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Apresentacao

E com grande satisfagio que introduzimos o grande publico na presente obra coletiva,
composta por artigos criteriosamente selecionados, para apresentacéo e debates no Grupo de
Trabalho intitulado Direito e Sustentabilidade I, durante o XXIV Congresso Nacional do
CONPEDI, ocorrido entre 11 e 14 de novembro de 2015, em Belo Horizonte/MG, sobre o
tema Direito e politica: da vulnerabilidade a sustentabilidade.

Os audidos trabalhos, de incontestavel relevancia para a pesquisa em direito no Brasil,
demonstram notével rigor técnico, sensibilidade e originalidade, em reflexdes sobre o tema
da sustentabilidade, a luz da ética e da solidariedade social, paradigma materializado na
Constituicao Federal.

De fato, ndo se pode olvidar que a matéria em foco implica num olhar atento para as questes
ambientais, mas, ainda, extrapolam tal viés, com claro impacto em segmentos como
desenvolvimento social e economia, envolvendo as figuras do Estado, do consumidor e da
empresa, demandando uma andlise integrada e interdisciplinar.

Os temas tratados nesta obra mergulham na sustentabilidade enquanto valor, narelacdo entre
sustentabilidade e ética, na ecoeconomia, no principio do protetor-beneficiério, na teoria do
decrescimento, nos aspectos educacionais, no desenvolvimento humano e social, na
responsabilidade social da empresa, na interface entre consumo e sustentabilidade, na
protegdo das culturas, no direito de aguas, na politica de residuos solidos, na extrafiscalidade
ambiental, na responsabilidade penal etc.

Nesse prisma, a presente obra coletiva, de inegavel valor cientifico, demonstra uma visio
lGcida e avancada sobre a questéo da sustentabilidade, suas probleméticas e sutilezas, sua
importancia para a defesa de uma sociedade equilibrada e das geracOes futuras, tudo em
perfeita consonancia com os ditames da democracia, pelo que certamente lograra éxito junto
a comunidade académica. Boa leitural



A MALDICAO DOSRECURSOSNATURAIS SOB A PERSPECTIVA DOSDANOS
AMBIENTAIS

THE RESOURCE CURSE FOCUS AN ENVIROMENTAL DAMAGE

Fernanda Alen Gongalves Da Silva
L yssandro Norton Siqueira

Resumo

O presente artigo analisa a maldi¢éo dos recursos naturais aplicada a mineracéo, a fim de
entender por qual razéo paises ricos em recursos naturais apresentam desempenho econémico
pior do que os demais paises. O artigo identificou as razbes econbémicas, sociais e ambientais
da maldicéo da atividade mineral, no Estado de Minas Gerais, mediante andlise de dados. O
estudo centrou-se, entretanto, na razéo ambiental da maldi¢cdo dos recursos minerais. Nesse
sentido, por meio da andlise do arcabouco legal e jurisprudencial referente a tematica
ambiental, buscou-se identificar a efetividade das normas legais que exigem das empresas
uma atuacdo responsavel e sustentavel bem como o entendimento das cortes do pais sobre as
questdes ambientais, sobretudo guanto aos danos ambientais provocados pelas atividades
extrativas. Demonstrou-se que o Poder Legidlativo exerce seu papel constitucional, ao editar
normas para regulamentacéo da atividade e para assegurar 0 meio ambiente, assim como o
Poder Judiciario, que, na aplicacéo das leis, assegura o direito ao meio ambiente sustentével.
Assim, verificou-se que, diante do quadro institucional fragilizado, a falta de efetividade na
tutela do Direito Ambiental ocorre devido a debilidade institucional do Poder Executivo na
aplicacao das normas. Dessa forma, conclui-se que para que haja efetividade, o poder publico
precisard reestruturar e fortificar o arcabouco institucional, permitindo que o Estado assuma
postura proativa em defesa dos direitos dos cidadaos e da protecéo efetiva do meio ambiente.

Palavras-chave: Maldi¢do dos recursos naturais, Mineracdo, Meio ambiente sustentavel,
Responsabilidade ambiental

Abstract/Resumen/Résumeé

This article analyzes the natural resource curse thesis applied to mining, in order to
understand the reason why countries rich in natural resources have a worse economic
performance than others. The article identified the economic, social and environmental
aspects of the curse on the mining activity in the State of Minas Gerais through data analysis.
The study focused, however, on the environmental aspect. In this sense, through the analysis
of the legal and judicial framework related to environmental issues, the article sought to
identify the effectiveness of legal rules that require businesses responsible and sustainable
performance and attempted to understand the country's courts comprehension about
environmental issues, especially the environmental damage caused by mining activities. It
has been shown that the Legidlative exercises its congtitutional role, by regulating the activity
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and the Judiciary, which, in law enforcement, guarantees the right to a sustainable
environment. Therefore, considering the fragile institutional framework, the lack of
effectiveness in the protection of environmental law is due to the institutional weakness of
the Executive in enforcing the rules. Thus, it concluded that for environment law be
effective, the government would need to restructure and strengthen the institutional
framework, allowing the state to take proactive stance in defense of citizens' rights as well as
the effective protection of the environment.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Resource curse, Mining, Sustainable environment,
Environmental responsibility
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I- INTRODUCAO

A expressao “maldicdo dos recursos naturais” criada por AUTY (1993) ou ainda o
“complexo de abundancia”, elaborado por KARL (1997), remetem, basicamente, para a
mesma indagacdo, qual seja: entender por que as regides ricas em recursos naturais
apresentam um desempenho econdmico pior do que as regides que ndo sdo dotadas de

riquezas naturais.

