isso é conhecido
como licitagdo fechada de primeiro preco. Se o vencedor for obrigado a pagar o preco

da segunda licitagdo mais alta, isso é conhecido como uma licitagdo fechada de segundo
preco. Esta licitacdo impede que o vencedor pague a licitacdo mais alta que ele cotou. O
pressuposto é que a licitacdo mais alta pode ser excessivamente otimista e que o licitante
mais alto sé a usou para superar os concorrentes - portanto, ela estd mais distante do valor
real do recurso (TORDO et al., 2010).
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O uso de licitagdes fechadas reduz o risco de conluio entre investidores para distorcer o
resultado do leildo, pois cada empresa ndo conhece as licitacdes apresentadas por outros
licitantes até que a licitagdo vencedora seja anunciada (CRAMPTON, 2010). Esse modelo
também aumenta a chance de o governo obter receitas mais altas, pois os licitantes estao
inclinados a apresentar precos de licitacdes altos para aumentar suas chances de vencer o
leildo (CRAMPTON, 2010).

Licitagdes ascendentes

Nas licitagdes ascendentes - conhecidas do publico em geral pelas vendas de imdveis e
pela cultura popular - os licitantes enviam abertamente varias licitacdes, uma apds a outra,
tentando superar as outras até que reste um licitante com a maior oferta (TORDO et al.,
2010). Os licitantes ajustam suas ofertas de acordo com o oferecido por outros licitantes.
Esse modelo é suscetivel a conluio, pois os licitantes podem planejar durante o leildo para
fixar a licitacdo vencedora (Crampton, 2010).

13.2.2 Etapas da licitacdo competitiva

O ciclo tipico de um processo de licitagdo competitiva inclui os seguintes elementos
(COLUMBIA CENTER ON SUSTAINABLE INVESTMENT, 2019; STANLEY & MIKHAYLOVA,
2011; TORDO et al., 2010).

e Pré-qualificacdo: O governo convida os possiveis licitantes a enviar manifestagcdes de
interesse para concorrer a uma licenca de mineragdo. O objetivo da pré-qualificagéo é
que o governo gere interesse nos possiveis licitantes e avalie seu histérico e capacidade
técnica e financeira para desenvolver o recurso. Pode ajudar a fazer a avaliacdo de
investidores confidveis e garantir que havera licitantes suficientes para uma rodada de
licenciamento. O governo convida os possiveis licitantes a apresentarem documentos
como demonstracdes financeiras auditadas e seus portfélios de mineracdo. Na
Colémbia, depois que um licitante em potencial é pré-qualificado, ele pode participar
de vérias rodadas de licitagdo oferecidas pelo ministério (JUAN RODRIGUEZ,
comunicado pessoal, 2022). A pré-qualificagdo nao é realizada por todas as jurisdi¢des.

e Elaboragdo da licitagdo: O governo prepara o pacote de licitagdo e escolhe o processo
e os critérios. Ele compila os dados geoldgicos e geofisicos que serdo compartilhados
com possiveis investidores. A licitagdo pode ser elaborada por um organismo
governamental ou por uma parte independente contratada para fazer isso em nome do
governo. O governo também pode criar um comité de licitagdo com representantes de
diferentes instituicdes para supervisionar a licitacao.

e Publicidade da licitacdo: O governo compartilha o pacote de licitagdo com os possiveis
investidores. Caso tenha sido realizado um processo de pré-qualificacdo, o pacote de
licitacdo seria enviado somente aos investidores pré-qualificados. Normalmente, um
representante do governo langaria a rodada de licenciamento em um evento publico
com a participacdo de muitos investidores em potencial e transmitido on-line ou pela
televisdo ao vivo. Depois disso, uma agéncia governamental pode realizar roadshows
internacionais para anunciar a licitagdo.
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O pacote de licitagdo pode ser acessado on-line em um site do governo, e cépias fisicas
sao disponibilizadas nos escritérios do governo. E criada uma sala virtual de dados
eletrénicos onde os possiveis licitantes podem visualizar os dados disponiveis sobre a
4rea de mineragdo e compré-los. Pode haver um periodo dentro do qual o governo pode
responder as perguntas dos investidores sobre o pacote de licitagdo.

¢ Realizagdo da licitacdo: Esse passo ¢ feito por um organismo governamental ou por
um terceiro. As licitacdes podem ocorrer por meio eletrdnico ou pessoalmente. Se o
processo for feito eletronicamente, os possiveis licitantes recebem um cronograma para
enviar suas licitagdes on-line. Uma vez transcorrido o periodo de tempo determinado,
o governo avaliara as licitacdes. Se a licitacao for feita pessoalmente, o governo definira
uma data e um horério para que todos os possiveis licitantes se reinam e realizem
a licitagdo. Vérias licitagdes podem ser leiloadas de forma conjunta ou sequencial.
A licitacdo sequencial pode consumir muito tempo e ser onerosa para os governos.

A licitacdo pode terminar em um empate entre dois ou mais investidores. Nesse caso,

o governo pode negociar diretamente com cada licitante para desempatar. Se os licitantes
apresentarem propostas abaixo dos critérios minimos, o governo podera anular a
proposta. Os critérios minimos estabelecidos podem ou n&o ser divulgados aos

possiveis licitantes antes ou depois do processo.

e Concessdo da licenca de mineragdo: A licitagcdo vencedora recebe a licenca de
mineragdo. Outros licitantes sdo notificados dos resultados; os resultados também
devem estar disponiveis ao publico. Em algumas jurisdi¢des, a concessdo de uma
licenca de mineragdo deve ser aprovada pelo parlamento.

13.3 Os beneficios da licitacao
competitiva

Os governos usam a licitacdo competitiva para atingir diferentes objetivos, incluindo o
aumento da transparéncia no processo de alocacdo de licengas. O principal objetivo, no
entanto, é aumentar a receita geral do governo com um projeto de mineragéo.

A Arébia Saudita e a Nigéria introduziram a licitagdo competitiva como parte de uma
estratégia para diversificar suas economias, que dependem do setor de hidrocarbonetos,
e aumentar o investimento no setor de mineracdo (EL YAAKOUBI, 2022; WORLD BANK,
2013). A india introduziu a licitacdo competitiva para aumentar a transparéncia (DR. VEENA
KUMARI, comunicado pessoal, 2022). O Brasil a utiliza tanto para mineragdo em larga
escala quanto para mineracgdo artesanal ou de pequena escala. Para este Gltimo, o objetivo
é reduzir a minerag3o ilegal (DIONE MACEDO, comunicado pessoal, 2023). A Guiné o
utilizou duas vezes nos ultimos 10 anos para alocar licencas de bauxita e minério de ferro
que haviam sido exploradas anteriormente e devolvidas ao Estado.
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O governo pode usar diferentes pardmetros de licitacdo para atingir diferentes objetivos.
As licitacdes baseadas em instrumentos fiscais sdo voltadas para a maximizacdo das
receitas do Estado, enquanto as baseadas na porcentagem de contetido local visam a
aumentar as ligacdes para tras no setor de mineracdo. Se o governo estiver interessado
em aumentar as ligacGes futuras, ele podera elaborar os pardmetros da licitagdo com base
no compromisso dos investidores com a agregacéo de valor (COMISSAO ECONOMICA
DAS NACOES UNIDAS PARA A AFRICA, 2011). E importante observar que esses objetivos
podem ser alcancados por meio de outros instrumentos e ndo necessariamente por meio
de licitacdo competitiva.

Quadro 13.1. Uso de licitacées competitivas para acelerar
a producdo e incentivar a agregacdo de valor

O governo da India acrescentou alguns incentivos relacionados ao uso de licitagdes
competitivas para atingir diferentes objetivos. De acordo com o documento de
concurso de licitacdo do carvéo,

"Um desconto de 50% na oferta final seré fornecido para a quantidade de carvao
produzida antes da data programada de produgdo”.

Isso incentiva o investidor que recebe a licenga de mineragdo usando licitagao
competitiva para acelerar a produgdo. Além disso,

"Um desconto de 50% na oferta final seré fornecido para a quantidade de carvao
consumida ou vendida, ou ambas, para sua gaseificacéo e liquefacdo”.

Isso promove o uso doméstico do carvao extraido, em vez de sua exportacéo.

Fonte: GOVERNO DA INDIA, 2022.

Uma licitagdo competitiva bem-sucedida pode trazer os seguintes beneficios para os
paises ricos em recursos naturais.

Pode eliminar a assimetria informacional

A licitagdo d& aos governos acesso a informacdes adicionais que varios investidores

em potencial tém sobre a viabilidade comercial de um recurso mineral, com base em

sua experiéncia e interpretacdo dos dados geoldgicos fornecidos. Em uma licitacao
competitiva, os investidores tém um incentivo para divulgar sua melhor oferta para
desenvolver o recurso. Isso fornece ao estado informacdes sobre o valor de seu recurso
que ele ndo tinha antes. Isso elimina a assimetria informacional tipica das negociacdes
bilaterais diretas, em que o investidor em potencial tem mais informacgdes sobre o recurso
e seus planos de desenvolvimento e pode usa-las em seu beneficio para obter concessdes
e incentivos fiscais do governo.
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Pode aumentar o investimento

Como um processo aberto com visibilidade internacional, a licitacdo competitiva pode
aumentar o interesse dos investidores em uma jurisdicdo de mineracéo. A primeira rodada
de licenciamento no Egito aumentou o niumero de investidores em ouro de um (Centamin)
para 11 empresas de mineracdo (MINING TECHNOLOGY, 2020).

Pode aumentar as receitas do governo

A licitacdo competitiva pode aumentar a receita do governo de trés maneiras:

i) Valores pagos por todos os licitantes (custo da licitagdo), como taxas de licitacéo
ii) Os componentes financeiros de uma licitagdo, como um bénus de assinatura

iii) O aumento da lucratividade de uma mina é resultado da selecdo de um investidor que
pode otimizar a jazida com base em sua capacidade financeira e técnica, bem como em
seu histérico e, dessa forma, aumentar o potencial geral de receita do projeto.

