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O Rio? E doce.

A Vale? Amarga.

Ai, antes fosse

Mais leve a carga.
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Entre estatais

E multinacionais,

Quantos ais!

"

A divida interna.

A divida externa

A divida eterna.
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Quantas toneladas exportamos
De ferro?

Quantas lagrimas disfarcamos
Sem berro?

[Carlos Drummond de Andrade — Lira Itabirana]



RESUMO

O objetivo geral desta pesquisa € verificar como o Direito e a Economia podem
contribuir para a mitigagcdo do dano ambiental, especialmente aquele causado pela
mineracdo. Para isso, 0s seguintes objetivos especificos foram tracados: (i)
compreender como se deu o surgimento da Economia do Meio Ambiente e das
principais vertentes que dela se originam; (ii) levantar a construcdo e evolugao
temporal do ordenamento juridico do Direito Ambiental brasileiro, bem como salientar
as principais normas sobre o tema; (iii) verificar a existéncia de interfaces entre as
duas areas, Direito e Economia, acerca da questdo ambiental; (iv) analisar a Politica
Nacional do Meio Ambiente e seus instrumentos de aplicacdo visando a preservacgao,
a melhoria e a recuperacéo da qualidade ambiental. Para atender a esse propadsito,
estruturou-se o trabalho em duas partes. A Parte 1 apresenta como o0 Direito e a
Economia abarcam a questdo ambiental, evidenciando-se as possiveis interfaces ou
lacunas. A Parte 2 trata das politicas publicas voltadas para o meio ambiente,
especialmente a Politica Nacional do Meio Ambiente, e 0s mecanismos que elas
dispbem para ensejar a preservacdo da qualidade ambiental. Esta pesquisa
apresentou evidéncias de que o tratamento do dano ambiental para ser efetivo, dada
a sua importancia e urgéncia, requisita diferentes frentes de conhecimento. Ainda,
essa multidisciplinaridade enseja um alinhamento de esforcos para o melhor
enfrentamento do problema ambiental. Assim, uma das principais contribuicdes desta
pesquisa € o0 empenho de unir a Economia do Meio Ambiente e o Direito Ambiental,

em uma congruéncia que aqui se denominou Andlise Econémica do Direito Ambiental.

Palavras-chave: Economia, Direito, Politica Ambiental, Dano Ambiental, Mineracao.



ABSTRACT

The main goal of this research is to verify how Law and Economics contribute to the
mitigation of environmental damage, especially the one caused by mining. To attend
this, the following specific objectives were determined: (i) to understand how
Environmental Economics emerged and the main aspects of it; (i) to examine the
emergence and chronological evolution of the Brazilian Environmental Law, its legal
system and the main rules on the subject; (iii) to verify the existence of interfaces or
gaps between the two areas, Law and Economics, regarding the environmental issue;
(iv) to analyze the National Environmental Policy and its instruments to preserve,
improve and recover environmental quality. The thesis was structured in two parts.
Part 1 presents how Law and Economics embrace the environmental issue,
highlighting the possible interfaces or gaps. Part 2 deals with environmental public
policies, especially the mechanisms to encourage the preservation of environmental
quality. This research presented evidence that the treatment of environmental
damage, given its importance and urgency, requires different fronts of knowledge to
be effective. Furthermore, this multidisciplinary gives rise to an alignment of efforts to
better face the environmental problem. Thus, one of the main contributions of this
research is the effort to unite Environmental Economics and Environmental Law, in a

congruence that here was called Economic Analysis of Environmental Law.

Keywords: Economics, Law, Environmental Policy, Environmental Damage, Mining.
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1 INTRODUCAO

Esta tese é uma conjuncéo de duas tradicionais areas de estudo — a Economia
e o Direito — as quais se entrelagcam para tratar de trés grandes temas: 0 meio
ambiente, o dano ambiental e a mineracao.

A motivacdo para esta pesquisa adveio de dois eventos recentes muito
marcantes na histéria ambiental do Brasil, cujas magnitudes causaram grande
comocéo em todo o mundo: o rompimento das barragens de mineracao de Mariana e
de Brumadinho, ambos em Minas Gerais, ocorridos em 2015 e 2019 respectivamente.

Na tarde do dia 5 de novembro de 2015, a barragem de Fundao, que
comportava rejeitos de mineracdo da Mina de Germano da empresa Samarco S.A.
(controlada pelas empresas Vale S.A. e BHP Billinton), rompeu-se. O fato fez com que
0S rejeitos escoassem, impactando diversas comunidades que se encontravam ao
longo do seu percurso até desembocar no mar. Contabilizam-se 41 municipios
afetados: 36 deles no Estado de Minas Gerais e 5 no Estado do Espirito Santo (MPF,
2019). Os danos que se seguiram ao evento foram de extrema gravidade. De acordo
com documento do Ministério Publico Federal (2016), 19 pessoas foram mortas e
cerca de 50 milh6es de metros cubicos de lama e rejeitos adentraram o Rio Doce,
poluindo-o e soterrando diversas casas que estavam no trajeto. O proprio Ministério
Publico Federal afirmou que “Nao, nao foi uma fatalidade”.

A reflexdo acerca do ocorrido acendeu alguns questionamentos sobre danos
ambientais, especialmente aqueles ocorridos na mineracdo, e como a teoria
econdmica poderia contribuir para a mitigacdo desses danos. Com base nesses
indicios, seria entdo possivel dizer que o crime ambiental compensa? A
responsabilizacdo civil € pouco efetiva? Se sim, o que a torna pouco efetiva: a
legislacdo vigente? Ou, ainda, a dificuldade de se valorar o dano ambiental para se
estabelecer uma punicao a altura?

Em meio ao desenvolvimento desta pesquisa acerca dos primeiros
guestionamentos levantados, uma nova tragédia, nos mesmos moldes, mas em
proporc¢des ainda maiores, ocorreu também no Estado de Minas Gerais. No dia 25 de
janeiro de 2019, rompeu-se a barragem da Mina Corrego do Feijdo em Brumadinho
(MG), a qual pertence a empresa Vale (acionista da Samarco). Na ocasido, além da
inundacédo de lama e rejeitos de minério, destruicdo de casas e o impacto ambiental,

a mais grave das consequéncias foi a perda de 259 vidas humanas.
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A mineracao é parte da construcao historica, econémica e identitaria de Minas
Gerais, 0 que remete ainda aos tempos de Brasil Col6nia, assim como seus impactos
ambientais e sociais também.

Dessa forma, o objetivo geral desta pesquisa € verificar como o Direito e a
Economia poderiam contribuir para a mitigagdo do dano ambiental, especialmente
aguele causado pela mineragcédo. Para isso, 0s seguintes objetivos especificos foram
tracados: (i) compreender como se deu o surgimento da Economia do Meio Ambiente
e das principais vertentes que dela se originam; (ii) levantar o surgimento do Direito
Ambiental e a evolugédo temporal do ordenamento juridico e as principais normas
sobre o tema; (iii) verificar a existéncia de interfaces entre as duas areas, Direito e
Economia, acerca da questdo ambiental; (iv) analisar a Politica Nacional do Meio
Ambiente e seus instrumentos de aplicacdo visando a preservacdo, melhoria e
recuperacéo da qualidade ambiental.

Com base no disposto nesta Introducgéo, constroi-se a espinha dorsal desta
Tese. As ramificacdes que dela seguem foram elucidadas e trabalhadas ao longo dos
sete capitulos em que esta Tese de desdobra. A estrutura da Tese € apresentada na

secao a sequir.

ESTRUTURA DA TESE

Esta tese encontra-se ordenada em duas partes, além desta secao introdutoria.
Em cada uma delas, apresentam-se ensaios que, em conjunto, formam sua
propriedade e contestacdo, e buscam apresentar como o Direito e a Economia
poderiam contribuir para a mitigacdo do dano ambiental. Sua construcdo se deu a
partir de indagacGes materializadas em capitulos que, separados, podem ser
sindicancias pontuais, mas que, quando juntos, constituem a hermenéutica da Analise
Econbmica do Direito Ambiental e suas possiveis aplicacdes. O capitulo final
apresenta as conclusdes e as principais contribuicoes desta Tese.

Assim, a Parte 1, intitulada Interfaces entre Economia, Direito e Meio Ambiente,
trata-se de como o Direito e a Economia abarcaram a questao ambiental e como essas
areas do conhecimento foram se estruturando ao longo do tempo para alcancar dois
importantes campos de estudo — o Direito Ambiental e a Economia do Meio Ambiente.

Nessa primeira parte, buscou-se ainda evidenciar as possiveis interfaces ou lacunas.
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Dessa forma, a Parte 1 se subdivide em trés capitulos, cujo cerne de cada um é
apresentado a sequir.

O Capitulo 1, intitulado Breve histéria da evolucdo da Economia do Meio
Ambiente e do Direito Ambiental, apresenta o surgimento da Economia do Meio
Ambiente e as fases evolutivas do Direito Ambiental. Para isso, foi feita uma reviséo
acerca da concepc¢ao ambiental da economia; como a teoria econdmica incorpora (ou,
por vezes, negligencia) a questao ambiental em sua analise e em seus modelos. Para
iss0, revisitou-se as duas correntes importantes da Economia do Meio Ambiente — a
Economia Ambiental e a Economia Ecolégica — resgatando e comparando as
principais caracteristicas e as hipoteses ambientais que cada uma sustenta.

Embora cada corrente da Economia do Meio Ambiente tenha uma viséo distinta
acerca das inter-relacdes entre sistema econémico e meio ambiente, esse diagndéstico
de cada uma delas é fundamental para a proposi¢cado de solug¢bes. Assim, uma vez
caracterizado o problema ambiental, passa-se a se aventar o uso de politicas publicas
para se lidar com eles. A partir da concepc¢édo de que os individuos respondem a
incentivos, sejam eles puni¢cdes ou recompensas, as politicas publicas ambientais
atuam no comportamento dos agentes, seja pelo lado da producédo ou do consumo, a
fim de, com isso, diminuir a discrepancia existente do nivel corrente de qualidade
ambiental daquele almejado.

Percebida a necessidade de se voltar a atencéo e os esforcos ndo somente a
teoria econdmica, mas também ao ordenamento juridico brasileiro que tutela o meio
ambiente. O intuito foi o de se buscar compreender em que medida Economia e
Direito, que poderiam ser complementares, tornam-se, por vezes, desconexos, a
ponto de possivelmente limitarem a eficacia de seus instrumentos. Dedicou-se assim
ao Direito, mais especificamente ao ramo deste, o Direito Ambiental.

Dessa forma, tragou-se uma conjunc¢éo de linha do tempo e levantamento do
ordenamento juridico brasileiro que trata da questdo ambiental, até culminar na Lei n°
6.938 de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, e outras delas
decorrentes — como a Lei dos Crimes contra o Meio Ambiente, a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, a Politica Nacional de Recursos Sdlidos, a Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais etc.

O Capitulo 2, por sua vez, é intitulado Ensaio sobre Direito, Economia e Meio
Ambiente: Interfaces (In)Existentes. Nele, buscou-se apontar elementos discordantes

entre as teorias econdémica e juridica, no que tange a interpretacdo de meio ambiente
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e a natureza do bem ambiental, e ainda, conceituar o dano ambiental apontando como
os dois campos do conhecimento o compreendem. A esses elementos denominou-se
“(in)existéncia de interconexdes”.

Dessa forma, o objetivo central foi examinar a (in)existéncia destas
interconexdes entre a teoria econdmica ambiental e a legislacdo ambiental no que
concerne ao tratamento de ambos em relacdo a danos causados ao meio ambiente,
uma vez que, a0 menos em parte, elas poderiam explicar limitagdes quanto a eficacia
dos atuais instrumentos da gestao publica do meio ambiente no Brasil.

Verificou-se que Economia e Direito destoam na concepcéo da relagdao com o
meio ambiente, o que ele representa e na forma de classificacdo dos bens ambientais.
Ainda, diferem na definicdo do dano ambiental, na interpretagdo do principio do
poluidor-pagador, na atribuicdo dos direitos de propriedade e na definicdo de
responsabilidades.

A patrtir dele, concluiu-se que tais incongruéncias poderia fomentar o debate
entre as areas, e servir de embasamento na busca por maior eficacia dos atuais
instrumentos de “comando e controle” e de “incentivo econémico-financeiro” na gestao
publica do meio ambiente no Brasil.

O Capitulo 3, intitulado Ensaio sobre a hipétese da Responsabilidade Objetiva
como fator de incitacdo a conduta negligente, apresenta consideracdes quanto ao
instituto da responsabilizacéo objetiva, baseada no risco da atividade, conceito que
permeia o direito ambiental brasileiro. Com base nisso, levantou-se a hipdtese de a
responsabilidade civil objetiva vir a incentivar a conduta negligente dos agentes na
prevencao de danos ambientais.

O objetivo deste capitulo foi fazer uma reflexdo sobre essa hipotese e propor
um modelo que permitiria explicar a tomada de decisdo de um agente, supostamente
racional, quanto a ser precavido, e mesmo assim ter que vir a arcar tanto com 0s
custos da precaucao, quanto com os custos da responsabilidade de um dano por ele
causado, ou ser negligente e apenas arcar com 0s custos da reparacao.

Com base no proposto, entende-se que compensaria para o agente arcar com
0s custos da prevencéo até o ponto que eles n&o ultrapassem os custos de arcar com
o dano, caso ele ocorra. Até mesmo porque 0 gasto preventivo ndo elimina por
completo a chance de ocorréncia do dano ambiental.

A Parte 2, intitulada Do Diagnéstico a Prescricdo: por que precisamos de

politicas publicas para o0 meio ambiente?, trata das politicas publicas voltadas para o
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meio ambiente, especialmente dos mecanismos que elas dispdem para ensejar a
preservacao da qualidade ambiental. Para tanto, esta secao se subdivide em quatro
capitulos, cujo teor de cada um € apresentado a seguir.