A primeira razdo de se considerar a exploragdo mineral uma maldi¢do, ao invés de
uma bencdo consubstanciada sob a forma de vantagem competitiva, consiste no fato de que a
atividade mineral se constitui como um enclave na economia. HIRSCHMAN (1976, p. 12)
conceitua com presteza a ideia de enclave: auséncia de encadeamentos produtivos com outros

setores na economia, seja a montante ou a jusante. Para o autor, efeitos em cadeia significam:

forgas geradoras de investimentos que sdo postas em agdo, através das relagdes de
insumo-producgdo, quando as facilidades produtivas que suprem os insumos
necessarios a mencionada linha de produto ou que utilizam sua produgdo sdo
inadequadas ou inexistentes. Os efeitos em cadeia retrospectivos levam a novos
investimentos no setor de fornecimento dos insumos (input-suppying), € os efeitos
de cadeia prospectivos levardo a investimentos no setor da utilizagcdo da produgdo
(output-using).

Ao criar poucos elos na cadeia produtiva, a mineragdo praticamente se destina a
imediata exportacdo. Se nao cria elos, claro estd que tampouco criard empregos. Alias, a
atividade mineral ¢ altamente intensiva em capital, apresentando baixissima empregabilidade,
segundo aspecto que também explica a origem da maldicao.

Poderia se pensar, por outro lado, que, embora nido produza encadeamentos
produtivos, os estados nacionais, mediante o poder de tributar, seriam responsaveis por
introduzir os denominados encadeamentos fiscais. HIRSCHMAN (1976) destaca que diante
de atividades economicas que se constituem como enclave, os efeitos fiscais, produzidos pelo
Estado Tributario Distribuidor, ganham relevancia, na medida em que se transfiguram em
verdadeiros instrumentos de diversificacdo produtiva. Ao tributar a atividade mineral, o
recurso arrecadado deveria ser investido em setores produtivos, “a habilidade de taxar deve
ser combinada com a habilidade de investir produtivamente.” (HIRSCHMAN, 1976, p.15).

Ocorre que os estados nacionais possuem dificuldades em estabelecer verdadeiros
mecanismos fiscais no setor, sendo esta a terceira razdo de se considerar a exploragdo das

atividades naturais uma verdadeira maldi¢do. Os paises dotados de riquezas naturais retiram
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uma infima contribui¢cdo da exploragdo dos recursos, ndo conseguem reter receitas suficientes,
que acabam escoando para o setor estrangeiro. E o que dispde AUTY (1993, p.3)'
especificamente sobre a mineragdo ao dizer que “Ela [a atividade mineral] também exibe
baixa retenc¢do de receita, ja que uma grande fracdo do fluxo de receitas de exportacdo escoa
imediatamente para o exterior, para atender o investimento de capital estrangeiro.”.

Nesse sentido, STIGLIZ (2007, p. 243) ressalta que “a estratégia das companhias de
petréleo, gas e mineragdo ¢ fazer com que os governos ganhem o menos possivel, a0 mesmo
tempo em que ajudam o governo a encontrar argumentos para dizer que ¢ bom ou até
necessario que ele receba tdo pouco.”. O que se verifica ¢ uma verdadeira expropriagdo da
riqueza da nagdo rumo ao poderio particular das empresas exploradoras.

A quarta razdo consiste no fato de que os paises ricos em recursos naturais sofrem
com os efeitos da “doenca holandesa”, fenomeno econdmico que ocorre quando as receitas
extraordinarias desses recursos desestabilizam a economia, uma vez que a intensa exportacao
provoca sobrevalorizacdo cambial, prejudicando a industria interna. Disso resulta que a
atividade mineral pode provocar fortes incentivos para a desindustrializacdo do pais, ao
impactar a taxa cambial.

A quinta razdo, por sua vez, estd nos danos ambientais que provoca, efeito este que
sera enfocado no presente artigo. A atividade mineral ¢ altamente invasiva e agride muito o
meio-ambiente. O aprimoramento da técnicas permitem, cada vez mais, que as extragdes mais
dificeis e internas se concretizem. A tecnologia atua, claro, em beneficio do capital e da
produgdo. Entretanto, pode-se dizer que se o resultado econdomico ¢ cada vez mais positivo, a
degradacdo ambiental ¢ cada vez mais alarmante.

Por esta razdo ¢ que AUTY (1993, p. 3) afirma “longe de melhorar o desempenho da
economia, a expansdo mineral pode ser particularmente danosa”, relativizando, portanto, os

anos dourados das expansdes da producao mineral.

II- A MALDICAO DA MINERACAO NO CENARIO ECONOMICO DE MINAS
GERAIS

A historia brasileira e de Minas Gerais ¢ marcada pela exploragdo de recursos

naturais. Na era Colonial, a prata, os metais preciosos e principalmente o ouro eram as

"“It also displays low revenue retention since a large fraction of export earnings flow immediately overseas to
service the foreign capital investment.”
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riquezas mais cobicadas pelos exploradores. Minas Gerais vivenciou o denominado “Ciclo do
Ouro”, que representou o escoamento de sua riqueza para as opulentas na¢des da Inglaterra e
Portugal. Nas palavras de GALEANO (2010, p. 55) “Nada ficou, no solo brasileiro, do
impulso dinamico do ouro, salvo os templos e as obras de arte”. Da mesma forma, SAINT
HILAIRE (2004, p.71), passando por Minas em uma de suas expedigdes no inicio do século

XIX, constatava a verdadeira destruicdo das areas mineradas:

mas, a medida que o ouro desaparece, a populagdo desaparece com ele e dirige-se
em massa as regides agricolas. Entrementes as terras destas regides, das quais tudo
se retira e nada se restitui, serdo rapidamente esgotadas. Em poucos anos um
pequeno nimero de homens terdo estragado uma imensa provincia, e poderdo dizer:
"¢ uma terra acabada". Entdo a necessidade imperiosa forg¢a-lo-a a renunciar a esse
sistema agricola destrutor; mas ja ndo havera consolo para a lembranca das belas
florestas cujas arvores preciosas, exploradas com critério, podiam ser uteis a uma
longa sucessdo de geragdes.