Quadro 13.2.0 impac'to dos leiloes sobre as receitas
no Afeganistdo e na India

Examplo A: A jazida de cobre de Aynak, no Afeganistéo, foi colocada em um leildo
internacional em 2007. A oferta se traduziu em um pagamento Unico em dinheiro
de USD 808 milhdes e taxas de royalties de mineracdo mais altas (STANLEY &
MIKHAYLOVA, 2011).

Examplo B: O governo da India recebe um fluxo de receita adicional chamado de
prémio de leildo devido ao desenho de seu processo de licitagdo competitivo. Isso
além de royalties e outros pagamentos fiscais, como o imposto de renda corporativo.
O prémio do leildo é calculado como uma porcentagem do valor dos minerais
vendidos em um més, conforme cotado pelo licitante com a licitacdo mais alta
durante o leildo. De 36 de seus blocos leiloados, o governo recebeu USD 2.6 bilhdes
em prémios de leildo. Isso é comparavel aos US$ 2,7 bilhdes em royalties minerais
coletados de 405 de suas minas em funcionamento (minas leiloadas e ndo leiloadas),
conforme mostrado na Tabela 13.1 (Dra. VEENA KUMARI, comunicado pessoal, 2022).
Assim, o prémio do leildo proporciona uma receita substancial para a india.
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Tabela 13.1. O impacto dos leildes sobre as receitas na india

Minas Arrecadacdo® de

Total de operacionais  royalties de todas as Prémio total

minas leiloadas minas operacionais por minas leiloadas

Estado operacionais dentro de (a) (milhdes de USD) (USD milhges)

(a) (b) (c) (d)

Odisha 140 23 2,576 2,407

Karnataka 131 11 81 235

Andhra 134 2 1 1
Pradesh

Total 405 36 2,658 2,643

Pode reduzir o risco de corrupgao

A licitagdo competitiva tem como premissa o uso da transparéncia para alocar licencas de
mineracdo. Desde que a licitacdo seja conduzida em um processo aberto e transparente,
que o pacote de licitacdo e os resultados possam ser acessados pelo publico e que haja
fortes mecanismos de superviséo, a licitacdo competitiva pode limitar a discricdo, o conluio
€ a Ccorrupgao.

Pode desencorajar a especulacdo de concessdes

A etapa de pré-qualificagdo da licitagdo competitiva pode eliminar os investidores que n&o
tém capacidade técnica e financeira para desenvolver o recurso. Isso evita a especulacdo
de concessdes, na qual os investidores ndo qualificados adquirem licencas por motivos
especulativos para depois vendé-las por um preco mais alto sem ter feito nenhum
desenvolvimento. Outras medidas para minimizar o risco de especulacdo de concessdes
incluem a imposicdo de programas de trabalho minimo, o aumento das taxas anuais de
superficie e o abandono da &rea de mineracéo, também disponiveis em outros métodos
de alocacdo de licencas.

8 Embora os royalties e o prémio do leildo tenham objetivos diferentes, a Tabela 13.1 fornece um contexto para
a magnitude do prémio do leildo.
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13.4 Riscos inerentes a licitacao
competitiva

A licitacdo competitiva é suscetivel a riscos, que podem acarretar um resultado menos
eficiente ou uma licitacdo totalmente fracassada. Esses riscos estdo descritos abaixo.

Conluio

Os licitantes podem conspirar para fixar a licitacdo vencedora O risco é maior em
licitacbes ascendentes em que os licitantes conhecem os lances uns dos outros ou em
que um licitante pode ser coagido a retirar sua licitacdo para permitir que outra empresa
venca. Além disso, os licitantes podem usar intermediarios e empresas de fachada para
ocultar suas conexdes entre si e criar a ilusdo de concorréncia (ORGANIZACAO PARA
COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2016).

Uma forma de mitigar o conluio é exigir que os investidores em potencial enviem
informacdes sobre o beneficiério efetivo para verificar qualquer relacdo entre os licitantes.
Outra opgdo é considerar o uso de licitagdes fechadas, em que os licitantes ndo conhecem
as outras licitacdes apresentadas, reduzindo assim o risco de coercdo. Os governos
também podem estabelecer penalidades, como proibir a participacdo de licitantes que
tenham participado de conluio em rodadas de licenciamento subsequentes. Como
alternativa, os governos podem proibir um licitante de apresentar a mesma licitagdo

que sua afiliada (como no caso da india). Se for o caso, ambas as licitacdes devem ser
rejeitadas (GOVERNO DA INDIA, 2022).

Corrupgao
A corrupcao em licitacdes competitivas pode ocorrer quando a rodada de licenciamento
é complementada por negociagdes diretas. As negocia¢es diretas trazem consigo riscos

de corrupgdo por meio de suborno e fraude se o processo nao for transparente e os
funcionarios publicos individuais tiverem poderes discricionarios.

A corrupcéo ainda pode ocorrer na auséncia de negociacdes diretas quando um
funcionério do governo com informacgdes privilegiadas, como um membro do comité

de licitagdo, concede secretamente informacdes confidenciais a um dos licitantes para
ajuda-lo a vencer o leildo (ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO, 2016). A corrupcao inclui conflitos de interesse, como quando um
funcionério publico tem participagdo acionaria em uma empresa que esté participando
da licitacdo (SAYNE et al., 2017).
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Baixa participacdo de empresas emergentes

Os leildes podem impedir a entrada de empresas emergentes que possam ter a
capacidade financeira e técnica para desenvolver o recurso, mas que podem ser superadas
por grandes empresas.

Alguns paises permitem licitagdes conjuntas, em que os licitantes podem trabalhar juntos
para desenvolver o recurso. Outros ndo o fazem, por medo de conluio ou reducéo da
concorréncia na rodada de licenciamento. Alguns paises, como Angola, exigem que os
investidores indiquem seu nivel preferido de participagdo e se desejam participar como
operadores de uma joint venture. Dependendo da resposta, o governo pode exigir que os
investidores se associem, em uma sorte de “parceria forcada”, para desenvolver o recurso
(TORDO et al., 2010).

Baixa concorréncia

Quando o leildo ndo consegue atrair a concorréncia entre os licitantes, ele pode resultar
em um resultado menos eficiente. Ndo hd nenhuma recomendagao especifica sobre

o niimero de licitantes necessérios. A india, por exemplo, exige a participacdo de um
minimo de trés licitantes qualificados em sua primeira rodada de leildo ascendente. Se a
licitagdo ndo conseguir atrair pelo menos trés licitantes, eles poderao leiloar novamente o
mesmo bloco sob as mesmas condicdes. Se menos de trés licitacdes forem recebidas na
segunda tentativa, o leildo poderé prosseguir (DR. VEENA KUMARI, comunicado pessoal,
2022).

Os investidores podem n3o participar de uma rodada de licitacdes se o leildo ndo for
devidamente anunciado e apenas algumas empresas souberem disso. O momento do
leildo também pode limitar a participacéo, por exemplo, quando ha uma tendéncia
de queda na previsado de preco do mineral que esta sendo leiloado e as condi¢des de
financiamento séo dificeis.

Os investidores podem relutar em participar de uma rodada de licitagdes se um pais tiver
um alto risco de expropriacdo de ativos (CRAMPTON, 2010). Os investidores evitardo fazer
grandes pagamentos iniciais associados a licitagdo, como pagamentos de bonus, se o
risco de ndo recuperar esses custos for alto. A instabilidade politica e a ma governanga
também impedem que investidores em potencial participem de processos competitivos
de alocacdo de licencas.
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13.5 Condicoes para o sucesso
da licitacao competitiva no setor
de mineracdo

Considerando as discussdes acima, um processo bem-sucedido de licitagdo competitiva
dependeré dos elementos descritos abaixo.

Concorréncia suficiente

O primeiro requisito para uma licitagdo competitiva é a concorréncia. O sistema de

leildo se baseia na concorréncia para identificar o(s) investidor(es) mais eficiente(s)

para desenvolver o recurso (CRAMPTON, 2010). Portanto, o leildo deve atrair mais de

um licitante para que a concorréncia ocorra. A quantidade de licitantes dependera
principalmente da qualidade e da quantidade do recurso mineral, avaliada de acordo com
as informacdes geoldgicas.

Os investidores também levardo em conta as proje¢des de mercado para o mineral. Por
exemplo, a alta demanda por minerais essenciais para alimentar a transicdo energética
seria seguida por um aumento nas previsdes de preco desses minerais. Os investidores
fardo licitacdes altas por esses recursos com a confianca de que recuperardo seus
investimentos (CRAMPTON, 2010).

Disponibilidade de informacdo geolégica

Os investidores avaliam a qualidade de um recurso usando principalmente as informacdes
geoldgicas fornecidas como parte do pacote de licitacdo. Portanto, os governos devem
considerar a possibilidade de compartilhar o méximo possivel de informacées geoldgicas
relevantes. Informacgdes geoldgicas limitadas desencorajardo potenciais investidores de
participar da licitacdo Aqueles que participam podem avaliar incorretamente a licenca

e, portanto, tomar decisdes desinformadas; os investidores com licencas de mineracdo
adjacentes a licenca que esta sendo leiloada terdo uma vantagem adicional para
determinar o valor da licenca.

Os investimentos em brownfield tém mais dados geoldgicos e geofisicos do que os
investimentos em greenfield, o que os torna mais faceis de leiloar do que as areas ainda
ndo exploradas. Paises como a Colémbia sé leiloam blocos de mineragdo onde o Servigo
Geoldgico Colombiano tenha coletado dados suficientes (JUAN RODRIGUEZ, comunicado
pessoal, 2022). Os governos devem considerar a possibilidade de investir na coleta de
mais dados sobre areas inexploradas no cadastro de mineracéo e na pré-qualificacdo de
investidores para reunir interesse antes de realizar uma licitacdo.
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Os governos ainda podem leiloar investimentos em greenfield com o objetivo de aumentar
o nivel de atividade de exploragdo e reduzir os niveis de incerteza. Nesse caso, o governo
deve usar pardmetros como royalties e participagdo nos lucros, que s sdo pagos quando
ha producéo ou lucro e, portanto, reduzem os custos para o investidor (CAMERON &
STANLEY, 2017). O governo deve evitar o uso de instrumentos como bénus de assinatura,
pois eles sdo pagos independentemente de haver ou ndo produgéo ou lucro.