O Capitulo 4, intitulado Quatro décadas da Politica Nacional Do Meio Ambiente,
inaugura a Parte 2 apresentando a necessidade de politicas publicas para tratar o
problema ambiental, bem como a Lei n° 6.938 de 1981, que dispde sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA) no ordenamento juridico brasileiro. E essa Lei
gue consagra a terceira e (até entdo) ultima fase evolutiva do Direito Ambiental
brasileiro, a qual reconhece 0 meio ambiente como um bem em si mesmo, devendo
ser resguardado e tutelado como um todo.

Para isso, analisa-se 0s objetivos, assim como 0s instrumentos e mecanismos
de aplicacdo e materializacdo da PNMA. Especial atencdo é despendida a esses
instrumentos, que podem ser desdobrados em trés: (i) instrumentos de comando e
controle; (i) instrumentos econdmicos e (iii)) instrumentos de comunicacdo e
informacé&o.

Os capitulos seguintes a este dedicam-se a exemplificar a concretizacao
desses instrumentos, cada um aplicando um elemento selecionado de cada
instrumento. O capitulo exemplifica o uso de instrumentos de comando e controle a
partir do tratamento juridico do crime ambiental e o desincentivo a este, com a
possibilidade de puni¢éo ao poluidor por intermédio de multas e de tempo de priséo.
O capitulo 6 exemplifica 0 uso de instrumentos econémicos, com 0s royalties da
mineragcdo. E o capitulo 7 exemplifica 0 uso de instrumentos de comunicagdo e
informacgédo, mostrando como a reputacdo e as consequéncias de um disclosure
ambiental para as firmas pode servir de incentivo para a prevencao do dano ambiental.
Cada um deles aqui elencado € apresentado a seguir.

O Capitulo 5, intitulado Ensaio sobre uma analise econémica do rompimento
da Barragem de Fundéao: o crime compensa?, apresenta o crime ambiental decorrente
do rompimento da Barragem de Fund&ao, em Minas Gerais, que ficou conhecido como
a Tragédia de Mariana, e como a teoria econdmica questiona a negligéncia das firmas
a partir da Economia do Crime. Passados mais de cinco anos do rompimento dessa
barragem, este capitulo, inspirado na famosa teoria da Economia do Crime de Gary
Becker (1968), almejou verificar se o “descuido” da Samarco Mineragdo S.A.,

operadora da barragem que veio a romper, € fruto de uma escolha racional.
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Passado um tempo da tragédia, percebeu-se que a cotacdo das a¢des na B3
(bolsa de valores brasileira) de uma das controladoras da barragem, a empresa Vale
S.A., tornou a se valorizar — chegando a acumular uma valorizagéo de 250%?* nos 4,5
anos seguintes ao rompimento. Por outro lado, a empresa Samarco afirma? ja ter
destinado, via Fundacéo Renova, R$ 11,33 bilhdes para as medidas de reparacdo e
compensacao até dezembro de 2020. Considerando que a Vale S.A. é dona de
metade da Samarco, e que a Ultima manteve por ordem judicial suas atividades
suspensas até dezembro de 2020, tendo suas custas financiadas por suas
controladoras, é razoavel atribuir a Vale metade desse valor gasto (e a BHP Billinton
a outra metade). Se assim for, o valor de cerca de R$ 5,7 bilhdes representa menos
de 3% do patrimbénio da empresa nesse mesmo exercicio financeiro.

Dessa forma, o objetivo geral deste capitulo foi o de verificar se o crime
ambiental incorrido pela Samarco compensa, de maneira que os ganhos financeiros
da companhia suplantem os custos que ela e suas acionistas vieram a ter com o
ocorrido. A principal concluséo a que se chega é a de que, apesar de a Samarco ter
amargado vultosos prejuizos e perdas patrimoniais nos anos subsequentes a
tragédia, tais resultados sédo explicados mais fortemente pelo fato de a empresa se
encontrar com suas operacdes suspensas em razdo do ocorrido, do que com as
sancfes em si impostas a ela como reparacdo, compensacao ou indenizacao pelo
dano causado. Ainda, sua acionista Vale pouco ou nada sofreu em seu desempenho,
como fica evidente em seus lucros bilionarios nos trés anos que se seguiram ao
ocorrido e na valorizacdo média de 250% na cotacao de suas ac¢des entre o desastre
e julho de 2020. Tais conclusfes reforcam a crenca de que a fiscalizacéo falha por
parte do Estado e a certeza da punicdo branda levam ao risco moral.

O Capitulo 6, intitulado Ensaio sobre a CFEM no Quadrilatero Ferrifero e Vale
do Aco, analisa como a formacéo econémica do Brasil € marcada pela mineracgéo e,
sobremaneira, aos impactos socioecondmicos e ambientais que a atividade
representa para a regiao.

A mineracdao é parte da construcéo historica, econdémica e identitaria de Minas
Gerais. Assim como seus impactos ambientais e sociais também. Esta interconexao
remete ainda aos tempos de Brasil Col6nia. Com a corrida do ouro iniciados nos

altimos anos do século XVII, a mineracao deslocou o eixo econdmico do pais do litoral

1 O valor ¢é referente ao acumulado entre os dias 1° de novembro de 2015 e 22 de julho de 2020.
2 Disponivel em: https://www.samarco.com/reparacao/. Acesso em: 08 de fev. de 2021.
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nordestino e sua inddstria agucareira para ocupar o interior das Minas Gerais ao longo
do século XVIII. Findado o ciclo do ouro, abre-se espaco a exploracdo de minério,
fazendo com que, ao longo do século XIX, e com mais intensidade no século XX, duas
importantes localidades mineradoras prosperassem — o0 Quadrilatero Ferrifero,
prolifico produtor de minério de ferro no Brasil, e 0 Vale do Aco, polo da industria
siderargica nacional — sendo hoje o Brasil o segundo maior produtor mundial de ferro.

Pelo fato de a mineracdo ser uma atividade cuja potencialidade de dano é
bastante elevada, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu, e a Lei n°® 7.990/1989
regulamentou, a Compensacao Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais
(CFEM). O “royalty” da mineragdo tem como intuito compartilhar com as regides
produtoras os beneficios financeiros da atividade, bem como as ressarcir de impactos
ambientais que s&o intrinsecos a ela. Assim, onera-se daqueles que exploram a
atividade mineral um valor a ser repassado em sua maior parcela aos municipios em
gue haja producédo mineral, ou mesmo sem producéo, mas que sao de alguma forma
afetados pela atividade. Seria de tal modo uma forma de compartilhar os beneficios
da atividade, ressarcir ou reparar os impactos dela, ao menos em parte, e impulsionar
o desenvolvimento socioeconémico local.

Abre-se assim espaco para uma indagacao acerca da existéncia de efetiva
correlacdo entre a compensacdo e indicadores de desenvolvimento nessas
localidades. Nesse sentido, este capitulo buscou verificar a existéncia de correlacéo
entre a CFEM e o desenvolvimento das regides cuja predominancia da economia local
€ a atividade mineral, usando para isso variaveis representativas de desenvolvimento
local nos municipios que compdem o Quadrilatero Ferrifero e o Vale do Aco.

A partir dessa investigacao, verificou-se que, embora de forma moderada e com
espaco para muito mais efetividade, os recursos contribuem positivamente para o
desenvolvimento local.

O Capitulo 7 é intitulado Ensaio sobre as Evidéncias do Comportamento dos
Precos das Acdes a Crimes Ambientais: os mercados financeiros deixam as firmas
impunes?.

As oscilagcbes dos precos de agOes em bolsa de valores sé&o respostas do
mercado de capitais aos mais diversos eventos e expectativas (otimistas ou
pessimistas) dos investidores. O rompimento das barragens de Mariana e de
Brumadinho, no Estado de Minas Gerais, seria exemplos de eventos que impactariam

negativamente o0 preco das acdes das empresas responsaveis pelos
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empreendimentos. Quedas nos precos das acdes significam perdas de valor de
mercado as firmas — obviamente algo indesejavel aos acionistas.

Este capitulo indaga se as rea¢fes dos mercados poderiam significar algum
tipo de efeito indutor sobre as condutas das companhias abertas, inclusive quanto ao
seu comportamento ambiental. O objetivo geral desta parte da tese é analisar os
efeitos dos rompimentos das barragens de Mariana e de Brumadinho sobre as aces
da Vale S.A. na bolsa de valores brasileira, B3. Como objetivos especificos,
investigou-se as demonstracdes financeiras da firma antes e depois dos eventos, a
possibilidade de retornos anormais dos papéis e a relagdo entre esses e 0s eventos

especificados.

PRINCIPAIS CONTRIBUICOES

Esta pesquisa apresentou evidéncias de que o tratamento do dano ambiental
para ser efetivo, dada a sua importancia e urgéncia, requisita diferentes frentes de
conhecimento. Ainda, essa multidisciplinaridade enseja um alinhamento de esforcos
para o melhor enfrentamento do problema ambiental. Assim, uma das principais
contribuicdes desta pesquisa € o empenho de unir a Economia do Meio Ambiente e o
Direito Ambiental, em uma congruéncia que aqui se denominou Analise Econémica
do Direito Ambiental.

A Analise Econdmica do Direito, ou Law and Economics, embora ndo seja um
termo tao recente assim — pois foi cunhado na década de 1960 por Ronald Coase e
Guido Calabresi —tem dispendido pouca atencdo ao problema ambiental até entao.
Muito tem-se empenhado acerca de temas como concorréncia, direitos de
propriedade, contratos, impactos regulatorios etc. Porém, comparativamente a esses,
pouco ainda tem-se explorado na seara ambiental — tema que se faz tdo premente,
dada a gravidade das consequéncias dos danos ambientais decorrentes das

atividades antropicas.
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PARTE 1:
INTERFACES ENTRE ECONOMIA, DIREITO E MEIO AMBIENTE
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CAPITULO 1
BREVE HISTORIA DA EVOLUCAO DA ECONOMIA DO MEIO AMBIENTE E DO
DIREITO AMBIENTAL

1.1 INTRODUCAO

Apesar de ser evidente que todo sistema econémico esta inserido na biosfera
e com ela interage, até a década de 1960, a teoria econbmica, “tradicional” ou
“convencional” tragava seus modelos de producdao, distribuicdo e consumo de forma
que a biosfera ou, como usualmente denominaremos, o0 meio ambiente, ocupasse um
papel apenas secundario (MUELLER, 2007).

As interagdes do sistema econémico com o0 meio natural eram retratadas em
dois aspectos: 1) ora como fornecedor de recursos naturais — que serviriam como
insumo, matéria-prima, ao processo produtivo das diversas atividades econémicas
existentes — 2) ora como receptor dos rejeitos dessa producao — e aquilo que nao
fosse absorvido, reciclado, e reintroduzido pelo meio perduraria como poluigdo. Um
retrato dessas interaces comumente aventadas entre o sistema econdémico e 0 meio

ambiente esta demonstrado na Figura 1.

Figura 1 — As interagc0es entre o sistema econdmico e o meio ambiente.

rejeitos / degradacao

MEIO
AMBIENTE

recursos naturais

(insumos)

Fonte: elaboracao prépria, com base em Mueller (2012).
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Negligenciava-se, portanto, o mutualismo desses intercambios. As funcdes
ecossistémicas que garantem a vida no planeta e a beleza natural para lazer e
contemplacdo eram deixadas em segundo plano. Mueller (2007, p.11) assim
descreveu este status quo:

E como se o sistema econdmico pudesse operar sem intercambiar matéria e
energia com seu meio externo; ou como se 0 meio ambiente fosse uma

cornucOpia abundante de recursos naturais e um deposito ilimitado para os
residuos e rejeitos do sistema econémico.

Mesmo naquelas concepcdes tedricas que expressavam alguma atencdo aos
recursos naturais, esta atencdo era em relacdo ao entrave que a escassez desses
recursos, enquanto fatores de producéo, representaria a producdo. Preocupacao essa
gue a teoria neoclassica inclusive relativizaria ao incorporar o progresso técnico — que
permitiria expandir a fronteira de possibilidades de produgcdo — como forma de
contornar os limites a producéo. Isso permitiria produzir cada vez, mais usando uma
guantidade menor de fatores ou mesmo substituindo a forma de capital (natural,
produzido, humano, social) indisponivel por outra. Pouco se dedicava ao meio
ambiente em si ou a degradacgéo que o sistema econémico o impunha — ou ainda, ao
fato de esta deterioracao ser possivelmente cumulativa.

Dessa forma, as correntes de pensamento de entdo valiam-se da hipotese
implicita de que aquilo que o meio ambiente fornece, constituido em material ou em
depdsito, seria como “dadivas gratuitas da natureza” (MUELLER, 2007). Ou seja, uma
concepcao de um meio ambiente subserviente e passivo ao sistema econdémico.
Assim, se desconectavam do fato de que o valor do capital natural ia além do seu
valor de uso, atribuido aquilo que o meio ambiente pode efetiva ou potencialmente
prover.

Semelhante desconexao com o0 meio natural atingiu também por longo periodo
o ordenamento juridico “tradicional” no Brasil. As normas juridicas que, de algum
modo, tutelavam a natureza, o faziam ndo por uma apreensao genuina a condi¢édo
ambiental em si, mas sim por um receio quanto as consequéncias trazidas por mas
condicdes sanitarias. Ou, ainda, o faziam pelo fato de que alguns dos bens naturais —
as “dadivas” da natureza — poderiam sofrer esgotamento pela exploracdo em demasia,

implicando em crises econOmicas e financeiras a quem o0s explorasse.
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A tutela do meio ambiente era, assim, apenas indireta. Tanto é que Benjamin
(1999) denominou esse momento da teoria juridica de “laissez-faire” ambiental (ou
fase da exploracdo desregrada), em uma alusdo ao termo simbolo do liberalismo
econdmico em sua versao mais pura: a de que o mercado deve funcionar livremente,
sem a intervencdo do Estado ou do regramento por ele imposto sobre a atividade
econOmica.