Nos dias atuais, o ferro e outros tantos minérios ganham destaque. BATISTA
JUNIOR E SILVA (2013, p. 439) explicitam o que ocorre na realidade mineira ao
argumentarem “Ilusdo pensar que os tragos colonialistas do Ciclo do Ouro ndo mais existem e
que o capital cria raizes no lugar queexplora, sendo leal a ele. Nos dias atuais, o cenario
parece nao ter mudado.”.

Minas Gerais possui a maior contribuicdo na balanca comercial mineral nacional de
minério. Em 2013, representou 56% e, em 2014, 54%, como se verifica pelos dados abaixo
representados. A participacdo mineira no cendrio nacional evidencia a importancia do estado

nos dados macroecondmicos.
Tabela 1- Saldo exporta¢do — importacio

Saldo Exportacdao-Importagao

(valores em milhdes de USS FOB)

Brasil
Todos os setores (A) 2.286 -4.036
Bens minerais (B) 32.502 26.358
Minas Gerais
Todos os setores ( C) 21.093 18.319
Bens minerais (D) 18.118 14.296
Participagdo mineral na balanga comercial mineira (D/C) 86% 78%
Participagdo mineral mineira no saldo nacional (D/B) 56% 54%

Fonte: Elaboragdo propria. Dados: IBRAM. Informagdes sobre a Economia Mineral do Estado
de Minas Gerais. Margo, 2015.
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Parece claro, entretanto, que a mineragdo, assim como no Ciclo do Ouro, continua
com o espirito explorador colonialista pouco direcionado a promocao de desenvolvimento
socioecondmico. Nao parece haver duvidas sobre a constituicdo da atividade enquanto

enclave na economia. Vejamos.

Sobre a empregabilidade ofertada pelo setor, SILVA (2015, p. 393), ao analisar a
produtividade do setor mineral em Minas Gerais, por meio do quociente entre o Valor

adicionado bruto (PIB) e o Fator trabalho (nimero de ocupacgdes), verificou que:

Em relagdo a totalidade do valor adicionado de todos os setores, observa-se que cada
pessoa ocupada agrega R$ 89.956. No caso especificamente do setor da extrativa
mineral, verifica-se que esse valor ¢ muito superior, mais de cinco vezes maior.
Nesse setor, cada trabalhador gera R$ 488.069 para o valor adicionado. Isso implica
dizer que o setor ¢ bastante eficiente, possuindo uma alta produtividade, sendo muito
mais intensivo em capital do que em mao-de-obra. A conclusdo a que se chega ¢
clara: a atividade emprega pouco.

A atividade ¢ altamente mecanizada, empregando, portanto, um contingente pequeno
de trabalhadores. Nesse mesmo sentido, a Fundagdo Joao Pinheiro, ao analisar dados da
distribui¢do de empregos no Brasil e em Minas Gerais, por ramo econémico, demonstrou a
baixa participacdo da atividade mineral, que em Minas contribui com 1,4% e no Brasil com

0,6%. E o que se verifica pelos graficos abaixo:

Empregos em MG - 2011

Fonte: Fundagao Joao Pinheiro
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Empregos no Brasil — 2011

Fonte: Fundagao Joao Pinheiro
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Fonte: Funda¢do Jodo Pinheiro, 2011.

Ha de ressaltar ainda que sdo empregos de baixos salarios. O Informe Mineral, do
Departamento Nacional de Pesquisa Mineral (DNPM, 2014), segundo semestre de 2014,
verificou que o salario médio do trabalhador mineral (todos os grupos de atividades da

mineracdo), durante os meses daquele semestre, tiveram remuneragdo média no montante de

RS 1.250,12.

Sobre o perigo da “doenca holandesa” ¢ preciso destacar que a atividade mineral
possui elevada participagdo na balanga comercial, como demonstrado anteriormente. Assim, a
valorizacdo cambial decorrente do elevado numero de exportagdes das commodities,
sobretudo do minério, deve ser uma preocupagdo do governo nacional. Nesse sentido, o
proprio Ministério de Minas e Energia j& apresentou preocupagdes sobre a contribui¢do do
setor na balanga comercial. O Plano Nacional de Mineracdo (BRASIL, 2010) alertou para o
fato de que o pais estd economicamente dependente da atividade mineral, desde a perspectiva
da enorme contribui¢do da atividade nas exportacdes do pais e na balanca comercial, com o

agravante de direcionar a maior parte apenas a China. Nesse sentido, o relatorio aponta que:

A excessiva concentragdo do minério de ferro na pauta de exportagdes de bens
minerais, com o agravante de a maior parte das vendas se direcionar a um Unico
mercado, a China, desperta preocupagdes, pois qualquer mudanga econdmica ou
politica que ocorra nesse pais tera reflexos imediatos nas contas externas nacionais.
Em 1990, por exemplo, a China importava 2% do minério de ferro brasileiro e esta
substancia representava 5% nas exportagdes totais brasileira. Duas décadas depois,
em 2009, esses percentuais passaram para 59% e 9%, respectivamente.

Diante do apresentado e considerando o volume de exportagdes, parece claro que a
atividade engendra poucos elos na cadeia produtiva, constituindo-se de fato como enclave na
economia. Em razdo dessa constatagdo, se impde, ao Estado, a necessidade de aplicar
encadeamentos fiscais, que serdo responsaveis por capturar parte do retorno excedente,
mediante a tributacdo do setor, e direciona-lo a outros setores produtivos, capazes de
promover outros tipos de capital, como o social ¢ 0 humano (HIRSCHMAN), consolidando

os pilares de um Estado Tributario Distribuidor (BATISTA JUNIOR, 2011).