As informacdes que devem ser compartilhadas podem ser extraidas de relatérios
geoldgicos e planos de mineracdo ou podem ser dados fornecidos pelo licenciado
anterior apés a restituicdo da area.

Quadro 13.3. Informacdo que a India compartilha com
possiveis licitantes

e |ocalizacdo do bloco, por exemplo, latitude, longitude, aldeias ao redor, distrito,
estado

e Conectividade com o bloco, por exemplo, estrada, aeroporto, trem

o Area, por exemplo, érea de bloco (km2), area florestal, area nao florestal

e Clima e topografia, por exemplo, precipitacdo média anual, temperatura ( max./
min.), rios

e Exploragédo, por exemplo, status (onde foi explorado em detalhes), quantidade
de furos de sondagem, densidade de furos de sondagem, falhas

e Quantidade de minerais, por exemplo, recursos geoldgicos totais
® Zonas mineralizadas

e Hidrografia, por exemplo, padrdo de drenagem da superficie local
e Clima, por exemplo, precipitacdo e temperaturas médias

* Topografia, por exemplo, morfologia da érea

Fonte: Governo da India, s.d.

Uma das principais preocupagdes com o leildo de investimentos em greenfield é o que
acontece com um licitante vencedor que tenha conduzido a exploracéo e queira abrir
mao da licenga, seja porque ndo quer prosseguir com a exploragdo ou porque determinou
que néo ha depdsito suficiente. Eles devem receber um reembolso em troca dos dados
colhidos?

A expectativa é que, quando um investidor se candidata a uma licenga de exploracéo,
ele compreende totalmente o risco envolvido, ou seja, que pode nao encontrar recursos
suficientes para prosseguir para a fase de exploragdo. Devido a prioridades concorrentes,
o governo pode n&o ter fundos para reembolsar esse investidor. E necessério que o
governo seja claro quanto a esse aspecto e considere incorporé-lo a legislacdo de
licitagdes competitivas, como no caso da India, abaixo.

220

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



Do Documento padrdo de concurso de licitacdo para leildo de minas de carvao/lignito
para venda de carvao/lignito "Apds a retirada da Ordem de Aquisicdo/Alocagédo, por
qualquer motivo, inclusive renincia, as despesas incorridas pelo Licitante Vencedor para
operacdes de prospecgdo/exploragdo e preparacdo do Relatério Geoldgico néo seréo
reembolsadas” (Ministério do Carvao, 2022).

Termos da licitacdo

Se o governo definir critérios minimos de licitacdo muito altos, poucas empresas
participardo da licitacdo Se a licitacdo prosseguir e a licitacdo vencedora for excessivamente
otimista, isso pode criar ineficiéncias também conhecidas como “maldi¢do do vencedor”

O licitante com a melhor oferta pode ndo cumprir os marcos do projeto e, como resultado,
ser obrigado a pagar multas ou forcar o governo a renegociar os termos. Os governos
devem definir um preco de reserva realista e, possivelmente, considerar o uso de licitacdes
fechadas de segundo preco nos casos em que o primeiro preco parecer irrealista. O
governo também pode considerar a possibilidade de ndo divulgar o preco de reserva

ou o "preco minimo”, caso isso desestimule as empresas a fazer licitagdes.

Além disso, os leildes com varios critérios de licitacdo podem ser complexos de
administrar, o que representa um risco de que os paises leiloeiros possam - devido a falta
de conhecimento especializado - fazer escolhas erradas sobre os pardmetros de licitacdo
ou sobre a pontuacdo e classificagdo das licitagdes concorrentes. Qualquer fragilidade
pode ser aproveitada por investidores capazes de contratar especialistas e lobistas para
apoiar suas licitagdes. Os governos devem limitar o nimero de pardmetros de licitacéo

ou contratar empresas independentes para realizar licitacdes em seu nome se n&o tiverem
a capacidade de operar rodadas de licenciamento complexas.

Transparéncia

A transparéncia na licitagdo competitiva é fundamental. Sem isso, a interferéncia politica
e a corrupgdo podem prejudicar seus objetivos. Os governos devem assegurar que toda
a informacao sobre os critérios de licitacdo, as avaliacdes de licitacédo e os resultados

da licitagdo seja disponibilizada ao publico. O processo também deve limitar o uso de
negociagdes diretas. Os governos devem proibir que funcionarios com interesses em
empresas de mineracéo participem de comités de licitacdo, pois isso acarretaria um
conflito de interesses (WESTENBERG & SAYNE, 2018).

Capacidade

Os governos podem néo ter a capacidade de realizar rodadas de licitagdo complexas.
Nesse caso, eles podem contratar um especialista em leildes independente para planejar
e realizar a licitacdo em seu nome. Por exemplo, o Afeganistdo contratou uma empresa
terceirizada para preparar seu primeiro concurso de licitacdo internacional (Anyak) em
2004, pois sua capacidade era limitada. O prestador de servicos terceirizado trabalhou em
estreita colaboracdo com um comité interministerial (STANLEY & MIKHAYLOVA, 2011).
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Para minimizar o tempo e os recursos financeiros gastos na contratacdo de especialistas
em leildes, os paises ricos em recursos poderiam se unir e criar uma casa de leildes
internacional para alocacdes de licencas de recursos naturais. Qualquer pais membro
poderia entao solicitar a casa de leildes que administrasse suas rodadas de licitacoes
competitivas. A casa de leildes poderia ser criada no ambito do sistema das Nacgdes
Unidas ou abrigada por uma organizacdo internacional e dedicada a atender aos
interesses coletivos dos paises ricos em recursos naturais, da mesma forma que as casas
de leildes convencionais (como a Sotheby’s ou a Christie’s) operam de acordo com os
interesses coletivos de longo prazo dos vendedores. Ela poderia trabalhar com os paises
para leiloar depdsitos minerais de acordo com previsGes consensuais da demanda global
de minerais e, dessa forma, otimizaria os resultados de alocacéo de licencas dos paises
ricos em recursos e ajudaria a estabilizar a oferta e a demanda de longo prazo no setor
global de minerais.

Quadro 13.4. Os beneficios de uma casa internacional de leiles

Uma casa internacional de leildes teria trés vantagens cruciais. Em primeiro lugar,
devido a economia de escala, poderia contratar os melhores especialistas ainda
com maior capacidade e experiéncia do que os grandes investidores. Isso ajudaria a
neutralizar qualquer déficit de competéncia por parte de governos.

Em segundo lugar, ela organizaria leildes bem-sucedidos que seriam bem divulgados
com meses ou anos de antecedéncia para garantir que todos os possiveis licitantes
estivessem bem informados sobre as oportunidades futuras. Isso maximizaria o
interesse do investidor e aumentaria a concorréncia por licencas. Isso também
poderia ajudar os paises a planejar com antecedéncia e coordenar suas rodadas

de licitacdo, a fim de evitar volatilidade excessiva e quedas prolongadas nos precos
dos minerais.

Por fim, uma casa internacional de leildes também poderia promover muito a
transparéncia, garantindo que os cidaddos de paises ricos em recursos saibam

quais licengas foram concedidas, para quem, em quais termos e de acordo com
quais critérios. Um alto nivel de transparéncia também reduziria a corrupgdo. Os
paises manteriam a liberdade de realizarem acordos por fora da casa de leildes,

mas essa decisdo poderia dar lugar a questionamentos legitimos, especialmente se
os funcionérios do pais depois aceitarem condi¢des mais desfavoraveis em relagdo as
conseguidas por outros paises ou se ndo derem a conhecer todas as condicdes dos
seus acordos.
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Com ou sem apoio externo, os paises devem considerar a possibilidade de ter um comité
de licitagdes composto por especialistas técnicos (gedlogos, geoquimicos, geofisicos e
engenheiros), especialistas juridicos e economistas para projetar e executar uma rodada
de licenciamento ou aprender com os especialistas. Os especialistas técnicos do ministério
de mineracéo supervisionariam a coleta e o empacotamento dos dados, além de avaliar

as propostas técnicas. Os especialistas juridicos seriam responséaveis pela elabora¢do dos
documentos da licitacdo e pela avaliacdo das respostas aos documentos da licitacao. Por
fim, os economistas projetariam e avaliariam as licitacdes financeiras. Os especialistas
juridicos e os economistas podem ser provenientes do departamento do tesouro, das
autoridades de receita e de outros ministérios relevantes.

13.6 Conclusado

A demanda por minerais essenciais para alimentar a transicdo energética representa

uma oportunidade para os governos aumentarem o investimento em seus setores de
mineracdo. Nas condigdes certas, a substituicdo dos métodos administrativos de alocagdo
de licencas por ordem de chegada por licitacdes competitivas poderia resultar em um
sistema mais eficiente e transparente. O sucesso do sistema de leildo depende das
informacdes geoldgicas disponiveis sobre o recurso, que sdo usadas como base para

os possiveis investidores competirem pelo direito de desenvolver o recurso.

Para que o sistema de leildo proporcione maior investimento no setor, os governos
precisardo elaborar cuidadosamente o sistema. Os critérios de licitagdo minima ndo devem
ser téo proibitivos a ponto de impedir que os investidores participem da licitagdo. O
sistema deve oferecer pouco espago para negociacbes diretas e fechadas, caso contrério,
estara sujeito a corrupgdo. Em comparacdo com a abordagem “primeiro a chegar, primeiro
a ser servido”, o sistema de leildo é mais complexo de administrar e exigird que os
governos aumentem sua capacidade ou recorram a especialistas independentes e

casas de leildao para obter suporte.
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Capitulo 14.

Melhora do
monitoramento da

producao da pedreira
com tecnologias de
monitoramento remoto

Africa Centre for Energy Policy (ACEP) com
o apoio do IGF e do ATAF

14.1 Introducao

Na maioria dos paises ricos em recursos naturais, a supervisdo regulatéria e os esforcos de
mobilizacdo de receita no setor de mineragcdo concentram-se em minerais preciosos em
detrimento de minerais industriais, como agregados de pedreiras. Esse monitoramento
limitado dificulta que as autoridades fiscais verifiquem de forma independente os
resultados da producéo e as vendas informadas pelas empresas de extracdo, o que
possivelmente reduz a receita do governo com o setor.