O periodo entre a | Guerra Mundial (1914-1918) e a Il Guerra Mundial (1939-
1945), e o crescente aumento da poluicdo e da exploracdo de recursos naturais,
evidenciou ao mundo que a degradacdo da qualidade ambiental pode representar
impactos as condicdes da vida humana. Apesar de isso comecar a despertar uma
nova forma de se pensar a questao ambiental, a preocupacgéo dispendida era restrita
as categorias de recursos naturais de relevante interesse econémico, sem ainda se
pensar em tutela do meio ambiente como um todo. Benjamin (1999) denominou esse
periodo de fase fragmentaria ou fase da tutela dispersa do Direito Ambiental: tutela-
se alguns grupos de recursos por aquilo que eles podem proporcionar em termos
econbmicos. Mantinha-se assim o meio ambiente ainda sem uma identidade juridica
prépria.

Nesse sentido, emerge também dentro da teoria econdmica neoclassica uma
corrente ligada a relacdo entre sistema econémico e meio ambiente denominada
Economia Ambiental. O aumento expressivo da poluicdo que se vinha observando,
especialmente em economias industrializadas, motivado pela prosperidade do pos-ll
Guerra (e mais adiante os dois choques do petroleo em 1973 e 1979,
respectivamente), teria também motivado a mudanca no pensamento econémico,
fazendo insurgir tal corrente da economia (MUELLER, 2007).

A essa vertente da teoria neoclassica, cabia aplicar os fundamentos
econdmicos a gestdo dos recursos ambientais e dos efluentes emanados. E, ainda,
compreender como 0s impactos ao meio ambiente podem atingir o bem-estar dos
individuos e propor medidas para que aquilo que os provocou seja desestimulado ou,
ainda, que esses impactos sejam revertidos.

Criticas foram dispendidas a essa teoria por sua énfase antropocéntrica —
preocupacao relativa aos efeitos que a degradagcdo ambiental traz ao bem-estar
humano, e ndo com a questao ambiental em si — e com o0 exacerbado otimismo com

que sustentava sua hipotese de que o0s problemas ambientais poderiam ser
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contornados com progresso técnico e com a substituicdo daquilo que o meio ambiente
poderia fornecer (o capital natural) por outras formas de capital.

A publicagdo do livro intitulado Silent Spring (em portugués, Primavera
Silenciosa), da bidloga norte-americana Rachel Louise Carlson, em 1962, deu impulso
a critica ambientalista, alcangando os meios cientificos — inclusive a Ciéncia
Econdmica. Nessa obra, a autora expressa os impactos a biodiversidade trazidos pelo
uso de pesticidas, sobretudo pelas lavouras para aumento de produtividade. Seu titulo
bastante expressivo remete a elevada mortalidade dos passaros, e, portanto, ao seu
siléncio, em funcdo do uso do DDT (sigla para 0 composto quimico
diclorodifeniltricloroetano).

Outros eventos subsequentes viriam a dar forca ao movimento ambientalista
no mundo. Um deles foi a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, em meados de 1972, ocorrida na cidade de Estocolmo, capital da Suécia —
e, por isso, também conhecida como Conferéncia de Estocolmo. A Declaragéo®
resultante desse evento representou um manifesto e um ponto de inflexdo do mundo
em dire¢do ao desenvolvimento de politicas ambientais internacionais (UN, 2021).

Ainda em 1972, foi publicado o livro Os Limites do Crescimento, também
conhecido como Relatério Meadows, pelo Clube de Roma — uma organizacdo que
envolve ndo somente cientistas e académicos, mas também membros da sociedade
interessados em debater o meio ambiente. A publicagcdo tinha o intuito de ser “um
chamado para uma avaliacdo cientifica e objetiva do impacto do comportamento da
humanidade e do uso de recursos” e, assim, “alertou 0 mundo das consequéncias das
interacbes dos sistemas humanos e a saude do nosso planeta” (THE CLUB OF
ROME, 2021)%.

A partir desse momento, uma importante guinada acontece no Direito
Ambiental brasileiro com a publicacdo da Lei n° 6.938 de 1981 — a chamada Politica
Nacional do Meio Ambiente. Inaugura-se a partir desse momento uma terceira fase
no ordenamento juridico ambiental, a chamada fase holistica (BENJAMIN, 1999), da
protecéo integral do meio ambiente.

No ano de 1987, foi publicado pela Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente

e 0 Desenvolvimento (CMMAD) um relatério intitulado Nosso Futuro Comum — ou

3 Disponivel em: https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/CONF.48/14/REV.1. Acesso
em: 27 jan. 2021.
4 Traducgao propria.
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Relatério Brundtland — alertando para a situacdo de degradacdo do meio ambiente.
Nele constatava-se ainda que catastrofes naturais mais alarmantes tendiam a ocorrer,
principalmente, em paises pobres — elevando o tema a esfera ndo s6 ambiental, mas
também socioecondémica. O argumento do Relatorio era o de que, por estes serem
basicamente exportadores de produtos agricolas ou da industria extrativista, seria
necessaria uma exploracédo cada vez maior de recursos naturais para manter seus
precos competitivos no mercado e atender as crescentes demandas.

A publicacdo apresenta ainda a definicdo mais conhecida de desenvolvimento
sustentavel: é “aquele capaz de satisfazer as necessidades da geragao atual, sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras satisfazerem as suas proéprias”
(CMMAD, 1988, p.46).

A partir desse momento, alastra-se o uso dos termos “sustentavel’ e
“sustentabilidade”, propagados nos mais diversos dominios, tomando a proporgéo de
um conceito bastante dinamico. Com o enfoque na dimensdo econdémica, Mueller
(2007, p. 135-136) afirma:

(...) do ponto de vista econémico, o desenvolvimento sustentavel pode ser
conceituado como o fluxo méaximo de produto passivel de ser gerado a partir
de um estoque de capital em expansao, obedecida a exigéncia da sua
conservacgdo. E essa exigéncia tem papel fundamental. O desenvolvimento

sustentavel requer que a atual geracdo deixe para as geracdes futuras um
estoque de capital que ndo seja menor que o estoque existente no presente.

A vista disso, a sustentabilidade n&o significa transmitir para a posteridade algo
em particular, mas sim assegurar a manutencéo do bem-estar. Isso levanta a questao
em relacdo a qual forma de capital — produzido, natural, humano ou social — deveria
ser conservado para a manutencéo desse fluxo de producdo que garanta satisfacao
de necessidades (ou a utilidade, ou 0 bem-estar) intra e intergeracional.

Nesse sentido, para Solow (2002), cada geracdo herdaria um determinado
estoque de capital que dita a capacidade produtiva dessa geracdo e deixa para a
geracao futura também um estoque de capital. Assim a preservacao da capacidade
produtiva para um futuro indefinido exige que a geracéo atual deve repor 0s recursos
usados, substituindo-os. Logo, é preciso haver progresso técnico e, portanto,
investimento suficiente para manter intacto o estoque de capital total. Uma vez que se
deve repor 0s recursos usados por ativos de igual valor, Solow (2002) explicita a “regra

de Hartwick”. uma sociedade que investe a renda proveniente da deplecdo de
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recursos ndo renovaveis em capital produtivo estaria preservando a sua capacidade
de sustentar um nivel constante de consumo.

A partir dai, foi possivel distinguir outra corrente ambiental dentro da teoria
econdmica: a Economia Ecolégica. Embora o preceito de ambas — Economia
Ambiental e Economia Ecolégica — seja como o sistema econdmico e o meio ambiente
se relacionam, elas diferem fortemente quanto ao tratamento dispendido por cada
uma delas a questao ambiental, ou as hipéteses ambientais que cada uma sustenta.
A Economia Ecoldgica parte de uma analise mais plural e sistémica para mostrar que
nem todo impacto pode ser revertido e, por iSSo mesmo, a preocupacgao central
daqueles que lidam com a questdo ambiental deveria ser sobremaneira com o estado
geral do meio ambiente.

A Figura 2 prop0s-se a tracar esses caminhos aqui descritos, trilhados pela
teoria econbmica e pelo ordenamento juridico brasileiro, muitas vezes aparte e em
outras ja mais interconectados, incorporando a protecdo ao meio ambiente em seus
preceitos. Em uma espécie de linha do tempo, ela traca o processo historico,
evidenciando alguns marcos relevantes da formacgéo da Economia do Meio Ambiente
e do Direito Ambiental Brasileiro.

A conjuncéo da teoria econdmica com o direito e suas instituicdes legais forma
a chamada Analise Econdémica do Direito (AED) — ou, em inglés, Law and Economics.
O termo ganha popularidade na década de 1960, a partir de artigos de Ronald Coase
e Guido Calabresi, mas é somente a partir da década de 1970 que o tema se torna
um campo de estudo do direito em si mesmo (PORTO e GAROUPA, 2022).

Porto e Garoupa (2022, p. 59) afirmam que “A AED explicitamente considera
as instituicdes juridicas ndo como exdgenas ao sistema econdémico, mas como
variaveis pertencentes a ele, e observa os efeitos de mudancas em uma ou mais
destas variaveis sobre elementos do sistema”. Nesse sentido, é correto afirmar que a
Andlise Econdmica do Direito Ambiental pode ser compreendida como a aplicacdo da
teoria econdmica na formagao das estruturas legais e dos processos de aplicacdo das
normas juridicas.

A secao 1.2, a segquir, aprofunda a discussdo quanto ao surgimento da
Economia do Meio Ambiente e das principais vertentes que dela se originam. O
mesmo esforgo se faz na secédo 1.3 quanto ao Direito Ambiental, verificando-se as

principais normas do ordenamento juridico brasileiro que integram cada uma.
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Figura 2 — A evolugdo da economia do meio ambiente e do Direito Ambiental
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1.2 AECONOMIA DO MEIO AMBIENTE E SUAS VERTENTES

Pode-se distinguir duas principais correntes ambientais dentro da teoria
econdmica: a Economia Ambiental Neoclassica e a Economia Ecolégica. Embora o
preceito de ambas seja como o sistema econémico e 0 meio ambiente se relacionam,
elas diferem fortemente quanto ao tratamento dispendido por cada uma delas a esse
tema.

O primeiro ponto a se elucidar é o entendimento de cada vertente quanto a
capacidade de reposi¢céo ou substituicdo entre as diferentes formas do capital — o que
define a sustentabilidade em forte ou fraca. Aquilo que a chamada sustentabilidade

fraca pressupde tende a prevalecer na Economia Ambiental e suas ramificagdes,
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enquanto os adeptos da Economia Ecoldgica se alinham mais aquilo que implica a
sustentabilidade forte.

A sustentabilidade fraca pressupde que o bem-estar independe de forma
especifica de capital, permitindo, por exemplo, que o capital natural seja substituido
pelo capital produzido — como se similares fossem. Essa perspectiva otimista da
substituibilidade permitiria um crescimento do produto quase que ilimitado, uma vez
gue o capital natural (como fator de producdo) ndo mais seria uma restricao.

A sustentabilidade forte €, portanto, bem menos otimista. Opde-se intimamente
a um intercambio entre capital natural e outras formas de capital, uma vez que o capital
natural dispde de funcdes — especialmente aquelas de suporte a vida — que o tornaria,
em alguma medida, insubstituivel, bem como determinados impactos ao meio
ambiente irreversiveis (DIETZ e NEUMAYER, 2007; MUELLER, 2007).

Mueller (2007) apresenta também uma diferenciacdo dessas correntes de
pensamento dentro da economia do meio ambiente a partir da hipétese ambiental —
ténue ou aprofundada — que cada uma sustenta. Nela, atrela-se a hipotese ambiental
ténue & Economia Ambiental, e a hipotese ambiental aprofundada a Economia
Ecologica.

A hipbétese ambiental ténue retrata um meio ambiente neutro, inerte,
subserviente (ora provedor, ora receptor), que sofre degradacédo da acdo antropica,
mas que esta pode ser revertida com instrumentos de mercado que venham a
desestimular aquilo que estava causando o dano. A adocdo dessa hipdtese implica
que “(...) a degradacédo ambiental € de interesse nao pelo que possa estar ocorrendo
com o meio ambiente propriamente dito (este é benigno), mas pelo reflexo de
alteragbes ambientais sobre o bem-estar dos individuos da sociedade” (MUELLER,
2007, p. 139).

A hip6tese ambiental aprofundada revela um meio ambiente complexo e fragil,
dado que as acOes antropicas que o degradam podem ser profundamente
desestabilizadoras e cumulativas. A ado¢éo dessa hipotese implica assumir que “(...)
a economia € explicitamente tratada como um subsistema de um sistema maior com
o qual se inter-relaciona” (MUELLER, 2007, p. 139).

Outra possivel forma de classificacdo dessas correntes de pensamento
propostas em Mueller (2007) baseia-se na posi¢cdo de cada uma delas frente as
dimensodes basicas do desenvolvimento sustentavel, a saber: i) condigéo de eficiéncia

paretiana; ii) esforco distributivo e iii) compromisso com as necessidades de geracdes
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futuras. As principais diferencas aqui tratadas entre as duas vertentes da economia

do meio ambiente estdo dispostas no Quadro 1.

Quadro 1 — Comparativo entre a Economia Ambiental e a Economia Ecoldgica

Economia do Meio Ambiente:

interacdes do sistema econémico com 0 meio externo e como sistema econémico o afeta

Economia Ambiental

Economia Ecoldgica

Também importantes: Baumol e
Oates (1988).