No caso brasileiro, os encadeamentos fiscais proporcionados pelo estado parecem ser
insuficientes. A tributacdo do setor ¢ marcada pela incidéncia dos seguintes tributos sobre a
atividade mineral: Compensacdo financeira pela exploracao de recursos minerais (CFEM),

Imposto de Renda sobre Pessoa Juridica (IRPJ), Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido
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(CSLL), Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e a Taxa de Controle,
Monitoramento e Fiscalizagdo das Atividades de Pesquisa, Lavra, Explora¢do e
Aproveitamento de Recursos Minerarios (TFRM). Relevante comentar apenas as
peculiaridades tributarias atinentes ao setor que correspondem a CFEM, ao ICMS na

exportacdo e 8 TFRM, para evidenciar a produ¢do dos efeitos fiscais.

A CFEM tem como fundamento o § 1° do art. 20 da CRFB/88. Constitui-se,
portanto, como uma remuneracdo paga ao ente que sofre a extracdo mineral e suas
consequéncias, sendo cobrada como royalties. A ideia ¢ de que os recursos minerais sao
exauriveis, e, por esta razdo, quando tais recursos, de propriedade da sociedade, sdo
explorados, ha um empobrecimento gradual do patrimdnio publico e um comprometimento
para as geragOes futuras. Portanto, o pagamento pela exploracdo do bem do povo seria uma
compensagao tanto pelo direito de uso exclusivo, como pela redugdo do patrimonio publico. A
Lei Federal n° 7.990/89 regulamentou o dispositivo constitucional (§ 1°, X, art. 20) que prevé
a CFEM e estabeleceu um percentual de até 3% sobre o faturamento liquido resultante da
venda do produto mineral, obtido apods a tltima etapa do processo de beneficiamento e antes

da sua transformacao industrial.

Entretanto, ¢ preciso ressaltar que o Brasil ¢ o nico a adotar o faturamento liquido
como base de calculo. Outros paises como China, Russia e Australia estabelecem como base
de célculo a receita bruta, além de fixar uma aliquota mais alta ou ainda prever aliquotas
progressivas, para capturar parte da renda ganha pelo explorador quando o preco do minério

aumenta no cenario internacional (Martins et al, 2011).

Quanto ao ICMS, a CRFB/88, inicialmente, previa a sua incidéncia sobre produtos
priméarios e industrializados semielaborados, uma vez que isentava apenas as mercadorias e
servigos destinados ao exterior, conforme alinea a, inciso X, artigo 155. No entanto, com 0
advento da Lei Complementar n° 87 de 1996, que regulamentou o ICMS, conhecida como Lei
Kandir, esses produtos foram isentados do imposto, ocasionando uma desoneragdo
heteronoma. Nesse sentido, a desoneracdo trouxe prejuizos fiscais para os estados,
interferindo, inclusive, no equilibrio federativo entre os entes, razdo pela qual a Unido se
comprometeu a proceder a transferéncias de recursos financeiros, na tentativa de compensar a
perda de receitas por parte dos estados. No entanto, tais compensagdes ndo sdo suficientes
para cobrir tal perda. Além disso, o impacto nas finangas dos estados ficou ainda mais grave

devido ao fato de que, além da desoneracdo, a Lei Kandir concedeu o direito de crédito aos
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insumos que integram o processo produtivo das mercadorias destinadas ao exterior, conforme

artigo 20, § 3°, 11 da LC 87/ 1996.

Além da CFEM e do ICMS, Minas Gerais e o estado do Para instituiram a TFRM.
Em Minas, a Lei Estadual n° 19.976 de 2011 estabeleceu que o fato gerador ocorre no
momento da venda ou da transferéncia entre estabelecimentos pertencentes ao mesmo titular
do mineral ou minério extraido. A lei dispde ainda sobre a base de cdlculo da taxa que
consiste na tonelada de mineral ou minério extraido, bem como sobre a aliquota a ser

aplicada, que corresponde a 1 (uma) Unidade Fiscal do Estado de Minas Gerais (artigo 8°).

Considerando, portanto, que os instrumentos fiscais atinentes ao setor carecem de
efetividade, seja pela base de calculo que permite as empresas ocultarem o verdadeiro valor
de seu faturamento liquido, seja pelas baixas aliquotas (maxima de 3%) e considerando ainda
que, além da desoneragdo do ICMS, a legislagdo permite ainda o direito ao crédito, ndo resta

duvida de que os encadeamentos fiscais estdo abalados.

O ultimo ponto de andlise sobre a configura¢do, ou ndo, da exploracdo mineral

enquanto uma maldi¢do, consiste na analise do seu impacto ambiental, enfoque deste artigo.

IMI- A MALDICAO DA MINERACAO NO CENARIO AMBIENTAL DE MINAS
GERAIS

Sobre os danos ambientais, ¢ imperioso destacar que até mesmo paises
desenvolvidos, como Estados Unidos e Canada, apresentam legados historicos de destrui¢ao
ambiental em razdo da explora¢do de seus recursos naturais, que, ao invés de terem sido
custeados pelas empresas privadas, tiveram seus prejuizos socializados em forma de
pagamento publico pelo dano. Foi o que aconteceu, por exemplo, na regido de Montana
(EUA). A exploragdo da Mina de Ouro Zortman-Landusky, entre 1979 e 1998, contaminou
rios com metais pesados e cianeto. Ao final, entretanto, foi decretada a faléncia da empresa
Pegasus Gold em 1998. A consequéncia foi o custo social, via pagamento pelo poder publico

de 22 milhdes dolares para recuperagao da area (DIAMOND, 2007).