Este documento prop&e o uso da tecnologia de monitoramento remoto para permitir que
as autoridades fiscais de Gana e de outros paises em desenvolvimento e de renda média
monitorem remotamente os volumes de produgdo e as vendas de agregados de pedreiras
feitas por empresas mineradoras. A tecnologia tem o potencial de capacitar os governos
a aumentar a arrecadacéo de receitas do setor de pedreiras, melhorando a eficiéncia

das autoridades reguladoras de impostos e minerais no monitoramento dos volumes

de producéo e vendas das empresas mineradoras. A implementagdo da tecnologia

pode exigir algumas mudancas legislativas, incluindo a exigéncia de que as empresas

de mineracdo usem a tecnologia para informar seus volumes de produgdo e vendas.

Este documento de politica propde ainda algumas opcdes para financiar o investimento
necessario na tecnologia, com o objetivo de minimizar o impacto sobre os orcamentos
governamentais e as financas das empresas.

Os agregados de pedreira, como areia, cascalho e pedras britadas, sdo minerais industriais
que constituem um componente essencial do ambiente construido moderno, baseado

em concreto. Eles fazem parte dos materiais bésicos para a construcdo de estradas,
moradias e infraestrutura ferroviéria. A crescente demanda por moradia e investimento

em infraestrutura contribui ainda mais para a demanda e o consumo de agregados de
pedreiras na Africa (BOAKYE et al., 2021). Além disso, os agregados de pedreira sédo

mais comercializados localmente e menos expostos a dindmica do mercado global de
commodities. Portanto, o setor de pedreiras é essencial para amenizar a falta de receita
proveniente de minerais preciosos.
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Uma anélise prévia do setor de pedreiras feita pelo Africa Centre for Energy Policy
(ACEP, na sigla em inglés) indica que o potencial de mobilizagcdo de receita do setor é
prejudicado por regulamentacdo e monitoramento inadequados (BOAKYE et al., 2021).
O monitoramento de Gana no setor de mineragdo concentra-se principalmente em
minerais preciosos, como o ouro, negligenciando outros minerais industriais essenciais.
Além disso, as observa¢des do ACEP em visitas de campo a pedreiras em Gana ndo
mostraram nenhuma evidéncia da presenca da Autoridade Tributéria de Gana (GRA), a
instituicdo autorizada de mobilizacdo de receita tributaria. A anélise também mostra o
potencial significativo de receita do setor de pedreiras, que foi estimado em cerca de
18 vezes mais do que as receitas reais do governo. A interagcdo do ACEP com funcionéarios
da GRA revelou que os registros inadequados sobre as pedreiras aumentam as
dificuldades para determinar as obrigacdes fiscais e de royalties das empresas
mineradoras (consulte o Quadro 14.1 para obter um resumo do estudo inicial

do ACEP sobre o potencial de receita do setor de pedreiras).

O potencial de receita do setor de pedreiras exige um mecanismo robusto e econémico
que monitore as operacdes das pedreiras em Gana. O estudo do ACEP recomendou o
uso da tecnologia para aumentar o potencial de monitoramento das agéncias reguladoras.
Essas tecnologias incluem ferramentas de vigilancia por video em tempo real que
capturam os volumes de exportagdo dos locais de produgéo e sistemas de recursos
empresariais que coordenam o compartilhamento de informacgdes entre as autoridades
locais e os 6rgdos reguladores do governo.

O governo de Gana reconhece a importéncia do setor de pedreiras e a necessidade de
aproveitar as tecnologias digitais para mobilizar receitas. Em abril de 2022, o Ministério
das Financas indicou sua disposicao de fazer parceria com o setor privado para introduzir
sistemas digitais para monitorar pedreiras e outras atividades de mineracg&o industrial
para aumentar a mobilizacdo de receita (MINISTERIO DAS FINANCAS, 2022). Esse
compromisso foi parte das medidas tomadas para restaurar a economia, considerando
os desafios econdmicos globais. A decisdo do governo de Gana de considerar o uso de
tecnologia para a mobilizagdo de receita no setor de pedreiras sugere que as ideias do
ACEP para a implantagdo de tais tecnologias poderiam ser adotadas em outros paises.

Este estudo fornece uma descri¢do detalhada das tecnologias que podem ser usadas
para monitorar os volumes de producéo da pedreira em tempo real para minas de grande
escala. Abrange os componentes técnicos, as fungdes da tecnologia e os investimentos
necessarios para sua implementacédo. O ACEP acredita que esse estudo pode fornecer um
modelo valioso para o governo de Gana e, de forma mais ampla, para outras economias
que desejam aproveitar a tecnologia para maximizar seu potencial de mobilizacdo de
receita do setor extrativo. Além disso, a atual busca de digitalizacdo de muitos paises
oferece um ambiente favoravel para a implantacédo de tecnologias digitais. Portanto, essa
ideia se presta a esquemas de digitalizacdo em andamento e a esforcos relacionados por
parte dos governos.
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Quadro 14.1. Resumo do estudo inicial do ACEP sobre o potencial
de receita do setor de pedreiras

O ACEP selecionou uma amostra de pedreiras nas principais regides produtoras de
agregados de Gana. Para verificar de forma independente os volumes de producéo
de agregados de pedreira das empresas mineradoras, foram usadas cargas de
caminh&o de agregados de pedreira diretamente provenientes das pedreiras
amostradas como substitutos para a producgéo.

Premissas da estimativa

1.

As cargas de caminhao de agregados provenientes diretamente da pedreira
foram usadas como indicador de producéo. Essa abordagem foi adotada

para verificar o volume de producéo de agregados da pedreira de forma
independente.

Foi considerado um periodo de parada e manutencdo de um més para
estimar os volumes de producdo anual de cada pedreira. Esse periodo de
parada foi contabilizado para manutencdo de maquinas e feriados.

A producao anual para os locais amostrados foi determinada usando uma
estimativa de intervalo de confianca de 95% para contabilizar possiveis
variacGes na producgdo anual e determinar cenarios para a producéo.

a. Cenario de producao mais baixa: Contabiliza o valor de volume de produgdo
menos atingivel (limite inferior do intervalo de confianca).

b. Base para cenario de producao: Contabiliza o segundo maior valor de
produgdo atingivel (estimativa pontual dos volumes de produgado anual).

c. Cenario de producdo mais alta: Contabiliza o valor méximo dos volumes
de producgéo atingiveis (limite superior do intervalo de confianca).
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Tabela 14.1. Estimativa das receitas do governo de Gana a partir de dados

de amostra

Valores (GHS milhoes)

Cendrio de Base para  Cendrio de
producdo cendrio de producdo
mais baixa producdo mais alta
Custos e receitas da empresa
Receita total 40194 558.86 71578
Pagamentos de royalties 2010 2794 3579
Custos de operacdo e manutencdo 13398 186.29 238.59
Depreciacdo de capital 80.39 11177 14316
Total de pagamentos 234.47 326.00 417.54
Lucro liquido 16748 232.86 29824
Participacdo do governo
Royalties 2010 2794 3579
Imposto de renda corporativo 58.62 81.50 104.38
Total de receitas do governo 78.71 109.44 140.17

Figura 14.1. Potencial de receita e receitas governamentais reais do setor

de pedreiras (2017 e 2018)
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14.2 Contexto da tecnologia

A ideia consiste em usar um sistema de monitoramento remoto para rastrear os
levantamentos de agregados de pedreiras e estimar as vendas das empresas para a
tributacdo adequada. Seu objetivo é capacitar as autoridades fiscais a rastrear de forma
independente os levantamentos (vendas) de agregados de pedreiras para reduzir a
incidéncia de subnotificacdo e evas3o fiscal. O sistema proposto incluiria tecnologia de
escaneamento a laser e software para medir com precisdo os volumes de materiais de
pedreira transportados por caminhdo. Também possui uma plataforma de armazenamento,
andlise e compartilhamento de dados baseada em nuvem que permite o compartilhamento
de informacdes em tempo real entre os organismos estaduais.

14.2.1 Mecanismo operacional da tecnologia

Os agregados de pedreiras sdo geralmente transportados dos locais de extra¢do para os
clientes usando caminhdes basculantes de tamanhos variados, geralmente medidos em
metros clbicos. O sistema de monitoramento remoto, instalado em diferentes pontos
estratégicos, torna possivel escanear os caminhdes a medida que passam por baixo do
escéner na entrada e na saida. No ponto de entrada, o componente de escaner do sistema
examina o caminhdo para determinar os volumes iniciais de agregados de pedreira ja
contidos nos caminh&es que entram. O escaneamento inicial € importante para garantir
que o volume final medido reflita os agregados da pedreira retirados do local da pedreira e
ndo os agregados importados de outro lugar.

Os agregados da pedreira sdo entdo carregados nos caminhdes usando sistemas de
transporte e carregamento. Os caminh&es carregados s&o escaneados novamente para
determinar o volume liquido (ou seja, a diferenca entre a carga inicial na entrada e a carga
final). A segunda varredura determina os volumes efetivos de agregados da pedreira
levantados do local da pedreira com base no volume inicial medido anteriormente. O
sistema gera automaticamente um recibo contendo dados sobre o tipo e o volume dos
agregados da pedreira levantados e o horério do levantamento. O prego unitério e o preco
total das cargas de caminhdo sdo gerados, uma vez que as informacdes de preco sobre os
vérios agregados da pedreira j& foram inseridas no sistema.

Cada local de pedreira gera informagdes semelhantes sobre cargas de volume e
respectivos precos. Em cada local da pedreira, as informagdes sdo gerenciadas por
atendentes ou gerentes do local. A informac&o relevante é transmitida a um repositorio
central de dados gerenciado pelo regulador ou autoridade fiscal. O pessoal autorizado
pode consultar os dados para obter informacdes sobre empresas, produtos ou volumes
de vendas para fins fiscais. A Figura 14.2 é um fluxograma que descreve graficamente o
sistema de monitoramento.
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Figura 14.2. Uma representacdo grafica do sistema de monitoramento remoto

Cargas de caminhdes Escritérios com Servidor administrado Dados acessados por
digitalizadas em dados por um organismo pessoal autorizado em
pedreiras operacionais regulador todo o mundo
_. Escaner "'~ Transmissor de radio

Escritério A em\

pedreira

T
i |
1

©

Exibicdo de
escdner

Escritério B em
pedreira

Pedreira B

e

®0

Funcionario
da pedreira

Pedreira C Escritério C em
pedreira

Fonte: ACEP; reimpresso com permissao.