Hipoteses Sustentabilidade fraca Sustentabilidade forte
ambientais Hipotese ambiental ténue Hipdtese ambiental aprofundada
Meio ambiente neutro, passivo, | Meio ambiente influente, de limitada
estavel resiliéncia, instavel
Visao Otimista: progresso técnico e | Pessimista: limites fisicos ao
substituibilidade  de  recursos | crescimento
permitem o crescimento ilimitado e
a reversdo dos danos
Crescimento sustentavel Desenvolvimento sustentvel
Preocupacdo | Bem-estar dos individuos Estado geral (qualidade) do meio
central ambiente
Eficiéncia de Pareto, otimizacdo | Satisfacdo de necessidades,
alocativa e externalidades distribuicdo equitativa e escala 6tima
Principios e Principio do balango de materiais, | Principio da precaugéo
fundamentos | ou principio da conservacdo da
massa: nao h&a geracao
espontanea de massa e energia
Modelos Modelos estaticos de equilibrio | Modelos integrados com relacdes de
geral com custos externos causa-efeito
Horizonte Curto e médio prazos Longo e muito longo prazos
temporal
Expoentes Pioneiros®>. Ayres e Kneese | Pioneiros®: Boulding (1966), Daly
(1969), Kneese, Ayres e d’Arge | (1968), Georgescu-Roegen (1971).
(1970), Noll e Trijonis (1971), | Também importantes: Ayres and
Tietenberg (1973) Maler (1974). Kneese (1969), Ciriacy-Wantrup

(1952), Clark (1973), Costanza (1980),
Cumberland (1966), Ehrlich (1968),
Galbraith (1958), Hardin (1968),
Hueting (1974/1980), Isard (1969,
1972), Kapp (1950), Leontief (1970),
Martinez-Alier (1987), Meadows et al.
(2972), Mishan (1967), Norgaard
(1984, 1989), Page (1977), Vitousek et
al. (1986), Latouche (2007).

Ramificactes

Economia da polui¢do; Economia
dos Recursos Naturais

Economia da sobrevivéncia;
Economia de Fronteira; Deep Ecology;
Ecodesenvolvimento;
Desenvolvimento
Decrescimento;
Economia Verde

Sustentavel;
Economia Circular;

Fonte: elaboracéo prépria, com base em Van den Bergh (2000) e Mueller (2007)

5 De acordo com Mueller (2007, p. 222).
6 De acordo com Van den Bergh (2000).
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1.2.1 A Economia Ambiental

A Economia Ambiental é um “braco” da teoria econdmica neoclassica. Sua
atencao volta-se para os efeitos adversos sobre o bem-estar dos individuos em funcéo
dos danos que o sistema econbmico pode causar sobre o0 meio ambiente.
Compreende os danos ambientais como externalidades negativas, que diminuem o
bem-estar até mesmo daqueles que ndo contribuiram diretamente para a causa,
sendo esse 0 cerne dessa corrente tedrica. Dessa forma, ocupa-se em buscar formas
de mitigar esses danos — ou, nos termos mais comumente utilizados por ela,
internalizar tais externalidades negativas. Essa busca virou uma espécie de corolario
dessa vertente: seria sempre possivel encontrar um mecanismo de mercado capaz
de fazé-lo — em uma perspectiva bastante otimista.

A Economia Ambiental vale-se, portanto, da teoria neoclassica de bem-estar e
definicao de eficiéncia: uma determinada alocacao de recursos é dita eficiente quando
nao houver mais possibilidade de realoca-los de modo que se aumente o bem-estar
de algum individuo, sem que isso piore 0 de outro. Essa € a chamada condi¢édo
paretiana de eficiéncia, ou eficiéncia/6timo de Pareto. E uma alocacdo eficiente
maxima o bem-estar dos individuos.

A hip6tese ambiental sustentada pela Economia Ambiental Neoclassica é a de
gue haveria uma alta capacidade de substituicAo do capital natural por capital
produzido — como define a sustentabilidade fraca — tirando de vista a limitacdo que o
esgotamento capital natural poderia representar ao crescimento econdémico e
mantendo o bem-estar das diferentes geracdes como exige o desenvolvimento
sustentavel.

O meio ambiente teria uma consideravel capacidade de recuperacédo, quase
gue ilimitada, se considerado o progresso técnico como uma constante ao longo do
tempo, mantendo-se estavel mesmo com as implicagdes antropicas e que o sistema
econbmico impde. A corrente considera dessa forma o meio ambiente como
fundamentalmente neutro e passivo, uma vez que se acredita que as a¢des antropicas
negativas, danosas ao meio ambiente, podem ser facilmente revertidas — tal como a
chamada hipétese ambiental ténue (MUELLER, 2007).

Centraliza-se assim as preocupagdes da Economia Ambiental na chamada
condicao paretiana de eficiéncia na alocagao de recursos e nas falhas de mercado

gue possivelmente impediriam o alcance dessa alocacao 6tima, com grande énfase
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sobre as externalidades, e os impactos disso sobre o bem-estar dos individuos. Ainda,
a Economia Ambiental vale-se do principio do balanco de materiais, ou principio da
conservacao da massa, que encabeca o fato de que nao ha geracdo espontanea de
matéria e energia, e assim:
Uma vez que a matéria e a energia nao podem ser criadas do nada, os
materiais usados na producdo precisam ser retirados do meio ambiente,
surgindo a deplecéo de recursos naturais; como ndo podem ser destruidas,

a matéria e a energia degradadas acabam voltando ao meio ambiente,
originando a poluicdo. (MUELLER, 2007, p. 223)

De tal modo, em funcéo desse principio, dela deriva duas ramificacbes: a teoria
neoclassica dos recursos naturais e a teoria neoclassica da polui¢cdo. A Economia dos
Recursos Naturais visa a eficiéncia no processo de extracdo e emprego dos recursos;
ja a Economia da Poluicdo do manejo dos efluentes das atividades econdmicas.

Os processos produtivos demandam a extracdo de recursos naturais do
ecossistema, que podem ser separados em recursos renovaveis, cujo uso representa
um fluxo de materiais, e recursos nao renovaveis, que se apresentam enquanto
estoque, com disponibilidade fixa, apesar de alguns apresentarem uma possibilidade
ao menos parcial de serem reciclados e reutilizados. Mostra-se ainda importante
salientar que mesmo aqueles entendidos como renovaveis podem passar a ser
considerados nao renovaveis em funcao do uso desmedido, pela degradacéo ou, até
mesmo, pela extingdo, que faria com gque a reposi¢cao desses recursos naturais fosse
impossibilitada.

Dessa forma, a Economia dos Recursos Naturais ocupa-se dos processos de
extracdo dos recursos naturais, do padrao 6timo de uso desses recursos, da taxa
Otima de deplecdo, em especial dos recursos ndo renovaveis, dos limites fisicos que
eles podem impor ao crescimento econémico. Ainda, producdo e consumo despejam
emissdes de rejeitos — a qual chamamos genericamente de poluicdo’ — no
ecossistema. Analisando os efeitos dessas emissdes, a Economia da Polui¢cédo agrupa
elementos da teoria do bem-estar social, a qual observa como a alocacéo de recursos
ocasiona variagcdes no bem-estar dos individuos, e a teoria das externalidades de
Pigou, que considera a poluicdo como uma externalidade negativa, empregadas em

modelos estaticos de equilibrio geral competitivo (MUELLER, 2007).

7 Utiliza-se aqui a defini¢gdo de poluigdo fornecida por Mueller (2007, p. 229) em que “poluigédo € o nome
genérico dado ao fluxo de dejetos gerados pelo sistema econdmico e despejado no meio ambiente,
com efeitos detrimentais tanto sobre o bem-estar humano, como sobre a sanidade e a estabilidade de
sistemas ecoldgicos”.
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1.2.2 A Economia Ecoldgica

A Economia Ecol6gica sustenta a premissa de que as sociedades estdo em um
caminho autodestrutivo. Pearce (2002) aponta que € na década de 1950, com a
publicacdo da organizacdo Resources for the Future, que se tem o inicio do
desenvolvimento da economia ecologica, mas que € so na década de 1970 que ocorre
a sua consolidagcdo como corrente teodrica de fato. Nesse momento, crescia entre
alguns economistas, ambientalistas, formuladores de politicas etc., a discordancia
com a forma com que a questdo ambiental vinha sendo tratada pela teoria econémica.

Assim, a Economia Ecoldgica surge como uma vertente da Economia do Meio
Ambiente e como uma oposi¢cao a Economia Ambiental Neoclassica no fim da década
de 1980, instigada pela publicacdo do Relatorio Brundtland (ou Nosso Futuro
Comum). A partir dele, a corrente reveste-se do conceito de desenvolvimento
sustentavel, da equidade intra e intergeracional e da economia como subsistema do
ecossistema, destacando-se pela multidisciplinaridade no tratamento da questao
ambiental (VAN DEN BERGH, 2000).

De la para ca, oito paradigmas da gestdo do meio ambiente convivem, com
atuantes defensores para cada um deles. Sado esses paradigmas: a economia de
fronteira (ou economia de cowboy) de Kenneth Boulding; a deep ecology (movimento
ambientalista da década de 1960); a protecdo ambiental (do inicio dos anos 1970); o
ecodesenvolvimento (cujo expoente brasileiro € Ignhacy Sachs, também nos anos
1970); o desenvolvimento sustentivel (com a publicacdo Nosso Futuro Comum, de
1987); o decrescimento (representado principalmente por Serge Latouche); a
economia circular e a economia verde — sendo os trés ultimos todos dos anos 2000.

A hipotese ambiental sustentada pela Economia Ecologica € a de que o meio
ambiente ndo deve e ndo pode ser neutro e passivo em relacdo as ac¢des antropicas
e degradacdes causadas pelo sistema econémico — unindo os preceitos da chamada
sustentabilidade forte e da hipotese ambiental aprofundada. Defende que certas
acOes acarretam danos irreversiveis e irrecuperaveis sobre o meio ambiente,
desenhando-se um cenario de instabilidades. E, assim, ndo se deveria ser tdo otimista
guanto ao que o progresso tecnoldgico pode propiciar de solucéo.

Entende assim que a capacidade de resiliéncia do meio ambiente e absorgado
dos impactos € limitada e que isso poderia vir a comprometer ndo somente o bem-

estar dos individuos, mas possivelmente até a sua sobrevivéncia (MUELLER, 2007).
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Dessa forma, contrariamente a Economia Ambiental, a Economia Ecolbégica é
notoriamente pessimista em relacdo as sequelas que a economia e 0 crescimento
econdmico podem ter sobre o meio ambiente.

Mudancas no estado geral do meio ambiente podem ser irreversiveis, pois
haveria uma “dependéncia do caminho”. as decisdes presentes dependem das
decisbes passadas, isto €, o passado importa e determina implicacdes futuras (Van
den Bergh, 2000). O principio da precaucdo baseia a Economia Ecoldgica, a
preocupacao central da Economia Ecoldgica recai sobre o estado geral da qualidade
ambiental. Compreende que os individuos precisam satisfazer suas necessidades (e
a de gerac0es futuras, em uma distribuicdo equitativa intergeracional), mas pregando
a existéncia de uma escala 6tima e uso econdmico daquilo que o meio ambiente
oferece.

Para Petridis, Muraca e Kallis (2015), a proposi¢ao de um “crescimento verde”,
ou crescimento sustentavel nos moldes da Economia Ambiental, como uma solucéo
ao problema ambiental, seria limitada, uma vez que, pelo Paradoxo de Jevons, 0
progresso técnico leva ao aumento da eficiéncia do uso de recursos, mas teria um
efeito rebote, acelerando seu uso e agravando ainda mais a deplecdo dos recursos
naturais.

Esses autores anteriormente citados reforcam ainda o argumento de que
crescimento econdmico ndo apenas é indesejavel, mas também algo insustentavel.
Assim, volta-se a atencéo para o decrescimento, como sendo a transi¢do para uma
economia com equidade social e respeito ao meio ambiente, em uma escala reduzida
de producédo e consumo. Os autores ressaltam que a critica feita pelos defensores do
decrescimento ndo recai apenas sobre o crescimento do produto (PIB), mas também
sobre a logica perversa do crescimento que requer competicdo, aceleracdo e
expansaod,

De tal forma, o décroissance® seria a bandeira daqueles que buscam se
desprender da fixacdo por crescimento econdmico, que Latouche (2009) vé na
sociedade atual como uma idolatria (o crescimento pelo crescimento). Explica, assim,

que a proposi¢ao ndo é impor que a sociedade atual, nos moldes em que se estrutura

8 The critique of growth as it is formulated within the degrowth literature not only addresses the technical
dimension of GDP growth, but also encompasses the pervasive logic of growth, which implies
competition, acceleration and expansion. (PETRIDIS, MURACA e KALLIS, 2015, p. 177).

9 termo tal como cunhado por Georgescu-Roegen.
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o capitalismo tal como hoje se realiza, passe a recuar em suas taxas de crescimento,
uma vez que o decrescimento ndo se encaixa em uma sociedade capitalista de
consumo e acumulacdo. E necessario assim que se transformem os arquétipos da
|6gica econdémica.