STIGLITZ (2007, p. 243) conclui com presteza que a atividade emprega muito
pouco e que a questdo ambiental, sobretudo quanto aos custos ambientais, ¢ realmente

preocupante:
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Com demasiada frequéncia, o Ginico beneficio de uma mina para o pais sdo os
poucos empregos que gera, mas seu dano ambiental pode, a0 mesmo tempo, destruir
empregos em outros lugares (por exemplo, na pesca, que diminui em aguas
poluidas) e, em algum momento do futuro, impor enormes custos or¢amentarios
quando o governo tiver de arcar com o saneamento.

Em Minas Gerais, os principais municipios mineradores sofrem impactos até mesmo
visuais. As escavagdes deixam marcas nos territorios, marcas, muitas vezes, irrecuperaveis.
Ha de observar que os impactos ndo ocorrem em areas longinquas, pelo contrario, estio muito
préximos da mancha urbana. E o que se observa, por exemplo, na Regiio Metropolitana de
Belo Horizonte, quando se visualiza a imensa cratera existente logo atras da Serra do Curral,

préoximo ao Parque das Mangabeiras (ponto turistico da capital).

O poeta Carlos Drummond de Andrade (1976), em Triste Horizonte, demonstrou

toda a sua decepgao com os danos provocados pela atividade mineraria:

Nao voltarei para ver o que ndo merece ser visto
O que merece ser esquecido, se revogado ndo pode ser

[...]

meu Triste Horizonte e destrogado amor.
sossega, minha saudade.

Nao me cicies outra vez o imprdoprio convite.
Nao quero mais, ndo quero ver-te

meu Triste Horizonte e destrogado amor.

Empresas mineradoras estdo pouco preocupadas com o impacto ambiental gerado
pela atividade. O impeto explorador ¢ insacidavel. As empresas praticamente ndo apresentam
plano de fechamento da mina e ndo elaboram efetivos Planos de Recuperacio de Areas
Degradadas (PRDA). Basicamente, esses instrumentos sdo tidos como “meras burocracias”

para lograr a concessao de exploracdo. Os lucros sdo privatizados e os prejuizos socializados.

Diante desse quadro, a primeira pergunta decorrente de se considerar a exploragdo
mineral uma maldi¢do em razdo dos impactos ambientais por ela gerados consiste na davida
sobre a efetividade, ou ndo, de normas legais que exijam das empresas uma atuacdo
responsavel e sustentavel, bem como da atuagdo do Judiciario frente as violagdes das normas

previstas.

Nesse sentido, mister se faz compreender o arcabougo juridico existente na
legislacdo brasileira e o entendimento das cortes do pais sobre as questdes ambientais,

sobretudo, quanto aos danos ambientais provocados pelas atividades extrativas.
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A analise, claro, deve partir dos mandamentos constitucionais. A CRFB/88 em seu

artigo 225, paragrafo 2° e 3°, determina expressamente:

§ 2°. Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo 6rgdo publico
competente, na forma da lei. (grifo nosso)

3° As condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitarfo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas,
independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados.

Além disso, a Carta Magna estabelece a competéncia administrativa comum dos

entes federados para a protecdo do meio-ambiente, preservacao das florestas, faunas e flora,

conforme artigo 23, incisos VI e VII. E diverso ndo poderia ser. Se o meio ambiente ¢ um

bem publico, perpassado por externalidades positivas e negativas, todos os entes sao

corresponsaveis e devem atuar no regime de cooperacao federativa.

A Lei Complementar n° 140/2011 regulamentou o artigo 23 da CRFB/88 e fixou

normas para cooperacdo dos entes federados. Um aspecto importante disposto pela Lei

Complementar consiste na vinculagdo da fiscalizacdo ao licenciamento, conforme dispde o

artigo 17:

Art. 17. Compete ao Orgdo responsdvel pelo licenciamento ou autorizacio,
conforme o caso, de um empreendimento ou atividade, lavrar auto de infracdo
ambiental e instaurar processo administrativo para a apuracdo de infracdes a
legislacdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou atividade licenciada ou
autorizada.

Embora o ente responsavel pela fiscalizagdo seja aquele que concedeu o

licenciamento, a LC n° 140/2011 manteve a competéncia comum e o impeto de coordenacao e

cooperagdo entre os entes federados. Nesse sentido, ordenou que aquele que soubesse do risco

de dano, atuasse imediatamente, assegurando o exercicio da atribuicdo comum:

§ 2° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacdo da qualidade ambiental, o
ente federativo que tiver conhecimento do fato deverd determinar medidas para
evitd-la, fazer cessd-la ou mitigd-la, comunicando imediatamente ao Orgao
competente para as providéncias cabiveis.

§ 32 O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes federativos
da atribuicdo comum de fiscalizacdo da conformidade de empreendimentos e
atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais
com a legislacdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infragdo ambiental
lavrado por 6rgdo que detenha a atribui¢@o de licenciamento ou autorizag@o a que se
refere o caput. (grifo nosso)
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A Politica Nacional de Meio Ambiente, Lei n® 6.938/81, por sua vez, prevé como
objetivo central a preservagdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental, com o intuito
de promover desenvolvimento social e econdomico e proteger a dignidade humana.
Resulta, portanto, que os principios elencados no artigo 2° sdo requisitos, condicoes sine
qua non, para a efetividade da politica nacional, destacando-se, entre eles, o principio

basico da recuperacio de areas degradadas.

Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagio,
melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar,
no Pais, condi¢cdes ao desenvolvimento sdcio-econdmico, aos interesses da
seguranca nacional e a protegdo da dignidade da vida humana, atendidos os
seguintes principios:

VIII - recuperagio de areas degradadas; (grifo nosso)

Nesse sentido, as disposicdes infralegais determinam a obrigatoriedade de existir
procedimentos para elaboragio de Projeto de Recuperagio de Area Degradada. E o que
estabelece a Instru¢gdo Normativa n° 4/2011 do IBAMA, autarquia federal, responsavel por

proteger o meio ambiente e assegurar a sustentabilidade no uso dos recursos naturais:

Art. 1° Estabelecer procedimentos para elaboracio de Projeto de Recuperacio
de Area Degradada — PRAD ou Area Alterada, para fins de cumprimento da
legislag@o ambiental. (grifo nosso)

Na mesma dire¢do, o Decreto n® 97.632/89, que dispde sobre a regulamentacdo da
recuperagdo de areas degradadas, impde a obrigatoriedade de apresentacdo de Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e Relatorio do Impacto Ambiental (RIMA), bem como do plano de

recuperacdo da area degrada para empreendimentos minerarios.

Art. 1° Os empreendimentos que se destinam a explora¢do de recursos minerais
deverfio, quando da apresentagdo do Estudo de Impacto Ambiental - EIA e do
Relatorio do Impacto Ambiental - RIMA, submeter a aprovagdo do 6rgéo ambiental
competente, plano de recuperacio de area degradada. (grifo nosso)

O dever de exigéncia do PRAD ndo deve se limitar ao momento inicial do
licenciamento. Com efeito, ap6és o ato de concessdo da licenca ou da autorizagdo tem a
administragdo publica o dever de fiscalizacdo permanente, buscando evitar a ocorréncia da
degradagdo ambiental, ensejando, em caso de omissdo, a responsabilizacdo pessoal de seus

agentes publicos. E o que argumenta MACHADO (2015, p. 832):

O Poder Publico tem indeclinavel dever de fiscalizar permanentemente a
recuperacdo das areas mineradas. A Constituicdo Federal, com grande acuidade,
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previu que as "autorizacdes e concessdes previstas neste artigo ndo poderdo ser
cedidas ou transferidas, total ou parcialmente sem prévia anuéncia do poder
concedente" (art. 176, § 3°). Assim, o DNPM tem o dever de ndo permitir a cessdo
ou a transferéncia da propriedade e/ou da gestdo das minas para empresas
fantasmas" ou que ndo tenham capacidade econdmico-financeira de executar
integralmente a recuperagao.

Os servidores publicos que se omitirem na promog¢do de medidas que evitem o
perigo a incolumidade humana, animal ou vegetal poderdo ser apenados com um a
trés anos de reclusdo, dobrando-se a pena se houver dano irreversivel a fauna, a flora
e ao meio ambiente (art. 15 da Lei 6.938/81, com a alteragdo da Lei 7.804/89)

Por esta razdo, a Lei n° 9.605/98, que dispde sobre as sancdes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, estabelece em
seu artigo 55, paragrafo Unico, que incorre nas penas de detengdo e multa quem deixar de
recuperar a area pesquisada ou explorada, nos termos da autorizacdo, permissdo, licenca,

concessao ou determinagao do 6rgdo competente.

Se o Poder Legislativo exerce seu papel constitucional, ao editar normas para
regulamentacdo da atividade e para assegurar o meio ambiente, também o faz o Poder
Judiciario, ao aplicar a lei e os mandamentos constitucionais em seus julgados. Nesse sentido,
a jurisprudéncia firmou entendimento segundo o qual a responsabilidade pelos danos
causados ao meio ambiente ¢ objetiva, embasada na teoria do risco integral. Na teoria do risco
integral, o dano, o fato e o nexo de causalidade entre eles representam elementos suficientes
para a responsabilizagdo, ndo se aplicando qualquer excludente ao nexo de causalidade. Veja-
se o entendimento do Superior Tribunal de Justica em julgamento sob o rito do disposto no

art. 543-C do CPC (recurso repetitivo):

RESPONSABILIDADE CIVIL POR DANO AMBIENTAL. RECURSO
ESPECIAL REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA. ART. 543-C DO CPC.
DANOS DECORRENTES DO ROMPIMENTO DE BARRAGEM. ACIDENTE
AMBIENTAL OCORRIDO, EM JANEIRO DE 2007, NOS MUNICIPIOS DE
MIRAI E MURIAE, ESTADO DE MINAS GERAIS. TEORIA DO RISCO
INTEGRAL. NEXO DE CAUSALIDADE.

1. Para fins do art. 543-C do Coddigo de Processo Civil: a) a responsabilidade por
dano ambiental ¢ objetiva, informada pela teoria do risco integral, sendo o nexo de
causalidade o fator aglutinante que permite que o risco se integre na unidade do ato,
sendo descabida a invocagdo, pela empresa responsavel pelo dano ambiental, de
excludentes de responsabilidade civil para afastar sua obrigagdo de indenizar (...)
(STJ - 2* Secdo - RESP n. 1374284/MG - Rel.: Min. Luis Felipe Salomao - DJ
27/08/2014 - DJe 05/09/2014).

Destaque-se o voto do Relator:

Com efeito, em relacdo aos danos ambientais, incide a teoria do risco integral,
advindo dai o carater objetivo da responsabilidade, com expressa previsdo
constitucional (art. 225, § 3°, da CF) e legal (art.14, § 1°, da Lei n. 6.938/1981),
sendo, por conseguinte, descabida a alega¢do de excludentes de responsabilidade,
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bastando, para tanto, a ocorréncia de resultado prejudicial ao homem e ao ambiente
advinda de uma agdo ou omissdo do responsavel. Por todos, Annelise Monteiro
Steigleder leciona que, conforme o disposto no artigo 14, § 1°, da Lei n. 6.938/1981,
a responsabilidade por dano ambiental é objetiva, tendo por pressuposto a existéncia
de atividade que implique riscos para a saude e para o meio ambiente, sendo o nexo
de causalidade "o fator aglutinante que permite que o risco se integre na unidade do
ato que ¢ fonte da obrigacdo de indenizar", de modo que aquele que explora a
"atividade econdmica coloca-se na posi¢do de garantidor da preservacdo ambiental,
e os danos que digam respeito a atividade estardo sempre vinculados a ela"; por isso,
descabe a invocagdo, pelo responsavel pelo dano ambiental, de excludentes de
responsabilidade civil (...).