O sistema de monitoramento remoto fornece aos reguladores e fiscais informagdes
precisas e em tempo real sobre os volumes de vendas para fins fiscais. Outras tecnologias
recentes usadas no setor de mineracéo para monitorar os resultados da produgdo das
empresas de mineracéo incluem veiculos aéreos ndo tripulados (VANT, por exemplo,
drones) e pontes de pesagem. Os drones sobrevoam locais de mineracao para examinar
&reas propensas a riscos fisicos (BEHRMAN et al., 2019). Proporcionam evidéncias
fotogréficas de alta definicdo que medem com eficacia as mudancas nos cendérios das
pedreiras e estimam o tamanho do local e dos estoques de produgdo. No entanto, sdo
menos préaticos para fornecer monitoramento em tempo real dos levantamentos e vendas
da pedreira.
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As pontes de pesagem poderiam ser uma alternativa conveniente a tecnologia proposta
se as informacdes sobre o levantamento da pedreira pudessem ser acessadas em tempo
real pelos organismos fiscais e reguladores autorizados. No entanto, o sistema deve

ser bem calibrado para converter com precisdo o peso liquido de vérios agregados da
pedreira em seus volumes corretos. A precisdo da medicdo é essencial, pois os agregados
de pedreira séo vendidos comercialmente em unidades volumétricas (principalmente
metros clbicos). O sistema de monitoramento proposto escaneia o conteddo no
compartimento ou caixa de descarga do caminh&o para avaliagdo volumétrica. Portanto,
ele fornece uma estimativa mais precisa dos volumes de agregados da pedreira do que os
pontes de pesagem.

14.2.2 Impacto esperado da tecnologia

O sistema de monitoramento remoto proposto é Util para que os governos obtenham
informacdes relevantes e precisas sobre empresas e produtos especificos para a
mobilizacdo de receitas e outros fins de monitoramento. Assim, a tecnologia fornece um
mecanismo de monitoramento mais robusto e evita a subnotificacdo dos volumes de
producdo, o que afeta as receitas do governo dos locais de extracéo.

Os beneficios da tecnologia ndo se limitam apenas aos organismos governamentais. As
empresas mineradoras também se beneficiam da precisdo nas estimativas de volume e da
maior eficiéncia nas operagdes. Por exemplo, a tecnologia proposta elimina a necessidade
de contar manualmente as cargas de caminhdes, reduzindo assim as imprecisdes
relacionadas a esse método. Além disso, a tecnologia de monitoramento remoto garante
que volumes precisos de agregados de pedreira sejam vendidos nos locais de extragéo.
Assim, os clientes recebem a quantidade certa de agregados comprados, e as empresas
recebem pagamentos pela quantidade de carga que vendem.

A tecnologia pode melhorar a conformidade fiscal entre as empresas de pedreiras,
garantindo uma concorréncia justa ao eliminar as vantagens de precos para as empresas
que n3o estdo em conformidade. Por Ultimo, a implantacédo da solucdo forneceria um
ponto confidvel e centralizado para facilitar o acesso aos dados de producdo da pedreira
e reduzir a burocracia no acesso aos dados, potencialmente atraindo mais investimentos
para o setor.
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14.3 Condicoes para a
implementacao

A implementacdo bem-sucedida do sistema tem como premissa a conformidade

das empresas de pedreiras. A implementacdo bem-sucedida também depende da
disponibilidade de recursos financeiros para investir na tecnologia. Esta se¢do detalha
alguns mecanismos de monitoramento aprimorados e mudancas legislativas necessarias
para estabelecer o sistema e garantir a conformidade. Ele também fornece algumas
informacdes sobre o custo do sistema e as possiveis opcdes de financiamento que os
governos podem explorar.

14.3.1 Como reforcar os mecanismos de monitoramento remoto

Apesar dos possiveis beneficios descritos na secdo anterior, o principal risco é a sua
nao utilizacdo. E possivel que algumas empresas evitem o sistema ao permitir que os
caminhdes utilizem rotas ndo designadas que evitem o sistema de escaneamento.
Scanners com defeito e paralisacdes ocasionais do servidor também podem prejudicar
a medi¢do e o upload de informacdes precisas sobre agregados de pedreiras em varios
locais de pedreiras.

Ferramentas de vigilancia por video, como cameras, podem acompanhar os sistemas de
monitoramento remoto. Essas cdmeras permitirdo que os érgaos fiscais monitorem os
locais das pedreiras para detectar qualquer incidéncia de ndo conformidade por parte das
empresas. As cdmeras podem ser montadas em pontos privilegiados para determinar as
cargas de caminhdes de agregados de pedreira que entram e saem dos locais da pedreira.
O governo também deve realizar visitas periddicas para evitar adulteragdes ilegais e ndo
autorizadas nas tecnologias de monitoramento remoto. Além disso, o governo deve ter
um plano de manutencéo para garantir que as varias tecnologias de monitoramento
estejam em boas condicdes e o pessoal certo para realizar a solugdo de problemas

e os reparos necessarios quando os sistemas de monitoramento apresentarem falhas.

Além disso, as autoridades fiscais devem colaborar com os governos subnacionais

(ou assembleias distritais) para fornecer informacdes sobre as operacdes especificas do
local da pedreira. Normalmente, os oficiais das assembleias distritais ficam estacionados
na entrada dos locais para a cobranca de pedagio dos motoristas de caminh&o. Esses
funcionéarios tém informacdes Uteis sobre os locais das pedreiras e podem ajudar no
monitoramento por meio de uma colaboracdo eficaz com a autoridade fiscal.

A tecnologia avangou em muitas operagdes comerciais em varios setores da economia.
Consequentemente, os governos devem considerar a possibilidade de aproveitar a
tecnologia para melhorar efetivamente seu potencial de mobilizacdo de receita e oferecer
sessOes periddicas de treinamento para melhorar as habilidades tecnoldgicas de sua equipe.
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14.3.2 Requisitos legislativos

A ideia proposta ndo introduz mudancas no regime fiscal do setor de mineracédo. Em vez
disso, busca melhorar a geracdo de receita das fontes existentes por meio de relatérios de
receita eficazes. Portanto, a implementacéo da ideia pode ndo exigir nenhuma mudanca
no regime fiscal do setor. No entanto, a implementagdo da tecnologia pode exigir algumas
mudancas nas diretrizes de relatdrios das empresas.

Em Gana, os Regulamentos de Minerais e Mineracédo (Geral) de 2012 obrigam os
detentores de concessdes de mineracdo a manter registros completos e precisos das
operacdes de mineracgdo. Esses registros incluem volumes de producdo, quantidades
vendidas, receita recebida e royalties a pagar. A lei também exige que os registros sejam
mantidos em um formato aceitavel e enviados mensalmente ao regulador do setor. Essa lei
poderia ser alterada para exigir expressamente que as empresas de mineracdo de minerais
industriais fornecam faturas do sistema de monitoramento remoto aprovado pelo governo.
Essa emenda deve abordar

e Ainstalacdo de sistemas de monitoramento remoto aprovados em locais de
mineracdo industrial.

e Diretrizes sobre a utilizacdo de sistemas de monitoramento remoto.

e Funcgdes e responsabilidades do governo e das empresas com relacdo a operagdo
e a manutencéo do sistema.

Por Ultimo, no eventual caso de existéncia de clausulas de estabilizacdo em contratos
de arrendamento existentes que impecam a aplicagdo dos requisitos do sistema de
escaneamento de volume, podem ser necessarios maiores esforcos de engajamento e a
renegociacdo de contratos.

14.3.3 Opgées de custos e financiamento da implementacdo

Os principais custos de implementacéo da tecnologia sdo os custos de capital e instalagdo
do equipamento, operacdo e manutencio e o custo de capacitacdo dos funcionéarios

do governo. As interacdes com os fornecedores de sistemas de monitoramento remoto
revelam que o custo unitario médio dessas tecnologias varia de USD 80.000 a USD 100.000
por local, dependendo das especificacdes técnicas e da personalizagido necesséria. Os
custos de operacado e manutencéo representam entre 4% e 10% do preco da tecnologia.
As empresas que fornecem servi¢os de vendas e suporte para esses sistemas de
monitoramento remoto incluem a LASE, a Modular Mining, a Walz, e a LoadScan.®

8 Para obter mais informacdes sobre cada um desses sistemas de monitoramento, consulte: LASE,
https://lase-tvm.de/en/?utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=12912425208&utm
content=121102742349&utm_term=Iload%20scanner&gclid=CjwKCAjwwo-WBhAMEiwAV4dybSPolxayST
nnbclJclg0valG1QqgjsnSkBC7nmYV8AJLESICCIOROhoCIboQAVD BwE; Modular Mining, https://www.
modularmining.com/our-solutions/load-and-haul/; Walz, https://www.walzscale.com/truck-scales-in-mining/;
LoadScan, www.loadscan.com
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Hé vérias maneiras de os governos financiarem a instalagéo e a operagdo de tecnologias
de monitoramento remoto. As opcdes de financiamento podem variar entre as

empresas de pedreiras existentes e as novas. Para concessdes de pedreiras mais novas,

a regulamentacao poderia exigir que elas instalassem os sistemas de monitoramento
remoto necessarios em seus locais. Por exemplo, o governo de Queensland, na Austrélia,
exige que os detentores de direitos sobre recursos minerais (detentores de autoridade de
recursos minerais) divulguem os resultados de pesquisas de sensoriamento remoto para as
autoridades responsaveis (DEPARTMENT OF RESOURCES, 2021).