Tampouco o0 decrescimento pode ser posto sob o guarda-chuva do
desenvolvimento sustentavel, uma vez que, sob a influéncia da teoria de Georgescu-
Roegen, ndo haveria como o desenvolvimento econémico ser sustentavel. Como um
reforco a tal alegacéo, Latouche (2009) ressalta que, apesar de haver confusao entre
os campos do decrescimento e do desenvolvimento sustentavel, em que alguns
acreditam que o primeiro estaria inserido no segundo, se deve trata-los como distintos
qgue sdo. O desenvolvimento sustentavel seria apenas uma repaginacdo do
capitalismo, afirmando:

(...) trata-se ao mesmo tempo de um pleonasmo na definicdo e um oximoro
no contetdo. Pleonasmo, porque o desenvolvimento j4 € um self-sustaining
growth (“crescimento sustentavel por si mesmo”) para Rostow. Oximoro,

porque o desenvolvimento ndo é nem duradouro nem sustentavel.
(LATOUCHE, 2009, p.8)

Latouche (2009) alega que o termo seria uma “diplomacia verbal”, por meio da
qual se tenta dar uma conotacdo positiva ao crescimento econémico. Ja 0
decrescimento n&o propde revestir de forma mais limpa ou justa o capitalismo, e sim
que se adote outra forma de vida, um diferente sistema econdémico. O autor retrata
ainda a perda de significado do termo desenvolvimento, uma vez que ja tenha
passado por tantas ressignificagbes. ExpOe de tal modo a posi¢cao paradoxal de
economistas que compreendem os males do crescimento, mas que acreditam que
nao se deve privar 0s paises subdesenvolvidos de experimentarem seus beneficios.
Ressalta também a proposicéo de que uma desaceleracao no crescimento dos paises
desenvolvidos (hemisfério norte) ndo é o mesmo que decrescimento, evidenciando a
necessidade de uma sociedade de n&o-crescimento.

Petridis, Muraca e Kallis (2015) apresentam uma ressalva: ndo é porgue o
crescimento econdmico € insustentdvel que o decrescimento serd algo
automaticamente benéfico social e ambientalmente, ou ainda sustentavel. Apontam
assim para a necessidade de uma pesquisa quantitativa, sugerindo como método a
econometria, acerca de indicadores de decrescimento sustentavel (alternativos ao

PIB, pois este ndo seria uma proxy).
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Apesar das criticas levantadas ao proprio crescimento econémico, ao
crescimento verde e ao desenvolvimento sustentavel, os autores aqui citados
defensores do decrescimento admitem a falta de estudos empiricos que comprovem
gue a limitacdo de recursos seja, de fato, um entrave ao crescimento econémico, ou
ainda que mostre que as economias entrardo em um periodo de estagnacao por conta
disso (em parte por ignorarem 0s investimentos em progresso técnico e inovacao).

Os modelos delineados pela Economia Ecologica assumiriam ainda um
horizonte temporal mais amplo — 0 que permitiria analisar relacdes de causa e efeito
nas interacdes entre os sistemas econémico e ambiental — como afirma Van den
Bergh (2000). Essa realidade diferencia-se da Economia Ambiental, a qual se apoia
em modelos estaticos de equilibrio geral, tradicionais nos estudos econémicos, cujo

foco recai sobre um horizonte temporal de curto e médio prazos.

1.3 O DIREITO AMBIENTAL: DA TUTELA DO BEM A GARANTIA DE UM DIREITO
FUNDAMENTAL

O Direito Ambiental € um ramo relativamente recente do Direito, embora leis
que de alguma maneira alcancem a protecéo da natureza ja existam hé varios séculos
(WAINER, 1993). A esse novo ramo ‘(...) coube a func¢ado de tutelar o ambiente e seus
elementos, protegendo o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
imputando aos instrumentos constitucionais (...), bem como infraconstitucionais (...) a
funcdo de assegurar a efetividade desse direito.” (MONTIPO, CORREA e PACHECO,
2012, p. 55). Assim, os preceitos legais propdem-se a compatibilizar e buscar uma
medida que seja justa entre a atividade econémica e a prote¢cdo ambiental.

Benjamin (1999) prop6s uma subdivisédo em trés distintas fases — da exploracao
desregrada, fragmentaria e holistica — das transformacfes sofridas pelas normas
legais ambientais no Brasil. Adotando-se essa categorizagéo, buscou-se tracar uma
linha do tempo do ordenamento juridico brasileiro que trata da questdo ambiental.
Esse levantamento trouxe ao debate algumas das normas que fazem ou fizeram parte
do ordenamento juridico ambiental brasileirol® envolvendo a prote¢cdo do meio
ambiente, em partes ou integral. Um breve resumo de cada uma delas e normas que

as exemplificam podem ser vistas no Quadro 2.

10 Como o ordenamento é vasto, deixa-se aqui a sugestdo de consulta do Painel de Legislacdo do
Ministério do Meio Ambiente para um exame mais abrangente e detalhado.
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Apresenta-se aqui cada uma das fases propostas por Benjamin (1999), com
exemplos de normas legais que se enquadrariam em cada uma delas, tal como
acomodados no Quadro 2, aliado a tentativa de esbocar, cronoldgica e

evolutivamente, o ordenamento juridico ambiental brasileiro.

Quadro 2 — As fases evolutivas das normas e entidades ambientais no Brasil

Fase O que a caracteriza Normas legais
da Fase do laissez-faire | ¢ Regimento do Pau-brasil, de 1605;
exploracdo | ambiental, da omiss&@o | ¢ Constituicdo Imperial de 1824, Art. 179, inciso

desregrada | legislativa: tutela XXIV;

indireta da natureza Cédigo Criminal do Império do Brasil (1830);
(normas visavam, por Lei das Terras (Lei n° 601/1850);

exemplo, resguardar a Constituicdo Republicana de 1891;

salde) ou resguardar a Constituicdo de 1934.
existéncia de alguns

recursos naturais super
explorados e em vias
de exaurir.

fragmentaria | Fase da tutela dispersa: | ¢ Cddigo de Aguas (Decreto n° 24.643/1934);
preocupacao com | e Lei de Protegdo a Fauna (primeiramente
categorias de recursos Decreto n° 24.645/1934 revogado pela Lei n°
naturais, mas ndo com 5.197/1967);

0 meio ambiente em si | ¢ Coédigo Florestal (Decreto n°® 23.793/1934;
(ndo Ihe atribuiam uma posteriormente  substituido pela Lei n°
identidade juridica 4.771/1965);

prépria), tutela daquilo | o Constituicio de 1937 (art. 16 inciso XIV; art. 18

que representasse ou alineas a) e e); art. 134);

ameacasse Interesse | , Codigo de Caca (Decreto-lei n°® 5.894/1943;
economico posteriormente  substituido pela Lei n°
(utllltarlsmo). 5197/1967),

e Leida Acao Popular (Lei n®4.717/1965);
Constituicdo de 1967 (art. 8° inciso XVII h) e i),
art. 172 paragrafo Unico);

e Codigo de Pesca (Decreto-lei n°® 221/1967);
Cbédigo de Mineracdo (Decreto-lei n°
227/1967);

e Convencéao Internacional sobre
Responsabilidade Civil em Danos Causados
por Poluicdo por Oleo (Decreto n° 79.437/1977)

¢ Lei da Responsabilidade por Danos Nucleares
(Lei n®6.453/1977);

e Lei do Zoneamento Industrial nas Areas
Criticas de Polui¢&o (Lei n° 6.803/1980);

e Criagdo da SEMA - Secretaria Especial do
Meio  Ambiente  (Decreto Federal n°
73.030/1973).

holistica Fase da protegéo | ¢ Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°
integral do meio 6.938/1981) — e que estrutura 0 SISNAMA e
ambiente: o todo é cria 0 CONAMA,;
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maior que a soma das
partes.

Lei das Estacdes Ecolégicas e Areas de
Protecdo Ambiental (Lei n® 6.902/1981);
Criacdo do Ministério do Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente (Decreto n°
91.145/1985), que passaria a Ministério do
Meio Ambiente (Lei n® 8.490/1992);

Lei da Acao Civil Publica (Lei n®7.347/1985);
Constituicdo Federal de 1988;

Lei de Agrotoxicos (Lei n° 7.802/1989);
Criagédo do IBAMA (Lei n® 7.735/1989);
Criacdo do Fundo Nacional de Meio Ambiente
(Lein®7.797/1989)

Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n®
9.433/1997);

Lei dos Crimes contra o0 Meio Ambiente (Lei n®
9.605/1998);

Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Lei
n° 9.795/1999);

Criacdo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacéao da Natureza (Lei n° 9.985/2000);
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (Lei
n°® 12.187/2009);

Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n°
12.305/2010);

Politica Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais (Lei n°® 14.119/2021).

Fonte: elaboracédo prépria

1.3.1 Alonga omissao do ordenamento

A primeira fase do ordenamento juridico voltado ao meio ambiente,

denominada de fase da exploracdo desregrada, foi marcada por uma auséncia de

legislacdo, com o objetivo de amparar o meio ambiente em si. As poucas leis

existentes tinham por objetivo assegurar que alguns recursos naturais de elevado

interesse econdmico, e por iISSo mesmo super explorados, viessem a se exaurir, ou

visavam resguardar a saude das pessoas, ensejando uma tutela indireta da natureza

para isso. Assim, Benjamin (1999, p. 97) a resumiu:

Esta, pois, a fase da exploracdo desregrada ou do laissez-faire ambiental,
onde a conquista de novas fronteiras (agricolas, pecudrias ¢ minerarias) era
tudo que importava na relacdo homem natureza. Tinha na omisséo legislativa

seu traco preponderante,

relegando-se eventuais conflitos de cunho

ambiental quando muito ao sabor do tratamento pulverizado, assistematico e
privatistico dos direitos de vizinhancga.
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Durante todo o periodo colonial, imperial e parte da Republica, até cerca da
primeira metade do século XX, Benjamin (1999) situou as normas juridicas nessa fase
de omissao legislativa, ou, como também denominou, de laissez-faire ambiental.

As primeiras normas a viger em terras brasileiras a partir do ano 1500 eram
herdadas da legislagdo portuguesa — sendo inclusive a legislagdo ambiental
portuguesa considerada bastante evoluida para a época. Cite-se como exemplo uma
lei de 1393, a qual proibia o corte deliberado de arvores frutiferas, considerado
inclusive crime de injuria ao Rei (WAINER, 1993; NAZO e MUKAI, 2001). Fato esse
gue, segundo a autora, teria inclusive contribuido com o déficit de alimentos em
Portugal e motivado as expansdes ultramarinas que levaram o Estado-nacéo a chegar
a terras americanas.

A primeira legislagéo efetivamente brasileira teria sido o Regimento do Pau-
Brasil, datado de 1605, que tratava da preocupacao da Coroa portuguesa frente aos
indicios de esgotamento!! do produto e consequente inviabilizacdo de sua a época
fundamental atividade extrativa (FERNANDES e SADDY, 2019).

A constante ameaca e contestacdo dos direitos sobre a terra, sobretudo por
parte de Holanda, Franca e Inglaterra, torna essencial a ocupac¢do econémica do
territério, mesmo que dispendiosa e de poucos retornos — “A partir desse momento, a
ocupacdo da Ameérica deixa de ser um problema exclusivamente comercial: intervém
nele importantes fatores politicos” (FURTADO, 1977, p. 6).

Como Portugal ndo teve o mesmo éxito que os espanhdis na exploracdo de
metais preciosos nas terras que a eles pertenciam, boa parte de sua atividade no
século XVI em terras americanas foi dedicado ao comércio de madeira,
particularmente o pau-brasil.

O fato de o comeércio de pau-brasil financiar a ocupacéo do territorio justificava
a veemente defesa da matéria-prima, levando a Coroa a editar o referido Regimento
protecionista — reforcando a ideia de que “(...) durante todo o periodo colonial, a
protecdo do meio ambiente ndo passava de mero efeito colateral de atos normativos
de cunho econdmico protecionista” (FERNANDES e SADDY, 2019, 154). Ainda

durante o periodo colonial, Wainer (1993) ressalta a edicdo de normas de combate a

11 Wainer (1993) ressalta instituto de 1738 de intuito semelhante que proibia a exportacdo de madeira
tapinhod, com o argumento de que a grande extracdo podia comprometer a Armada portuguesa —
permitia-se assim vender a matéria-prima apenas para as fabricas de navios de guerra. Uma vez mais,
a preocupacao ndo era com o bem ambiental em si, mas a consequéncia em termos econémicos de
seu esgotamento.
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monocultura, especialmente em terras de cultivo de cana-de-agUcar, determinando o
plantio de mandioca com vistas a combater a fome que assolava sobremaneira 0s
escravos que trabalhavam nessas terras.

A chegada da Familia Real ao Brasil, em 1808, e o movimento de
independéncia das colbnias, que culminou na Independéncia do Brasil, em 1822,
tornando o Brasil Império, ensejou a outorga de uma Constituicdo que o legitimasse:
a Constituicao Imperial de 1824. Porém, no que concerne a tutela do meio ambiente,
pouco representou. Nela, Fernandes e Saddy (2019) destacam o Art. 179, inciso XXIV,
que liberava a prética de atividade econdmica desde que esta ndo ameacasse a saude
humana, naquilo que Benjamin (1999) chamou de tutela indireta da natureza:

E evidente que o bem juridico tutelado pela norma é a satde publica, ndo o
meio ambiente (...). (...) a despeito da auséncia de dados histéricos que
comprovem a efetiva utilizacdo do referido dispositivo em beneficio da
prote¢cdo ambiental, é inequivoca a relevancia da norma (...), @ medida que
reconhece a possibilidade de restricdo de um direito individual em prol do

interesse coletivo, uma das bases para a fundamentacdo da legislacédo
ambiental. (FERNANDES e SADDY, 2019, 156-157)

Em seguida a promulgacéo da Carta Magna, é instituido o Cédigo Criminal??,
um primeiro Cddigo Penal brasileiro, que estabelecia penas para o corte ilegal de
madeiras. Nesse mesmo sentido, a Lei das Terras'?, de 1850, em seu Art. 2°, previa
puni¢cdes a quem derrubasse “matos” ou neles pusessem fogo, responsabilizando
civilmente o infrator. Essas iniciativas ja eram embrides que mais a frente resultariam
na teoria da reparacédo do dano ambiental (NAZO e MUKAI, 2001).