A adogdo da teoria do risco integral, ao ndo admitir excludentes de responsabilidade,
como o caso fortuito ou a forga maior, favorece a imputacdo de responsabilidade aos

responsaveis pelo empreendimento potencialmente causador do dano ambiental.

Além disso, sob a justificativa de que o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado ¢ essencial a sadia qualidade de vida e, portanto, direito fundamental, inserindo-se
entre os direitos indisponiveis, consolidou-se em nossos tribunais a orientagdo de que a
pretensdo de repara¢do do dano ambiental seria imprescritivel. Neste sentido o entendimento

do Superior Tribunal de Justiga:

AMBIENTAL E PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. OCUPACAO E
EDIFICACAO EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE-APP. CASAS
DE VERANEIO. MARGENS DO RIO IVINHEMA/MS. SUPRESSAO DE MATA
CILIAR. DESCABIMENTO. ART. 8 DA LEI 12.651/2012. NAO
ENQUADRAMENTO. DIREITO ADQUIRIDO AO POLUIDOR. FATO
CONSUMADO. DESCABIMENTO. DESAPROPRIACAO NAO
CONFIGURADA. LIMITACAO ADMINISTRATIVA. DANO AMBIENTAL E
NEXO DE CAUSALIDADE CONFIGURADOS. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ.

[...]

2. Conquanto ndo se possa conferir ao direito fundamental do meio ambiente
equilibrado a caracteristica de direito absoluto, certo é que ele se insere entre os
direitos indisponiveis, devendo-se acentuar a imprescritibilidade de sua reparagdo, e
a sua inalienabilidade, ja que se trata de bem de uso comum do povo (art. 225, caput,
da CF/1988). (STJ — 2* Turma — RESP 1394025/MS - Rel.: Min. Eliana Calmon —
DJ 08/10/2013 — DJe 18/10/2013):

ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — DIREITO AMBIENTAL- ACAO
CIVIL PUBLICA - COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL -
IMPRESCRITIBILIDADE DA REPARACAO DO DANO AMBIENTAL -
PEDIDO GENERICO — ARBITRAMENTO DO QUANTUM DEBEATUR NA
SENTENCA: REVISAO, POSSIBILIDADE — SUMULAS 284/STF E 7/STJ. [...] 6.
O direito ao pedido de reparagdo de danos ambientais, dentro da logicidade
hermenéutica, estd protegido pelo manto da imprescritibilidade, por se tratar de
direito inerente a vida, fundamental e essencial a afirmagdo dos povos,
independentemente de ndo estar expresso em texto legal. 7. Em matéria de
prescricdo cumpre distinguir qual o bem juridico tutelado: se eminentemente privado
seguem-se os prazos normais das ac¢des indenizatdrias; se o bem juridico €
indisponivel, fundamental, antecedendo a todos os demais direitos, pois sem ele ndo
ha vida, nem saiude, nem trabalho, nem lazer, considera-se imprescritivel o direito a

379



reparacdo. 8. O dano ambiental inclui-se dentre os direitos indisponiveis e como tal
estd dentre os poucos acobertados pelo manto da imprescritibilidade a agdo que visa
reparar o dano ambiental (STJ — Resp n° 1.120.117-AC — DJ 19/11/20009).

Dada a existéncia de normas constitucionais, que estabelecem competéncia
administrativa entre os entes federados e a obrigatoriedade da recuperagdo ambiental, e de
normas infraconstitucionais e infralegais, que dispdem sobre os procedimentos para o
cumprimento do mandamento constitucional, ndo se pode dizer que haja lacuna legislativa.
Da mesma forma, o Poder Judiciario, mediante a solugdo das controvérsias envolvendo causas
ambientais, tem sido firme na prote¢do ao meio ambiente. Nesse sentido, o problema nao
parece ser de déficit do arcabougo juridico, pelo contrario, parece estar na efetividade da

aplicacdo das normas ja existentes no ambito do Poder Executivo.

IV-  POR QUE FALTA EFETIVIDADE NA TUTELA DO DIREITO AMBIENTAL?

O primeiro grande desafio estd na efetividade de um estado federal. Embora a
competéncia administrativa para tratar da tematica seja comum, nem todos os entes federados
possuem a mesma capacidade gerencial e executiva. As municipalidades sdo as mais carentes
e encontram grandes dificuldades para empreender uma verdadeira politica ambiental de

protecdo, de carater preventiva e proativa.

Para ratificar esta dificuldade, observa-se que, ainda hoje, 56% dos municipios
(3125) nao possuem Conselhos Municipais do Meio Ambiente, o que dificulta a elaboragcao
de politicas publicas, haja vista a auséncia de foruns colegiados participativos e deliberativos

para discussdo e aprovagao das politicas ambientais necessarias ao territorio.
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Conselhos Municipais

BRASL: Idicaderas o @osenvoliinento swsimivel BGE. 2010

¥ 2439 Municipios com Conselhos de Meio Ambiente

M 3125 Municipios SEM Conselhos de Meio Ambiente

Fonte: IBGE, 2010.

Além disso, o relatorio “Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel- Brasil
20157, elaborado pelo IBGE, aponta que, até 2012, a propor¢do de municipios com Conselho

Municipal de Meio Ambiente era menor que 50%, conforme grafico abaixo.

Grifico 143 - Proporgdo de municipios com Conselho Municipal
de Meio Ambiente ativo - Brasil - 2001/2012
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Fonte: IBGE, Pesquise de Informagdes Bésicas Municipais 2001/2012.