Duas op¢des de financiamento estdo disponiveis para pedreiras mais antigas. Primeiro,

o governo poderia considerar o investimento em tecnologia nas diversas pedreiras. No
entanto, essa op¢ao requer um investimento inicial significativo. Como alternativa, o
governo poderia oferecer incentivos fiscais cuidadosamente elaborados para estimular

as empresas de pedreiras a investir em sistemas de monitoramento. Por exemplo, a
depreciacdo acelerada permite que as empresas amortizem seus custos de capital em um
espaco de tempo mais curto do que o normal para as tecnologias ao longo de suas vidas
econdmicas Uteis. Pelo seu valor nominal, esse tratamento nio alteraria o valor total da
depreciacdo a ser cobrado; no entanto, aumentaria o valor presente do valor depreciavel,
pois o anteciparia e o tornaria mais proximo do momento em que as tecnologias fossem
adotadas. Os governos que considerarem essa opgdo devem se certificar de que a receita
adicional obtida com o monitoramento eficaz das atividades de extracido de pedreiras
supere o custo do adiamento do pagamento de impostos.

14.4 Conclusdo

Os minerais industriais, como os agregados de pedreiras, podem proporcionar um

fluxo de receita substancial para muitos paises em desenvolvimento. No entanto, o
monitoramento limitado do setor impede que os governos aproveitem esse potencial

de geragdo de receita. No contexto atual de digitalizagéo, os avangos tecnolégicos
podem fornecer abordagens préticas e eficazes para que os érgaos reguladores e fiscais
monitorem as opera¢des do setor. O uso da tecnologia permite que os érgdos verifiquem
de forma independente os volumes de producdo e as vendas de pedreiras informados
para cobrar impostos e royalties adequados.

O ACEP prop&e um sistema de monitoramento remoto para melhorar a regulamentacéo
do subsetor de pedreiras. Este estudo é uma descri¢do préatica de uma tecnologia de
monitoramento que foi recomendada apés a avaliacdo do potencial de geracéo de
receita do setor de pedreiras de Gana. Isso demonstra que os sistemas de escaneamento
de volume montados nas entradas e saidas de minas de pedreira podem calcular com
precisdo o volume de elevacdo de materiais de pedreira. Depois, essa informacéo é
transmitida sem fio e hospedada em uma plataforma de dados baseada em nuvem que
pode ser acessada por administradores de impostos, reguladores do setor de mineracéo
e outras assembleias subnacionais ou locais.
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Algumas mudancas nos regulamentos podem ser necessérias para implementar a
tecnologia. Essas mudancas regulatérias dariam as autoridades fiscais a incumbéncia de
instalar o sistema em cada local de pedreira e exigiriam que as empresas fornecessem
dados sobre os volumes de vendas gerados pelo sistema para fins de tributagéo. Os
governos poderiam fazer parcerias com empresas de pedreiras para cobrir o custo

da tecnologia.

A tecnologia proposta é comercialmente madura e facil de implementar. Ele tem o
potencial de aumentar a mobilizacdo de receitas domésticas dos setores de extracdo
para apoiar os orcamentos dos paises em desenvolvimento ricos em recursos.
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Capitulo 15.

Como avancar entre

as obrigacoes e marcos
legais existentes

15.1 Introducdo

Os contextos econdmicos, politicos e sociais que regem a direcdo das economias ricas
em recursos naturais evoluiram fortemente nos UGltimos 30 anos. As opc¢des de medidas
politicas incluidas neste manual refletem essas mudangas; no entanto, elas ndo ocorrem
no vacuo. Qualquer alteragdo nas politicas deve ser feita tomando conhecimento das
estruturas legais e obrigacdes existentes naquele pafs.

Este capitulo discute algumas das questdes legais que podem surgir ao se fazer mudancgas
nos regimes fiscais nacionais de mineracdo. Na Secdo 15.2, identificam-se as fontes de
direito que geralmente regem a arrecadacéo de impostos de mineracdo e que podem
precisar ser modificadas ou substituidas. Dentro deste grupo de regulamentos, estéo
incluidos a legislacédo nacional, os contratos de investimento, os acordos para evitar a dupla
tributacdo (ADT) e os tratados de investimento internacional (doravante denominaremos
“tratados de investimento”). Nas Sec¢bes 15.3.1 e 15.3.5, indicam-se determinadas questdes
legais que poderiam aparecer, em particular dentro do contexto de acordos de estabilidade
fiscal e disposicdes semelhantes de tratados de investimento; e, por sua vez, a Secédo 15.3.5
propde algumas agdes sobre a legislagdo administrativa que os paises podem considerar
incorporar a fim de assegurar que quaisquer mudangas nas medidas politicas sejam
consistentes com os principios gerais de boa governanca.
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15.2 Identificar fontes de direitos
relevantes

Antes de iniciar qualquer reforma, as autoridades precisardo determinar as fontes

da legislacgéo fiscais de mineragdo dentro da jurisdi¢do de cada pais. Isso ajudard a
determinar onde e como fazer mudancas que garantam consisténcia juridica e politica,
além de fornecer diretrizes claras aos investidores e agéncias do Governo. Aquelas
reformas que ndo sejam consistentes com os marcos legais correm o risco de impor
obrigacdes contraditérias com as existentes.

Os regimes fiscais da mineragdo, em geral, contam com trés fontes de direito:

1. O cddigo geral do imposto de renda, que pode incluir disposi¢bes especiais para
a mineracdo, quer numa secdo, quer num capitulo autbnomo ou no corpo principal
do cédigo.

2. Alei de mineracdo, que pode incluir mais detalhes sobre o regime fiscal especifico
para o setor.

3. Os contratos mineiros ou acordos de investimento que prevejam as condi¢des fiscais
aplicaveis a determinados investidores.

Alguns paises também podem precisar levar em consideracdo as intera¢des com

outros instrumentos, tais como a Constituicdo, os cédigos de investimento, a legislacdo
trabalhista e de energia, os regulamentos especificos para grandes investimentos, as leis
ambientais, os decretos de Governos locais e outras regulamentacdes.

No nivel internacional, instrumentos regulatérios como os ADT e os tratados de
investimento também podem ter impacto na adogédo e implementacéo de reformas
da politica fiscal de mineragéo. Vale a pena notar, no entanto, que tais instrumentos
internacionais estdo sob forte escrutinio, particularmente no que diz respeito aos
seus impactos sobre a capacidade dos paises em desenvolvimento de arrecadar
impostos (AISBETT et al., 2018).85 Embora a consisténcia seja um objetivo importante,
ndo deve haver restricdo indevida por respeito a instrumentos juridicos internacionais
desequilibrados ou desatualizados, que exigem reformas.

Os ADT regulam a distribui¢do de direitos tributérios entre dois Estados
Contratantes sobre as receitas obtidas em transacoes transfronteiricas (FORUM
INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MINERACAO, MINERAIS E DESENVOLVIMENTO

85 Para uma discussdo mais aprofundada sobre as reformas que estdo sendo executadas, consulte a publicagdo
da Organizacdo para a Cooperacéo e o Desenvolvimento Econémico [OCDE]. (2021) The future of investment
treaties: Background note on potential avenues for future policies [O futuro dos tratados de investimento:
antecedentes sobre possiveis caminhos para futuras medidas politicas]. Disponivel em: https://www.oecd.org/
daf/inv/investment-policy/Note-on-possible-directions-for-the-future-of-investment-treaties.pdf
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SUSTENTAVEL [IGF], 2021). Nao podem impor novas obrigacdes fiscais; no entanto, eles
podem limitar o escopo dos direitos tributéarios de um pais. Por exemplo, um ADT pode
reduzir a taxa de retencéo sobre as despesas nos juros, em comparacdo com a taxa da
legislacéo local (IGF, 2021). Portanto, as alteragdes que um pais faz em seu regime fiscal
de mineracdo n&o alteram automaticamente os direitos e obrigagdes cobertos por um
ADT em vigor, a menos que se decida renegociar também esses acordos.

Os tratados de investimento sao celebrados entre paises. Eles estabelecem as condicdes
do tratamento que serad dado aos investimentos privados de pessoas ou empresas de um
pais em outra nacdo.®* Em geral, esses tratados oferecem uma forte protecéo legal aos
investidores, incluindo investidores de mineracdo, para proteger seus investimentos no
pais anfitrido, inclusive no que diz respeito a tributacdo. Qualquer alteracéo ao regime
fiscal de mineracdo deve ser o mais coerente possivel com o quadro de investimento geral
do pais, de forma a mitigar o risco de reclamagdes relacionadas com os investimentos.

Tendo identificado as fontes de direito que devem ser modificadas para que a medida
politica escolhida pelo Governo seja implementada, na proxima se¢do avaliam-se as
questdes legais potenciais que podem surgir durante o processo.

15.3 Interacoes potenciais entre
reformas e estabilidade fiscal

Os paises tém o direito de tributar as empresas que operam em sua jurisdi¢do, observados
os limites negociados nos ADT (VANN, 1998). Portanto, aplicar um novo modelo de
participacdo nos lucros financeiros a novos investidores minerérios deve ser um caminho
relativamente tranquilo do ponto de vista legal: ainda ndo ha compromissos legais
formais. Alguns novos investidores podem solicitar o mesmo tratamento tributério dado
aos investidores anteriores, mas € improvavel que os estados tenham qualquer obrigacdo
legal de aceita-lo, desde que as reformas ndo sejam discriminatorias (veja a anélise sobre
tratados de investimento a seguir). O caso dos investimentos existentes torna-se mais
complexo, especialmente aqueles que s&o cobertos por contratos de mineracdo com
cldusulas de estabilidade fiscal.

% Para uma discussdo mais aprofundada sobre o uso de tratados de investimento, consulte a publicacdo de 2011
do Instituto Internacional do Desenvolvimento Sustentavel.

241

O futuro da tributacdo de recursos: 10 ideias de politicas para mobilizar a receita fiscal da mineragdo minier



A mineracio é uma indUstria de longo prazo e de capital intensivo. E légico, portanto, que
os investidores precisem de um ambiente previsivel, inclusive no que diz respeito ao regime
fiscal, para tomar decisdes de investimento confidveis. Os Principios orientadores dos
contratos de longo prazo no setor extrativo da OCDE, publicados em 2020, definem que

a existéncia de um “regime fiscal previsivel” que “inclua condicdes adaptaveis, definidas
na legislacdo ou no contrato, para ajustar a distribuicdo dos beneficios financeiros entre
governos anfitrides e investidores perante varidveis que afetem a lucratividade do projeto
(tais como variagdes nos precos dos minerais, custos, volumes de producéo ou qualidade
dos recursos) contribuem para a sustentabilidade de longo prazo dos contratos no setor
extrativo e reduzem os incentivos para qualquer uma das partes buscar uma renegociagdo
dos termos” (OCDE, 2020). Como pode se observar no texto, um regime previsivel

ndo significa necessariamente que permaneca inalterado, mas que se adapte as novas
circunstancias mantendo uma adequada distribuicdo de beneficios entre o Estado anfitrido
e o investidor.