Com o surgimento do Governo Republicano Provisério, em 1888, com a
Proclamacdo da Republica, bem como com as consequéncias econdmicas e sociais
da Abolicdo da Escravatura, em 1889, revogou-se a Constituicdo Imperial de 1824 e
outorgou-se a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1891 (FERNANDES
e SADDY, 2019). Uma vez mais, a protecdo ambiental fica de fora, sendo apenas
indireta.

A partir desse novo marco legal, com a passagem de um governo monarquico
para um modelo federativo de Estado, cada antiga Provincia formaria um Estado e
estes assegurariam a autonomia de seus Municipios “em tudo quanto respeite ao seu
peculiar interesse”. Fernandes e Saddy (2019, p 160) avaliam que, embora esta

autonomia ndo se refira diretamente ao meio ambiente, haveria “uma margem de

12 Cédigo Criminal do Império do Brasil. Lei de 16 de dezembro de 1830.
13 Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850.
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liberdade para, desde que justificavel por um peculiar interesse, adotar medidas que
objetivassem a protecdo do meio ambiente local”.

O ano de 1930 e o iniciado Governo Provisoério de Getulio Vargas marca o fim
da Primeira Republica, ou Republica Velha. E, junto da Nova Republica, veio também
a Constituicdo de 1934. O foco da nova Carta Magna era a ordem social e, assim, a
guestdo ambiental teve tratamento ndo mais importante que nas Constituicoes
anteriores, relegando alguma tutela do meio ambiente a um plano infraconstitucional
— como o Cdédigo de Aguas (FERNANDES e SADDY, 2019).

Um dos poucos dispositivos dela a de alguma forma abordar a matéria era o
Art. 10 inciso lll, que determinava ser competéncia concorrente da Unido e dos
Estados a protecdo as belezas naturais e monumentos de valor historico ou artistico
(NAZO e MUKAI, 2001).

1.3.2 Partes de um todo

A segunda fase, denominada por Benjamin (1999) de fase fragmentéria, foi
marcada por uma preocupacao legislativa apenas quanto a, como o proprio nome
sugere, fragmentos do meio ambiente, como, por exemplo aguas, florestas, caca,
pesca, mineracao etc. Isto é, sobre grupos de recursos naturais — especialmente 0s
ligados a atividades exploratérias e, portanto, marcada pela preponderancia do
interesse econémico e do utilitarismo.

Um primeiro exemplo dessa fase fragmentaria € o Codigo de Aguas®*, de 1934,
gue objetivava dotar o Brasil de uma legislacdo compativel com a contemporanea e
que permitisse “ao poder publico controlar e incentivar o aproveitamento industrial das
aguas”. No mesmo ano, entra em vigor o primeiro Cédigo Florestal'®, que considerava
as florestas nacionais bens de interesse comum a todos, e estabelecia-se a Prote¢éo
Animal'® — e em 1943 seria decretado um primeiro Cédigo de Cacal’ (e pesca).

O ano de 1937 inaugurava um periodo autocratico da histéria do Brasil
conhecido como Estado Novo, que viria a findar somente em 1945. Getulio Vargas,

Presidente da Republica, concentrou em si 0os poderes do Estado sob a pretensa

14 Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934.

15 Decreto n° 23.793, de 23 de janeiro de 1934, que foi posteriormente revogado pela Lei n° 4.771, de
1965.

16 Decreto n° 24.645, de 10 de julho de 1934.

17 Decreto-lei n° 5.894, de 20 de outubro de 1943, posteriormente revogado pela Lei n® 5.197, de 1967.
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alegacédo de “ameacas a paz social, a seguranca e ao bem-estar do povo” e ainda
“infiltracdo comunista na estrutura do regime vigente” (FERNANDES e SADDY, 2019,
162). Nesse mesmo ano, uma nova Constituicdo — a Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil — foi outorgada.

Apesar do teor mais autoritdrio da Constituicdo de 1937, a tutela do meio
ambiente, ou melhor, de recursos naturais, passou a receber um novo tratamento, em
uma consideravel evolucdo em relacdo as Constituicbes anteriores: i) tornou
competéncia privativa da Unido legislar sobre bens do dominio federal, minas,
metalurgia, energia hidraulica, 4guas, florestas, cacga e pesca e sua exploracao; ii) deu
aos Estados a possibilidade de também legislar sobre esses temas e adicionalmente
sobre medidas de protecdo das plantas e dos rebanhos contra as moléstias ou
agentes nocivos, a fim de suprir deficiéncias na legislacéo federal ou até mesmo para
atender peculiaridades locais e iii) determinou que monumentos histéricos, artisticos
e naturais tivessem especial protecdo da Nacdo, dos Estados e dos Municipios,
inclusive equiparando atentados a estes com os cometidos contra o patrimdnio
nacional (FERNANDES e SADDY, 2019).

Inspirados pelo fim do Estado Novo de Vargas (e da Segunda Guerra Mundial),
em 1945, e em consonancia com 0s novos ares democraticos, é outorgada a quinta
Constituicao brasileira, a Constituicdo de 1946. Porém, a protecdo ao meio ambiente
permaneceu praticamente inalterada em relacdo a Constituicdo anterior
(FERNANDES e SADDY, 2019).

Em matéria infraconstitucional, Fernandes e Saddy (2019) lembram da Lei da
Acdo Populart®, de 1965, possibilitando a qualquer cidadéo pleitear a anulacéo ou a
declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio publico, considerados por ela os
bens e direitos de valor econdémico, artistico, estético, historico ou turistico. Apesar de
Nao expressamente usar os termos meio ambiente ou categorias de recursos naturais,
0s autores afirmam que estes também séo abarcados e atendidos pela Lei. Nesse
mesmo ano, entra em vigor uma nova versdo do Cdédigo Florestal'® - atualmente
revogado e substituido pelo que estabelece a Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012.

Em meio a isso, um importante marco para a doutrina juridica ambiental
brasileira foi a publicagéo, em 1950, da obra de Osny Duarte Pereira, intitulada Direito

Florestal Brasileiro, que, embora na analise de Nazo e Mukai (2001) ainda ndo fosse

18 Lei n® 4.717, de 29 de junho de 1965.
19 ein®4.771, de 15 de setembro de 1965.
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essencialmente voltada a protecdo ambiental, sinalizava um movimento em direcao a
materializacdo da teoria e disciplina de Direito Ambiental no Brasil. Sinalizam os
autores que a doutrina a consolidaria de fato em 1971, com a obra pioneira de Sérgio
Ferraz intitulada Direito Ecologico: Perspectivas e Sugestdes.

Para atender as mudancas politicas pelas quais o Brasil passava, desde
instaurado o regime militar trés anos antes, em 1964, foi promulgada a Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1967, que, em matéria ambiental, atribuia a
Unido legislar sobre aguas, recursos minerais, florestas, caca e pesca, além de manter
sob protecao especial do Estado as paisagens naturais. Os anos de 1967 foram ainda
bastante prolificos em termos de normas infraconstitucionais ligadas a tutela dos
recursos naturais. Decretou-se os Cddigos de Caca?®, Pesca?! e Mineracdo?? —
exemplos claros da fase de fragmentacéo da tutela ambiental (BENJAMIN, 1999).

Com o endurecimento do regime militar e decretado o Ato Institucional n°® 5 (Al-
5), que conferia poderes quase absolutos ao Chefe do Executivo Federal, a
Constituicdo de 1967 tornou-se ineficaz. Seguido a isso, em 1969, a Emenda
Constitucional n° 1 alterou expressivamente os artigos da Constituicdo em vigor — 0
gue levou a doutrina a considerar que, na pratica, se tratava de uma nova
Constituicdo. Apesar das profundas mudancas sociais, politicas e legais, ndo alterou
aquilo que a Constituicdo de 1967 ja propunha ao meio ambiente — ou a fragmentos
dele (FERNANDES e SADDY, 2019).

Em 1977 passou-se a expressar uma maior atencdo aos danos ambientais na
legislagé&o brasileira, sob a forma da Convencéo Internacional sobre Responsabilidade
Civil em Danos Causados por Poluicdo por Oleo? e da Lei da Responsabilidade por
Danos Nucleares?4. Ressaltam Fernandes e Saddy (2019, p. 170) que, com a primeira,
legitimava-se “pela primeira vez, a reparagao civil fundada exclusivamente em danos
de natureza ambiental.”

Nessa mesma seara, institui-se em 1980 a Lei do Zoneamento Industrial®®> em
areas criticas de poluicdo, definindo um esquema de zoneamento urbano delimitando

onde poderiam ou nao ser instaladas industrias, a fim de compatibilizar “atividades

20 |ei n° 5.197, de 3 de janeiro de 1967.

21 Decreto-lei n® 221, de 28 de fevereiro de 1967.
22 Decreto-lei n® 227, de 28 de fevereiro de 1967.
2 Decreto n° 79.437, de 28 de marcgo de 1977.

24 Lei n° 6.453, de 17 de outubro de 1977.

% Lei n° 6.803, de 2 de julho de 1980.
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industriais com a protegdo ambiental”. Regulamentava-se?® assim o estudo de
impacto ambiental e se dava um passo adiante em direcdo a protecao integral do meio

ambiente.

1.3.3 Otodo maior que a soma das partes

A terceira fase foi denominada por Benjamin (1999) de fase holistica, que é
marcada pela Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA?’. Até entdo, nas fases
anteriores a ela, de exploragéo desregrada e fragmentaria, a “degradacéo ambiental
seria sindbnimo de degradacao sanitaria ou, pior, mero apéndice do universo maior da
producdo e do consumo. Uma argumentacdo de cunho estritamente homocéntrica,
com indisfargavel conteudo economicista e utilitarista” (BENJAMIN, 1999, p. 100).
Nesta fase, 0 meio ambiente passa a ser visto em sua integralidade, tratado como um
todo, um passo fundamental para sua efetiva protecédo. Anterior a essa mudanca de
paradigma na década de 1980, entendem Fernandes e Saddy (2019, p. 173) que

(...) o Meio Ambiente nunca fora considerado um bem em si mesmo,
prevalecia a visdo de que seu valor dependia do fornecimento de meios para
o atendimento de fins. Por esse motivo, apenas 0s recursos naturais que
possuissem valor econémico ou social eram protegidos pelo ordenamento
juridico. (...) protecdo do Meio Ambiente, que, embora vislumbrada em

algumas normas, n&o passava de mero efeito colateral da prote¢do normativa
de interesses juridicos considerados mais relevantes.

Pela primeira vez, a legislacéo brasileira define, por meio da PNMA, em seu
Art. 3°, 0 meio ambiente como sendo o “conjunto de condi¢des, leis, influéncias e
interacOes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em
todas as suas formas” e os recursos ambientais como “a atmosfera, as aguas
interiores, superficiais e subterraneas, os estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo,
os elementos da biosfera, a fauna e a flora”. Nesse sentido, compreende-se 0 meio
ambiente como um macrobem, enquanto seus elementos formativos, 0S recursos
ambientais, como microbens. Tal definicdo, reconhecidamente ampla, seria justificada
pelo legislador como positivo a incidéncia da norma, para que essa se valha de um

“conceito juridico indeterminado”, como validam Montipd, Corréa e Pacheco (2012).

% A Resolugdo 001, de 23 de janeiro de 1986, do CONAMA viria a regulamentar a obrigatoriedade do
Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto Ambiental para atividades por ela chamadas de
“modificadoras do meio ambiente” (FREIRIA, 2015).

27 Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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Assim, € somente a partir dela, a PNMA, que o ordenamento juridico brasileiro
passa a reconhecer o meio ambiente como um bem juridico em si, requerendo tutela
propria e especial (posteriormente recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988),
a ser resguardado ndo s6 em partes, mas também em sua totalidade. Nesse sentido,
reconhece Benjamin (1999, p. 100) que “(...) a tutela ambiental vem, lentamente,
abandonando a rigidez de suas origens antropocéntricas, incorporando uma Visao
mais ampla, de caréater biocéntrico (ou mesmo ecocéntrico), ao propor-se a amparar
a totalidade da vida e suas bases”. Ainda desde a PNMA, a teoria juridica passou a
compreender que a tutela do Direito sobre 0 meio ambiente seria estendida néo
somente ao meio ambiente natural, mas também ao artificial e cultural:

Sob a perspectiva de meio ambiente cultural, composto pelo patrimdnio
arqueoldgico, artistico, histérico, paisagistico e turistico; como meio ambiente
natural, conformado pela atmosfera, aguas interiores, superficiais e
subterréneas, estuérios, mar territorial, solo e subsolo, e considerando meio
ambiente artificial, constituido pelo espaco urbano resultante das

construcdes, disperso pelas edificagcbes e equipamentos, ndo excluido o meio
ambiente do trabalho. (FERNANDES e SADDY, 2019, 170 - 171)

Como forma de operacionalizagcdo desse projeto de protecdo ambiental
nacional, a PNMA trouxe ainda duas importantes instituicdes: o Sistema Nacional do
Meio Ambiente — SISNAMA, integrado®® por um grupo de entidades federais,
estaduais e municipais, que em conjunto viriam a determinar a legislacdo ambiental
brasileira e as competéncias de cada uma que o compde, e o Conselho Nacional do
Meio Ambiente — CONAMA, de natureza consultiva e deliberativa.

Alguns meses antes da promulgacéo da Politica Nacional do Meio Ambiente,
em 1981, institui-se Lei que prevé a criacio de EstacBes Ecoldgicas e Areas de
Protecdo Ambiental?®, adotando-se a ideia de zoneamento ambiental que, em
seguida, seria também abordado pela PNMA. Apesar do carater inovador da norma,
Wainer (1993) ressalta que a adocao da ideia de zoneamento ambiental € bem mais
antiga, de alguns séculos antes: ja aparecia nas Ordenac6es do Senhor Rey Dom
Manoel um conjunto de lei decretadas entre 1446 e 1521 que, entre outras, permitia

a caca em determinados locais e proibia em outros.