Acrescente-se que embora 2439 municipios adotem conselhos municipais, muitos
deles possuem pouca, ou quase nenhuma atuacdo, diminuindo ainda mais a efetividade
deliberativa dessas instancias. Isso pode ser evidenciado pela auséncia de reunides em

praticamente 70% dos conselhos existentes, como relata o grafico abaixo:
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Reunidées de Conselhos Municipais

BRASIL: Indicadores de desenvolvimento sustentivel, IBGE. 2010

M 1645 Conselhos com reunido nos Gltimos 12 meses

M 3919 Conselhos SEM reunido nos ultimos 12 meses

Fonte: IBGE, 2010.

A dificuldade e a debilidade institucional ndo se restringe a realidade municipal. Na
verdade, a area ambiental, mesmo na esfera federal, que historicamente conta com instituigdes

de melhor estrutura e com carreiras publicas de bons salarios, estd relegada.

Para se ter uma ideia do descaso com os 6rgdos publicos ambientais, o IBAMA,
autarquia federal executora da Politica Nacional do Meio Ambiente, conta apenas com 47
servidores no estado do Amazonas, que possui a maior reserva florestal do pais. O quadro de
servidores ¢ caotico. Uma breve comparagdo do numero de servidores e dos saldrios dos
fiscais entre a autarquia ambiental e a receita federal demonstra uma verdadeira negligéncia

com a politica ambiental.

Quadros

10,

1.200

Receita IBAMA
Federal
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Remuneracao - Fiscais

$14.
$5.441.24
' $ 2.983,i7 $ 2.832|50

Receita IBAMA Semad/ Itabirito
Federal 2012 MG 2013 2014
2014

A relevancia desses dados se apresenta quando o procedimento previsto para o
licenciamento ambiental é analisado. E o proprio empreendedor quem elabora o Estudo de
Impacto Ambiental (EIA), o Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA), bem como o Plano de
Recuperagio de Areas Degradadas (PRAD), ficando a cargo da Administragio Publica a
fiscalizacdo desses instrumentos. Ocorre que, com os dados acima demonstrados, sobre a
capacidade institucional da autarquia federal e dos conselhos municipais, fica claro que esta

fiscalizacdo est4 bastante débil e insuficiente.

A fragilidade administrativa ambiental frustra uma possivel solu¢do para a auséncia
de recuperacdo de areas degradadas: a exigéncia de garantias. Ora, se falta a administra¢ao
competéncia necessaria para a avaliagdo das externalidades ambientais, melhor sorte ndo tera

quanto a sua valoragao.

Nesse sentido, claro estd que a valoragdo ambiental realizada pelo proprio
empreendedor ndo seria adequada. Neste ponto, a teoria econdmica evidencia que a regulacao
apresenta como desafio a relacdo entre agente e principal (POSNER, 2000). Neste dilema, o
empreendedor fara de tudo para, aproveitando-se das assimetrias de informacdes e da
incapacidade regulatoria do estado, subestimar os valores, atribuindo um montante muito

menor do que o verdadeiro dano causado.

Nao ¢ preciso ir longe para confirmar esse fato na histéria. Os EUA apresentam
casos alarmantes sobre o assunto. A mina de ouro de Summitiville, em Montana, gerou um
custo social de recuperagdo ambiental na cifra de 180 milhdes de ddlares, embora o valor da
garantia financeira prestada pela empresa falida tenha sido de infimos 4, 5 milhdes

(DIAMOND, 2007).
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Dessa forma, resta evidenciado que o arcabougo institucional precisa ser revisado. A
defini¢do das garantias ndo pode ficar a cargo do empreendedor e o aparato estatal

responsavel pela regulagdo e fiscalizagdo ndo pode permanecer fragilizado como o atual.

V- CONCLUSOES: PROPOSTAS PARA UMA MAIOR EFETIVIDADE DO
DIREITO AMBIENTAL

Os capitulos anteriores denunciaram as razdes da auséncia de efetividade das
politicas ambientais, sobretudo da necesséria recuperacdo das areas degradadas. A solucdo
perpassa a melhoria institucional dos orgdos e autarquias responsaveis pela execucdo da
politica publica e pela fiscalizacdo do setor. Tal melhoria ndo se restringe apenas ao quadro de
servidores, com exigéncia de melhores salarios. A melhoria requer uma reestruturacdo por
completo do sistema. Isso implica dizer em politica de desenvolvimento de pessoas, de

tecnologia e inovagao e de reaparelhamento da infraestrutura administrativa.

Mediante o fortalecimento institucional de todo o sistema elencado na propria
Politica Nacional do Meio Ambiente, a competéncia do poder publico deixara de se restringir
ao ambito formal e alcancara o ambito material, tragando caminhos para o alcance da
efetividade ambiental. A Administragdo Publica estard apta a realizar, mediante os
mandamentos constitucionais, a valoragao efetiva do custo de recuperacdo de areas atingidas
pelas atividades minerais. Em decorréncia, estard a Administracdo apta a exigir garantias

financeiras efetivas e reais.

A fortificacdo institucional desse eixo na Administragdo causard ainda uma revisao
no modus operandi da Advocacia Publica no que tange a tematica ambiental. A atuacgdo
conjunta, coordenada e cooperada entre 6rgdos técnicos e advogados publicos se fard
possivel. Com isso, a Advocacia Publica poderd aprimorar a fundamentagdo das defesas do
estado, mas acima de tudo, podera ajuizar acdes civis publicas e acdes de regresso contra os
responsaveis pelos danos ambientais. Em larga medida, a Advocacia Publica deixard o polo
passivo das relagdes juridicas, em uma postura defensiva e reativa, para assumir outra
posi¢do, qual seja, a do polo ativo, marcado por uma postura proativa e ativista em prol da

defesa dos direitos dos cidadaos e da protecdo efetiva do meio ambiente.
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