Muitos investidores minerarios foram mais longe em suas negociagdes com os paises a
fim de reivindicar (e receber) seguranca juridica quanto as obrigagdes tributérias (OTTO,
2018). Isso geralmente ocorre na forma de clausulas de estabilidade fiscal. As referidas
cldusulas sdo disposi¢des contidas nos contratos e autorizagdes minerarias ou na legislacao
mineraria do pais sede que visam limitar ou estabelecer condi¢bes para a aplicacado de
novas medidas fiscais, principalmente leis e regulamentos, para um projeto minerario
existente antes da adogdo de tais normas. Geralmente, essas disposi¢cdes assumem duas
formas: clausulas de congelamento e clausulas de equilibrio econémico. As clausulas de
congelamento destinam-se a imobilizar as condigdes fiscais no momento da assinatura
do contrato e durante a vigéncia do projeto, que esta isento de qualquer alteragdo na
legislacdo fiscal de mineracdo do pais. Por seu lado, as clédusulas de equilibrio econédmico
ndo impedem o Estado de alterar as condigdes fiscais aplicaveis, desde que o investidor
seja compensado pelos custos decorrentes do cumprimento dessas alteragdes. Também
pode ser alcangado exigindo que as partes negociem, de boa-fé, emendas aos contratos
de forma a restabelecer o equilibrio econdmico inicial que o contrato previa.

As clausulas de estabilidade fiscal s&o controversas, especialmente nos paises em
desenvolvimento, onde prevalecem (RUGGIE, 2008).8” As Ultimas recomendacdes da
OCDE confirmam que a estabilidade fiscal ndo é um requisito de aplicacdo automatica,
mas deve ser usada apenas quando houver uma necessidade comercial clara, e mesmo
assim devem ser limitados em escopo, duracdo e sujeitos a revisdo (discutidos em detalhes
na Secdo 15.3.3) Este é um afastamento significativo do passado, quando as cladusulas

de estabilidade eram automaticamente alcancadas, muitas vezes ancorando beneficios
financeiros insustentaveis em favor do investidor. Na década de 1990, a Z&mbia firmou
acordos estaveis de desenvolvimento com vérias empresas multinacionais de mineracao
(NG'AMBI & MWINGA, 2018, p. 45). Esses contratos determinam uma taxa fixa de royalties

& Um relatério da Corporacéo Financeira Internacional de 2008, preparado por Ruggie, observou que as
clausulas de estabilidade eram mais comuns na Africa subsaariana e em outras regiées de paises em
desenvolvimento, e ao mesmo tempo, quase inexistentes nos paises da OCDE. Essas clausulas tendiam a ser
mais amplas nos paises em desenvolvimento, tanto em termos de amplo escopo quanto de longa duragéo.
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para o cobre de 0,6% sobre a receita bruta, que é substancialmente inferior a taxa legal

de 3%. Essas condi¢cdes foram imobilizadas por 20 anos, periodo durante o qual o preco

do cobre aumentou consideravelmente. A Zambia rescindiu esses acordos em 2008.
Atualmente, todos os investimentos em mineragdo estao sujeitos as condigdes fiscais
estabelecidas na legislacao interna do pais (MANLEY, 2017, p. 5). A indUstria de mineracéo
também reconheceu a crescente complexidade da questdo da estabilidade fiscal®, e, como
resultado, varias empresas participaram ativamente do desenvolvimento das recentes
recomendacoes da OCDE.

Nas se¢bes seguintes, sera discutida a interacado potencial entre os novos modelos de
participagcdo nos beneficios financeiros e os investimentos minerérios existentes tutelados
por essas clausulas de estabilizacdo fiscal.

15.3.1 Todas as cldusulas de estabilidade sdo diferentes, requerem
uma andlise caso a caso

As clausulas de estabilidade fiscal variam em varios aspectos, especialmente em sua
natureza, escopo e duragéo. Essa falta de homogeneidade dificulta generaliza¢es sobre
sua possivel interacdo na incorporacdo de novas medidas de politica tributéria. Tal interacdo
dependera da leitura, caso a caso, da redacdo do dispositivo de estabilidade fiscal. Ha pelo
menos trés consideracdes a levar em conta na analise destas clausulas: (i) quais os impostos
abrangidos, (ii) a sua duracg&o e (iii) se € uma clausula de congelamento ou de equilibrio
econdmico.

Primeiro, eles podem ser amplos ou seletivos no que corresponder. Uma clausula ampla
cobrird todos os impostos e taxas aplicaveis ao investimento. Embora uma clausula seletiva
cubra as principais condicdes fiscais, mas ndo todas. Alguns podem referir-se a taxas,

mas nado a base de célculo; outros podem limitar expressamente sua aplicagdo quando

se trata de medidas politicas destinadas a prevenir a evas&o fiscal. Por sua vez, o escopo
serd determinante para definir as possiveis interacdes com as novas politicas fiscais. A boa
prética sugere que os paises que decidem conceder estabilidade fiscal deveriam limita-la

a impostos especificos ou a certos componentes do regime tributario (OCDE, 2020).

O prazo de vigéncia da clausula é outro aspecto importante a ser considerado. Se
concedidos, os Governos deveriam limita-los a um determinado periodo de tempo, e ndo
a toda a vigéncia de um contrato ou investimento e, consequentemente, o contrato ndo
estaria sujeito a renovagdes ou prorrogacdes (OCDE, 2020). Sdo muitos os exemplos de
contratos com cldusulas de estabilidade fiscal aplicaveis em carater perpétuo.

Por Ultimo, conforme explicado, algumas clausulas de estabilidade “congelam” no tempo
as correspondentes disposicdes fiscais, enquanto outras obrigam o Governo a compensar
o investidor pelos custos adicionais decorrentes do cumprimento das novas medidas.

% Qs contratos de mineragdo muitas vezes estdo presos a condi¢des fiscais como uma salvaguarda para
as empresas contra futuras mudancas legislativas (arbitrarias). Essas cldusulas se tornaram uma questéo
controversa. Alguns argumentam que os investidores receberam maior protecdo em um momento em que a
posicao de barganha dos paises era particularmente fraca.” (MANN & READHEAD, 2018).
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A opcao de equilibrio econémico permite uma maior flexibilidade na aplicacio das
novas politicas aos investimentos existentes, desde que haja necessidade de indenizar
o investidor em caso de perturbacdo do equilibrio previamente acordado.

Uma analise caso a caso da redagdo legal de cada uma das disposi¢des de estabilidade
determinard se interage e como ela o faz com novas medidas politicas.

15.3.2 Interpretacdo judicial das disposicoes sobre estabilidade fiscal

E dificil prever como um tribunal arbitral interpretara as clausulas de estabilidade, porque
ha muito poucos laudos publicos sobre esse assunto (GEHNE & BRILLO, 2014). Os

casos disponiveis mostram que a tendéncia tem sido os tribunais lerem e aplicarem as
disposices sobre estabilidade fiscal a partir de uma redagdo incontroversa. Em outras
palavras, eles costumam interpreta-lo exatamente como é lido (UMIRDINQV, 2020, p.
477). Se for muito amplo, por exemplo, quando incluir todos os impostos aplicaveis a

um determinado projeto de mineragdo, provavelmente seré interpretado dessa forma.
Se vocé incluir impostos especificos, consideraré esses impostos, mas ndo outros. Nada
serd entendido fora do que estéa escrito quando o tribunal o analisar.?’ A existéncia de um
acordo de investimento pode fortalecer ainda mais a interpretacéo literal da clausula (isso
é abordado em detalhes na Secdo 15.3.4).°

No entanto, houve mudancas notaveis nos ultimos 30 anos na forma como os tribunais
interpretam as clausulas de estabilidade (GEHNE & BRILLO, 2014). Algumas delas séo,
por exemplo, que comece a dar mais atencdo ao contexto que envolve a alegada violagao
da estabilidade. No caso LETCO v. Libéria, o tribunal considerou que o objetivo da
estabilidade era proteger as empresas contra acdes arbitrarias do Estado anfitrido, mas
ndo poderia enfraquecer totalmente o poder soberano das nagdes, incluindo o direito

de legislar. Ndo esté claro como as clausulas serdo interpretadas no futuro, portanto,

os Governos devem ser prudentes no uso da estabilidade fiscal.

15.3.3 Mudancas regulatérias no planejamento e no uso de cldusulas
de estabilidade fiscal

A implementagdo de novas medidas de politica tributaria deve ser considerada no
contexto da evolucdo do marco regulamentar em torno do projeto e da utilizagdo destas
disposicdes de estabilidade fiscal. Um verdadeiro reflexo desse cenério séo os Principios
orientadores dos contratos duradouros no setor extrativo publicados pela OCDE em 2020.
Esses principios foram desenvolvidos por meio de um processo que envolveu diversos
atores ao longo de vérios anos. Embora ndo sejam juridicamente vinculantes, os principios
orientadores ddo uma indicagdo do crescente consenso de que o papel das cldusulas de
estabilidade nas indUstrias extrativas estd mudando.

8 Em Parkerings v. Lituénia, o tribunal considerou que “um estado tem o direito de promulgar, modificar ou
revogar uma lei a seu proprio critério.  Salvo a existéncia de acordo, sob a forma de clausula de estabilidade
ou outra”.

Em alguns casos, os tribunais constataram no passado que, ao alterar o regime regulatério aplicével, o Estado
anfitrido violou a norma de tratamento justo e equitativo, frustrando assim as expectativas legitimas da empresa.