28 Maiores detalhes quanto a composicdo e entidades que integram o SISAMA s&o apresentados no
Apéndice A desta Tese.
29 Lei n® 6.902, de 27 de abril de 1981.



54

Somando-se a PNMA e sua precursora visao integradora e extensiva do meio
ambiente, entra em vigor em 1985 a Lei da Acéo Civil Publica®°. Por meio dessa nova
legislacéo, afirmam Fernandes e Saddy (2019, p. 171), reconhece-se 0 meio ambiente
“‘como bem juridico a ser protegido” e, principalmente, atribui-se “legitimidade para
sua propositura [protecao] a entidades publicas”:

Diferentemente do que ocorre com a agdo popular na qual o legitimado € o
cidadao, que ndo tem obrigacdo de ingressar em juizo para defender o meio
ambiente, no caso das entidades publicas legitimadas pelalein.c 7.347/1985,
estas tém o dever de proteger os interesses publicos, inclusive ingressando

em juizo para fazé-lo quando necessario. (FERNANDES e SADDY, 2019,
171)

Ainda em 1985, cria-se o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente3!, que em 1992 passaria a ser Ministério do Meio Ambiente — MMA?32 — como
permanece até entdo. Atual responsavel pela politica nacional do meio ambiente e
sua preservagao, o 6rgao afirma ter como missao “formular e implementar politicas
publicas ambientais nacionais de forma articulada e pactuada com os atores publicos
e a sociedade para o desenvolvimento sustentavel” (MMA, 2021).

Apés mais de duas décadas de regime militar, inicia-se ainda em 1985 o
caminho em dire¢do a redemocratizagao do Brasil, com o movimento “Diretas ja” e a
eleicdo®® indireta de Tancredo Neves. A promulgacdo da Constituicdo de 1988, a
sétima e até entdo Uultima Constituicdo Federal, foi o marco legal dessa
redemocratizacéo.

A novidade trazida por ela ndo se ateria somente ao campo politico. Em matéria
ambiental, pela primeira vez, a protecdo do meio ambiente seria tratada em capitulo
préprio, o capitulo VI da Carta Magna, elevando o meio ambiente da esfera patrimonial
ao patamar dos direitos fundamentais. Essa mudanca historica é registrada no trecho
que afirma que “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geracoes.” (BRASIL, 1988).

30 | ei n° 7.347, de 24 de julho de 1985.

31 Decreto n° 91.145, de 15 de marco de 1985.

32 Lei n° 8.490, de 19 de novembro de 1992.

33 pPresidente eleito, mas ndo empossado em decorréncia de seu falecimento. Assumiria em seu lugar
José Sarney, o 31° Presidente do Brasil.
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Com isso posto, consideram Fernandes e Saddy (2019, p. 177) que “Com base
nesse novo paradigma constitucional, é possivel afirmar que 0 compromisso com
sustentabilidade ambiental passou a constituir uma das mais relevantes dimensoes
do Estado de Direito Brasileiro”. Legitimando essa afirmacéao, Freiria (2015) destaca
a Emenda Constitucional n® 42, de 2003, que viria a determinar que um dos principios
da ordem econdmica seria justamente a defesa do meio ambiente, determinando
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental que determinada atividade
econdmica venha a causar34.

Em 1989, a Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA, a Superintendéncia
do Desenvolvimento da Pesca - SUDEPE, a Superintendéncia da Borracha -
SUDHEVEA e o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal — IBDF dao lugar ao
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA3,
Atribuiu-se a autarquia federal a funcdo executora de a¢des das politicas nacionais de
meio ambiente, bem como de poder de policia ambiental.

No mesmo ano, é criado o Fundo Nacional de Meio Ambiente3®, cujo objetivo é
“desenvolver os projetos que visem ao uso racional e sustentavel de recursos naturais,
incluindo a manutencao, melhoria ou recuperacédo da qualidade ambiental no sentido
de elevar a qualidade de vida da populacéo brasileira”. Os projetos a que o Fundo se
destina seriam, prioritariamente, nas areas: (i) unidade de conservacao; (ii) pesquisa
e desenvolvimento tecnoldgico; (iii) educacdo ambiental; (iv) manejo e extensao
florestal; (v) desenvolvimento institucional; (vi) controle ambiental; (vii) aproveitamento
econdmico racional e sustentivel da flora e fauna nativas; e (viii) recuperacao de
areas degradadas por acidentes ou desastres ambientais.

Em 1997, foi instituida a Politica Nacional de Recursos Hidricos — PNRH?,
considerada por Freiria (2015, p. 172) como “a mais importante normal legal relativa
a protecao dos recursos hidricos” — fora a Constituicdo. Entre outras medidas, cria o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, que trata da “(...) coleta,
tratamento, armazenamento e recuperacao de informacdes sobre recursos hidricos e

fatores intervenientes em sua gest&o.”%8. A PNRH reconhece a &gua como um recurso

34 A exemplo da obrigatoriedade por parte daquele que explorar recursos minerais de recuperar o meio
ambiente degradado, como estabelece o § 2° do Art. 225 da Constituigdo.

3% Lei n° 7.735, de 22 de fevereiro de 1989.

36 Lei n® 7.797, de 10 de julho de 1989.

37 Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de 1997.

38 Lei n° 9.433/1997, Art. 25.
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natural de dominio publico, limitado, dotado de valor econémico, cujo uso, em
situacdes de escassez, deve ser prioritariamente destinado ao consumo humano e a
findar a sede de animais.

Ao expressar entre seus objetivos “assegurar a atual e as futuras geragdes a
necessaria disponibilidade de agua, em padrbes de qualidade adequados aos
respectivos usos™?, incorpora expressamente em seu texto o conceito multidisciplinar
de desenvolvimento sustentdvel. Um ano antes de promulgada a Constituicdo de
1988, foi publicado pela Comissdao Mundial sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento (CMMAD), em 1987, um relatorio cujo teor expunha a degradacgéo
do meio ambiente como um problema nédo somente de ordem ambiental, mas também
de ordem socioecondmica, vindo a ser incorporado dali em diante por diversas das
normas e politicas de prote¢do ambiental no Brasil. Aquele que ficou conhecido como
Relatorio Brundtland — ou “Nosso Futuro Comum” — apresenta a definicio mais
disseminada de desenvolvimento sustentavel: “desenvolvimento sustentavel é aquele
capaz de satisfazer as necessidades da geracdo atual sem comprometer a
capacidade das geracdes futuras satisfazerem as suas préprias” (CMMAD, 1988,
p.46). Dai em diante, diversas normas do ordenamento juridico-ambiental brasileiro
passariam também a se valer desse conceito.

Em 1998 instituiu-se a Lei de Crimes Ambientais®®, prevendo a
responsabilizagéo por aqueles que incorrerem em condutas e atividades lesivas ao
meio ambiente, bem como a aplicacdo de sancdes penais e administrativas.
Imprescindivel ressaltar que essa norma determina que a responsabilizacao néo recai
apenas sobre pessoas fisicas, pessoas juridicas também serdo responsabilizadas —
administrativa, civil e penalmente.

Dos direitos e garantias fundamentais que visam assegurar a dignidade da
pessoa humana, com destaque a educacdo e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado essencial a sadia qualidade de vida*!, nasce, em 1999, a Politica Nacional
de Educacdo Ambiental*? — importante instrumento individual e coletivo de construcéo
de “valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas

para a conservacao do meio ambiente”, como afirma a lei que a institui em seu Art. 1°.

39 Lei n© 9.433/1997, Art. 2° inciso I.

40 Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.

4L Art. 205 e 225 da Constituicdo Federal, respectivamente.
42 Lei n° 9.795, de 27 de abril de 1999.
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No ano 2000, € instituido o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da
Natureza — SNUC*3, que define “critérios e normas para a criagdo, implantagéo e
gestdo das unidades de conservagao”. A norma traz a prépria definicdo de unidade
de conservacdo — um espaco territorial delimitado e seus recursos ambientais com o
objetivo de conservacdo da natureza — em que esclarece que o termo “conservagao”
abarcaria “a preservacdo, a manutencgao, a utilizacao sustentavel, a restauragao e a
recuperacdo do ambiente natural, para que possa produzir o maior beneficio, em
bases sustentaveis, as atuais geracfes, mantendo seu potencial de satisfazer as
necessidades e aspiracfes das geracfes futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos
seres vivos em geral’” (também numa alusdo ao conceito de desenvolvimento
sustentavel).

Em 2009 foi instituida a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC#4,
tendo como alguns de seus preceitos 0s compromissos assumidos pelo Brasil na
Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancga do Clima, assinado em 1992
durante a Rio 92, e no complementar Protocolo de Quioto, de 1997, ratificado pelo
Brasil no Decreto Legislativo n® 144 de 2002. A norma prevé que 0s objetivos da
PNMC estardo em conformidade com o desenvolvimento sustentavel, uma vez que
acredita ser esta “a condicdo para enfrentar as alteragdes climaticas e conciliar o
atendimento as necessidades comuns e particulares das populacdes e comunidades
que vivem no territério nacional™°.

Em 2010, foi instituida a Politica Nacional de Residuos Sélidos*?, integrante da
Politica Nacional do Meio Ambiente e articulada a Politica Nacional de Educacéo
Ambiental, que “reine o conjunto de principios, objetivos, instrumentos, diretrizes,
metas e acOes adotados pelo Governo Federal, isoladamente ou em regime de
cooperacdo com Estados, Distrito Federal, Municipios ou particulares, com vistas a
gestdo integrada e ao gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos
so6lidos.”, como expresso em seu Art. 4°,

Em 2021 foi estabelecida a Politica Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais*’, em funcdo dos beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos

ecossistemas, como os de (i) provisao de recursos ambientais para consumo humano

43 Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000.

4 Lein®12.187, de 29 de dezembro de 2009.
45 Art. 3% inciso IV da Lei n° 12.187/2009.

46 Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010.

47 Lei n°® 14.119, de 13 de janeiro de 2021.
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ou mesmo sua comercializacéo; (ii) suporte para manutencao e perpetuacao da vida
na Terra; (iii) regulacdo da estabilidade dos processos ecossistémicos e (iv) 0s
culturais, como recreacao, turismo, identidade cultural, desenvolvimento intelectual,
entre outros. Estabelece-se assim uma forma de valorizacdo econdmica, social e
cultural por tais beneficios, bem como o estimulo da manutencéo, recuperacédo ou

melhoria das condi¢cdes ambientais.

1.4 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

Este capitulo é resultado do empenho em se tragar a concep¢ao ambiental da
economia, revisitando as duas principais da Economia do Meio Ambiente — a
Economia Ambiental e a Economia Ecolégica — resgatando e comparando as
principais caracteristicas e as hipéteses ambientais que cada uma sustenta. Embora
cada corrente apresente visdes distintas acerca das inter-relagcdes entre sistema
econdmico e meio ambiente, entender essas 6ticas € fundamental para compreender
a proposicéo de solucdes particulares a cada uma.

Esforco semelhante se fez também no sentido de compreender a evolucao do
ordenamento juridico brasileiro ao propor a tutela do meio ambiente. O capitulo
dedicou especial atencdo em decifrar o Direito Ambiental tracando para isso uma
conjuncao de linha do tempo e de levantamento do ordenamento juridico brasileiro
que trata da questdo ambiental, até culminar na Lei n°® 6.938 de 1981, que dispde
sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, e outras dela decorrentes.

O intuito deste capitulo foi o de se buscar entender em que medida Economia
e Direito ora coincidem harmonicamente, ora se desconectam. A seguir, questiona-se
até que ponto um eventual distanciamento entre as duas teorias ou uma inexisténcia
de interfaces possivelmente limita a eficacia de seus instrumentos de tratamento do

problema ambiental.
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CAPITULO 2
ENSAIO SOBRE DIREITO, ECONOMIA E MEIO AMBIENTE:
INTERFACES (IN)EXISTENTES

2.1 INTRODUCAO

O debate acerca das medidas para assegurar a qualidade do meio ambiente,
ou de combate ao dano ambiental, permeia as mais diversas areas do conhecimento,
alcancando também o Direito e a Economia, cada um a seu modo.

Ao Direito, e, como ramo deste, o Direito Ambiental “(...) coube a funcéo de
tutelar o ambiente e seus elementos, protegendo o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, imputando aos instrumentos constitucionais (...), bem
como infraconstitucionais (...) a fungédo de assegurar a efetividade desse direito.”
(MONTIPO, CORREA e PACHECO, 2012, p. 55). Com relag&o as normas juridicas
voltadas ao meio ambiente, Montipd, Corréa e Pacheco (2012) afirmam que estas se
destinam a compatibilizar e a buscar uma medida que seja justa entre a atividade
econdmica e a protecdo ambiental.

A Economia é a ciéncia dos recursos escassos, da otimizacéo da alocacédo de
tais recursos. A Economia do Meio Ambiente propde-se a aplicar os fundamentos
econbmicos a gestdo dos recursos ambientais e ainda a compreender como 0s
impactos ao meio ambiente podem atingir o bem-estar dos individuos. A partir disso,
sugere medidas para que aquilo que os provocou seja desestimulado ou, ainda, para
gue esses impactos sejam revertidos.

Compreende-se que a interdisciplinaridade entre Economia e Direito, bem
como a combinacdo de diferentes politicas ambientais e o emprego das normas,
contribui para que melhores resultados sejam alcancados. Porém, quando medidas
se propdem a serem complementares, € preciso haver o alinhamento entre suas
concepcoes. A inexisténcia dessas interconexdes poderia contribuir para, ao menos
em parte, explicar limitacdes quanto a eficacia dos atuais instrumentos da gestao
publica do meio ambiente no Brasil.