90
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O principio orientador VIl reconhece a necessidade legitima de previsibilidade fiscal no
setor de mineragdo. Em seus comentarios, analisa-se que um regime tributério adaptavel
¢ aquele que prevé diferentes cenérios de rentabilidade, permite que investidores e
Governos reduzam o risco de contar com informagées incompletas no momento da
assinatura do contrato, reequilibra a distribuicdo dos beneficios financeiros e ¢ flexivel

a mudancas de precos (OCDE, 2020).

Os Principios orientadores também esclarecem que a estabilidade fiscal é uma decisdo
comercial dos Governos, e ndo um requisito legal automético (OCDE, 2020). A estabilidade
sé deveria ser usada se houver uma necessidade comercial demonstravel (isso deve ser
um requisito essencial de todos os contratos sobre recursos). Se o Governo considerar
que a estabilidade fiscal é necesséria, deve limitar o seu alcance e aplica-la para reduzir
os riscos identificados, e ndo para os riscos percebidos em geral. O escopo deve se
limitar a determinadas componentes fiscais, e estar sujeito a controles estritos ao longo
do tempo, e, se possivel, aplicar um prémio de estabilidade nas taxas de tributacéo, para
que o investidor, de fato, compre ao Estado esse regime de estabilidade. Finalmente, os
Principios orientadores sugerem que as novas medidas de politica fiscal que protejam
contra a eroséo da base de tributacdo e a transferéncia de lucros (em linha com a prética
internacional) ndo devem ser constrangidas pela aplicacdo de clausulas de estabilidade
(OCDE, 2020).

Tendo em vista essas mudancas regulatérias e as altera¢des no setor e na sociedade,

os investidores da mineracdo podem querer renegociar seus contratos com clausula

de estabilidade se acreditarem que podem alcangar uma distribuicdo de lucros mais
equilibrada e sustentavel para ambas as partes, Estado e investidores (IGF & FORUM
AFRICANO DE ADMINISTRACAO TRIBUTARIA, 2020, pag. 5). As recentes renegociacdes
entre o Governo da Tanzania e a Barrick Gold para adotar um modelo de participagdo
nos lucros demonstram que é possivel incorporar novas ideias politicas aos contratos
existentes, se ambas as partes estiverem dispostas (BARRICK GOLD COOPERATION, 2020).
E importante notar que a Tanzania apenas procurou renegociar os acordos mais criticos e
ndo pretendia embarcar em um exercicio de renegociacdo geral. Essa transformacg&o nos
regulamentos provavelmente também sera relevante para os tribunais ao interpretar as
disposicdes de estabilidade.

15.3.4 Questodes legais relacionadas a tratados de investimento

As clausulas de estabilidade incluidas em alguns contratos especificos sdo muitas vezes
complementadas por disposi¢des de natureza semelhante contempladas em tratados de
investimento. Os padrdes de protecdo mais relevantes para os propdsitos deste capitulo
sdo os principios de tratamento justo e equitativo (TJE) e tratamento nacional.”

O principio do tratamento nacional exige que os paises concedam o mesmo tratamento
a todos os investidores, tanto estrangeiros quanto nacionais. Em outras palavras,

7 Questdes fiscais sdo geralmente excluidas do escopo da clausula de Nagdo mais favorecida. As clausulas
de expropriacéo sé serdo relevantes quando as emendas introduzidas constituam uma apropriacdo
desproporcionada para além das competéncias fiscais normais de um Estado.
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quaisquer novas medidas de politica devem se aplicar a todos os investidores, nacionais
ou estrangeiros, independentemente de sua nacionalidade; caso contrério, existe o

risco de violagdo do principio do tratamento nacional (CONFERENCIA DAS NACOES
UNIDAS SOBRE COMERCIO E DESENVOLVIMENTO, 2021). Existem circunstancias em
que o tratamento diferenciado “legitimo” para investidores estrangeiros e nacionais seria
justificado. Algumas convengdes limitam a aplicacdo do principio do tratamento nacional
apenas aos investidores “em circunstancias semelhantes”.”? No entanto, essas limitacdes
devem ser expressamente estipuladas no tratado de investimento. Um exemplo desses
casos pode ser a aplicagdo de certas politicas fiscais para depdsitos minerais estratégicos.
As gerac¢des mais antigas de tratados de investimento geralmente contém principios de
tratamento nacional sem quaisquer restricdes. Consequentemente, antes de promulgar
quaisquer mudancas que possam resultar em tratamento discriminatério entre investidores
estrangeiros e nacionais, os paises devem avaliar a natureza de quaisquer clausulas
implicitas de tratamento nacional em seus tratados de investimento.

O principio do TJE oferece amparo legal para que os investidores se oponham as decisdes
adotadas pelos Estados no exercicio de seu poder de tributar, mesmo quando impostas em
busca de objetivos de interesse publico.” Este principio tem sido invocado por investidores
para se opor a regimes locais, como a eliminacdo de incentivos fiscais, a supressdo de
reajustes tarifarios de servigos publicos ou a falta de reembolso de impostos, entre outros
(URIBE & MONTES, 2019). Finalmente, é possivel que o principal determinante para definir
se a regra do TJE foi ou ndo violada seja o processo que os Governos aplicam ao alterar sua
legislagcdo interna. As mudangas devem ser transparentes, justas, consistentes com todo o
processo legislativo dentro dessa jurisdicdo e aplicadas de maneira equitativa e coerente.

O panorama se complica quando as clausulas de estabilidade entram em cena, pois os
tribunais arbitrais ampliaram o alcance interpretativo da doutrina sobre as expectativas
legitimas tutelada pelo TJE, que limita a conduta de diversos Governos, inclusive com
alteragdes na legislacdo geral (SARMIENTO & NIKIEMA, 2022, p. 5). Esta modalidade
interpretativa fez com que varios investidores considerem que os tratados lhes conferem
a legitima expectativa de que as condi¢des vigentes no momento da assinatura do
investimento nao se modifiguem com o tempo, ou que determinados compromissos
assumidos pelos Estados nos contratos ou na legislagdo, ainda que esta ndo é a intengdo
do principio de tratamento justo e equitativo (OSTRANSKY, 2018, p. 346).

As clausulas guarda-chuva em tratados de investimento podem até estender o escopo

das disposicdes de estabilidade em cada contrato (GEHNE & BRILLO, 2014). Esta clausula
converte qualquer obrigacdo contratual entre o Estado e um investidor em uma obrigagdo
equivalente a de um tratado. Desta forma, o investidor pode apresentar reclamacdes contra
o Estado anfitrido com base na violagdo das clausulas contratuais e das disposi¢des de
resolucdo de litigios incluidas no contrato de investimento. Quando o tratado relevante

92 \leja Ocidental v. Equador (I) Occidental Exploration and Production Company v. Repdblica do Equador (1)
(Processo LCIA N° UN3467).
% Para uma anélise mais detalhada do TJE, veja Sarmiento & Nikieéma, 2022.
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contém uma cldusula guarda-chuva, os investidores podem argumentar que a disposi¢do
de estabilidade adquire o status de uma obrigacdo do tratado de investimento e, como tal,
pode ser reivindicada de acordo com o tratado.”™

Compreender o alcance dos diferentes contratos de investimento e sua interagdo com
outras fontes do direito é um exercicio complexo. Cada tratado deve ser analisado caso
a caso para determinar o alcance exato de quaisquer obrigacdes legais que os Estados
possam ou ndo ter para com os investidores atuais, bem como sua interagdo com as
reformas propostas.

15.3.5 Aspectos administrativos da promulgacdo de mudancas na
politica fiscal para mineracdo

Os Governos devem realizar alteragdes no regime tributario de acordo com o principio
geral da boa governanca, o que inclui, entre outros, que as novas disposi¢des tenham
objetivos claros e mensuraveis. Esses objetivos devem ser declarados ao publico e sujeitos
a consulta. O processo de criagdo de medidas politicas deve ser transparente. Deve haver
consultas com a indUstria de mineragdo, os cidaddos e todos os érgaos estatais envolvidos
na arrecadacdo de impostos do setor. A consulta ndo deve ser considerada como um mero
requisito legislativo, mas como um meio de garantir a pertinéncia e o correto desenho

de novas medidas politicas. Finalmente, as modificacdes devem ser aplicaveis a todos

os investidores em minerag3o, sujeitas a quaisquer condi¢des explicitas que possam ser
estabelecidas para limitar sua aplicacdo em certos investimentos, por exemplo, para
depdsitos minerais estratégicos. Qualquer tratamento diferenciado entre investidores
deve ser respaldado por uma justificativa clara e estar disponivel ao publico. Quando
essas modificacdes constam de contratos, elas devem ser tornadas publicas, para que

os cidad&os possam acompanhar as condicdes tributérias.

15.4 Conclusado

O contexto global em que as indUstrias extrativas operam mudou consideravelmente nos
Ultimos anos. A transi¢do energética e o aumento da demanda por minerais criticos, por
exemplo, exigem que os paises repensem como obtém beneficios financeiros de suas
riquezas minerais. Essa anélise pode implicar em mudancas nos regimes tributérios da
mineracdo. E importante que essas alteracdes sejam coerentes com o quadro juridico
mais amplo e que sejam implementadas de forma transparente e previsivel. Alguns

% Em CMS Gas Transmissions v. Argentina, paragrafos 145-146, por exemplo, o reclamante se baseou em um
compromisso especifico de que a estrutura tarifaria aplicavel ndo seria modificada sem o consentimento do
licenciado. A Corte considerou que tais compromissos eram validos e exequiveis sob a clausula guarda-chuva
do contrato de investimento correspondente.
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paises podem precisar levar em consideracdo obrigacbes especificas j& existentes com
alguns investidores. E preciso analisar caso a caso para entender as interacdes exatas
que ocorrerdo com qualquer alteracéo nas politicas. No entanto, sempre que possivel,

os paises ndo devem se abster de modificagdes necessérias e legitimas em seus regimes
tributérios por receio de violar instrumentos pré-existentes quando suas politicas

ndo forem mais adequadas ao propédsito e houver espaco legal para modificagdes.

Os investidores sdo incentivados a trabalhar com os paises para atualizar os regimes
tributérios para refletir as mudancas na industria e na sociedade, garantindo uma parceria
sustentavel para o futuro.
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