Este capitulo objetiva examinar a (in)existéncia de interconexdes entre a teoria
econbmica ambiental e a legislagdo ambiental, no que concerne ao tratamento de
ambos em relacdo a danos causados ao meio ambiente. Para tanto, sdo objetivos

especificos desta pesquisa: (i) apresentar a definicdo de meio ambiente na legislacéo



60

brasileira e como a economia se inter-relaciona com ele; (ii) apontar as diferentes
percepcdes com relacdo a classificacdo quanto a natureza do bem ambiental; (iii)
apresentar a teoria econémica referente a externalidades e como esta lida com o dano
ambiental; (iv) levantar a legislacdo e doutrina sobre dano ambiental no Direito
brasileiro e (v) evidenciar as interfaces inexistentes entre a teoria econémica e a

juridica.

2.2 MEIO AMBIENTE: A INTERPRETACAO JURIDICA E A RELACAO COM O
SISTEMA ECONOMICO

A Politica Nacional de Meio Ambiente, expressa na Lei n° 6.938, de 31 de
agosto de 1981, em seu Art. 3°, definiu meio ambiente como sendo “o conjunto de
condicoes, leis, influéncias e interagcbes de ordem fisica, quimica e biolégica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”. Tal definigdo notadamente
ampla seria proposital por parte do legislador, como um “conceito juridico
indeterminado” positivo a incidéncia da norma. Nele, determina-se também que
recursos ambientais sdo “a atmosfera, as 4aguas interiores, superficiais e
subterraneas, os estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos da
biosfera, a fauna e a flora”. Nesse sentido, a doutrina juridica interpreta o meio
ambiente, ou o bem ambiental, como um macrobem, enquanto seus elementos
formativos, os recursos ambientais, s&o microbens (MONTIPO, CORREA e
PACHECO, 2012).

Posterior a isso, a Constituicdo Federal de 1988 determinou, no Art. 225, que
“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes”. A partir disso, a teoria juridica passou a compreender que a tutela do
Direito sobre meio ambiente seria estendida hdo somente ao meio ambiente natural,
mas também ao artificial e cultural (MILARE, 2016), e assim:

O conceito de meio ambiente ha de ser, pois, globalizante, abrangente de
toda a Natureza original e artificial, bem como os bens culturais correlatos,
compreendendo, portanto, o solo, a agua, o ar, a flora, as belezas naturais, o

patrimdnio historico, artistico, turistico, paisagistico e arqueoldgico. (SILVA,
2002 apud MONTIPO, CORREA e PACHECO, 2012, p. 50).
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Todo sistema econdmico se insere neste meio ambiente e interage com ele em,
pelo menos, dois aspectos. Em um primeiro aspecto, o meio ambiente é fornecedor
de recursos naturais, alguns renovaveis e outros ndo, aqui compreendidos como
insumos e matérias-primas requeridas nos processos produtivos das mais variadas
atividades econdmicas. Em um segundo, os rejeitos ou residuos desses processos
produtivos sédo descartados nesse meio e em parte por ele absorvidos e reintegrados
ao meio, enquanto outros serdo poluicdo?®.

A esses dois aspectos, adicionam-se as funcdes ecossistémicas que garantem
a vida no planeta e a beleza natural para lazer e contemplagéo, fungées muitas vezes
negligenciadas. Dessa forma, para a teoria econdmica, 0 meio ambiente serviria
prioritariamente ora como provedor de matérias-primas, ora como receptor de
residuos. Tais interagcbes comumente aventadas entre o sistema econdmico e 0 meio

ambiente estdo demonstradas na Figura 3.

Figura 3 — O sistema econdmico e o valor de uso do Meio Ambiente
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Fonte: elaboracéo prépria

48 Alia-se a definicdo de poluicdo aqui utilizada aquela elaborada por Mueller (2012, p. 229) em que
“poluicdo é o nome genérico dado ao fluxo de dejetos gerados pelo sistema econdmico e despejado no
meio ambiente, com efeitos detrimentais tanto sobre o bem-estar humano como sobre a sanidade e a
estabilidade de sistemas ecoldgicos.”.
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Nogueira e Medeiros (1999) esclarecem que o valor de um bem ou servigo
ambiental pode ser entendido como a soma de seu valor de uso, op¢ao, quase-opgao
e de existéncia — soma essa também chamada de valor econémico total.

Definem os autores que valor de uso € atribuido aquilo que o meio ambiente
pode efetiva ou potencialmente prover. O valor de opc¢do seria conferido a
possibilidade de ele estar disponivel futuramente, enquanto o valor de quase-opc¢ao
seria renunciar ao uso hoje para que haja uso futuro. J& o valor de existéncia revelaria
gue o meio ambiente tem valor por si sO, independentemente de qualquer relacdo com
seres humanos e atividades econémicas, apenas intrinseco a ele mesmo — e, por isso
mesmo, possivelmente o mais dificil de ser percebido ou revelado pelos mecanismos
de mercado (NOGUEIRA e MEDEIROS, 1999).

Deve-se, portanto, enaltecer a importancia de ser reconhecido o valor do bem
ambiental tanto enquanto ativo econémico, mas também como ativo social. Na Figura
3 acima apresentada, fica evidente a negligéncia do tratamento da teoria econdmica
com relagdo as fungdes ecossistémicas e valor de existéncia do meio ambiente, uma
vez que se restringe a apresentar apenas seu valor de uso presente.

Dessa forma, percebe-se que, enquanto para o Direito 0 meio ambiente
determina a qualidade de vida, para a Economia este assegura o nivel de producéo e
geracao de riqueza (por vezes também confundida com qualidade de vida). Esta &
uma visdo antropocéntrica dos bens ambientais que, para melhor compreendé-la, é
preciso definir o bem ambiental nas teorias juridica e econbmica, andlise esta

desenvolvida ao longo da secéo 2.3.

2.3 ANATUREZA (ECONOMICA E JURIDICA) DO BEM AMBIENTAL

A Economia entende “bem” como sendo tudo aquilo que possibilita direta ou
indiretamente a satisfacdo de uma necessidade ou desejo humano, aquilo que tem
utilidade. E isso se estenderia aos bens ambientais.

O Direito definiu 0 bem ambiental como sendo um macrobem, circundante dos
demais recursos naturais (que seria os microbens). Conjuntamente eles teriam as
caracteristicas de ser essencial a sadia qualidade de vida, que o configura como um

direito fundamental de todos, e de uso comum do povo, o que confere a todos a
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titularidade desse direito, podendo dele desfrutar sempre que dentro dos limites
constitucionais (FIORILLO, 2020).

Dessa maneira, enxerga-se 0 meio ambiente como um macrobem que, além
de bem incorpéreo e imaterial, configura-se como bem de uso comum do
povo, ou seja, 0 proprietario, seja ele publico ou particular, ndo podera dispor
da qualidade do meio ambiente ecologicamente equilibrado, devido a
previsdo constitucional, considerando-o macrobem, cuja titularidade pertence
a todos. (MONTIPO, CORREA e PACHECO, 2012, p. 51)

Por sua vez, os microbens, que sdo “os elementos que formam a flora, a fauna,
as paisagens, isoladamente considerados, podem ser apropriaveis: assim, esses
bens podem submeter-se a titularidade do Estado ou de particulares” (MONTIPO,
CORREA e PACHECO, 2012, p. 52). A Figura 4 ilustra os macrobens e os microbens

ambientais.
Figura 4 — Os macrobens e 0s microbens ambientais
RECURSOS NATURAIS = MICROBENS
Qo
2 e
MEIO AMBIENTE
= MACROBEM

Fonte: elaboracao prépria

Nesse sentido, define o Direito que o bem ambiental, enquanto um macrobem,
é de titularidade difusa, sendo seus titulares indeterminados; ou, como propde Fiorillo
(2020), trata-se de um “critério transindividual”. Logo, este atenderia a um regime
juridico especial, ndo sendo nem publico*® nem privado, de titularidade difusa e,

portanto, indeterminada. Assim, afirma Fiorillo (2020, p. 175) que isso “configurou

49 Nesse sentido, dispde o Cadigo Civil brasileiro que:
Art. 98. S&o publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem. (BRASIL, 2002).

E ainda classifica os bens publicos em trés:

Art. 99. S&o bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou estabelecimento da
administracéo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

lIl - os dominicais, que constituem o patrimdénio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto
de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. (BRASIL, 2002).
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nova realidade juridica, disciplinando bem que nao € particular nem, muito menos,
publico”. E reitera: “E, portanto, (...) da somatdria dos dois aspectos — bem essencial
a sadia qualidade de vida e de uso comum do povo — que se estrutura
constitucionalmente o bem ambiental.” (FIORILLO, 2020, p. 177).

A titularidade para o Direito, portanto, tem a conotacéo do pertencimento de um
direito sobre o bem, a possibilidade de exercer ou ndo um direito sobre o bem —
diferentemente da teoria econémica que considera 0 seu uso (e disponibilidade) e a
possibilidade da exclusdo ou impedimento ao acesso para classifica-los. A Figura 5
ilustra a classificacdo dos bens segundo a teoria econémica, com base nos conceitos

de rivalidade e exclusao.

Figura 5 — Classificacéo dos bens segundo a teoria econdmica
et ® RIVAIS?

SIM NAO

BENS MONOPOLIOS
PRIVADOS NATURAIS

RECURSOS BENS
COMUNS PUBLICOS

@ EXCLUDENTES?

Freeannenns # Alguém pode ser impedido de
utilizar um bem?

feeceenesnesanenns » Alguém utilizar o bem o torna
indisponivel para outrem?

Fonte: elaboracao prépria, com base em Riani (2012)

Para a teoria econémica, um bem é entendido como rival se seu consumo por
alguém impossibilita que outro venha a consumi-lo, uma vez que este se torna
indisponivel. Um bem ainda é dito excludente caso alguém possa ser impedido de
consumi-lo, especialmente em fungcédo de um sistema de precos tipico das economias
de mercado em que o0 ndo pagamento impediria os consumidores de adquiri-lo.

Com base nos conceitos de rivalidade e exclusividade de que se vale a teoria
econdmica, é possivel afirmar que o bem ambiental, o macrobem, possui

caracteristicas de um bem publico puro®, isto é, aqueles que simultaneamente

%0 Estes se opdem diametralmente aos bens privados tipicos, que sdo simultaneamente rivais e
excludentes.
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apresentam as caracteristicas de ndo exclusdo e néo rivalidade. Nesse caso, 0
sistema de precos como regulador do acesso ou uso desses bens é ineficaz (se nédo
inexistente) e, assim, nenhum individuo serd excluido do acesso a ele pelo
mecanismo de precos. A nao rivalidade do bem publico expressa o fato de que o
acesso a esse bem por parte de um individuo nao reduz a oferta ou a disponibilidade
dele para os demais. Dessa forma, sao bens cujos beneficios ndo sao individualizados
ou limitados a um individuo especifico. Isto significa dizer que a apreciacdo desse bem
por parte de um individuo néo inviabiliza a dos demais, esta disponivel ao acesso de
todos indistintamente.

Ressalta-se que um bem néo rival pode passar a ser rival, caso o consumo dele
esteja saturado ou congestionado, comprometendo a disponibilidade do bem. De tal
maneira, o uso exacerbado do meio ambiente, especificamente dos recursos naturais,
0S microbens, pode implicar em algum grau de rivalidade — ao passo que 0 uso
desmedido levaria ao esgotamento ao menos daqueles ndo renovaveis, e a
inexisténcia de impeditivos a seu acesso reforca isso.

Conforme ressaltado por Riani (2012), esses bens tenderdo a ser consumidos
até a exaustdo, uma vez que cada consumidor racional (maximizador de sua utilidade)
procurard consumir o quanto puder, antes que outros assim o fagam. Seja 0 bem um
recurso produtivo ou um bem de consumo, a utilizacdo em excesso seria em
decorréncia do fato de o beneficio marginal de usufruir uma unidade adicional do bem
ser privado (somente de quem consome), mas 0 custo marginal dele € dividido
(rateado) por todos.

O tratamento que o Direito fornece quanto entendimento do bem ambiental néo
sugere algum mecanismo regulador do uso do bem pelo mecanismo do mercado e,
portanto, dos precos, uma vez que sua titularidade € difusa (de todos, e assim nem
publica nem privada). Essa semantica conduz a politicas publicas distintas daquelas
propostas pela Economia, que tem nos precos o instrumento, a forma de sinalizacéo
do mercado e de regulacdo da alocacao dos recursos.

Questiona-se com isso se as diferentes classificagbes do bem ambiental
fornecidas pelo Direto e pela Economia sugeririam também politicas distintas de
mitigagdo do dano, fazendo com que tal desencontro leve a agbes menos eficazes.
Nesse sentido, a secdo 2.4 analisa o dano ambiental sob as 6ticas do Direito e da

Economia.
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2.4 O QUE E O DANO AMBIENTAL

A Economia por muito se ateve majoritariamente a perceber o meio ambiente
como fator que limita ou que proporciona o proprio crescimento econémico. No
entanto, ao tomar por base a publicacdo de Georgescu-Roegen intitulada La
décroissance. Entropie — Ecologie — Economie, de 1979, que comparou 0 processo
econbmico a um processo biolégico (no sentido de que toda evolugéo € um processo
irreversivel), Petridis, Muraca e Kallis (2015) salientam que o crescimento econémico
seria mais que um simples fendbmeno quantitativo de “aumento de tamanho”. Assim,
a partir do conceito de entropia, Georgescu-Roegen viria a demonstrar que 0 processo
de crescimento econémico e sua intrinseca geracdo de residuos sdo, em certa
medida, irreversiveis.

O conceito de entropia relaciona energia e trabalho, postulando que o trabalho
pode ser convertido em energia (ou calor), mas que o contrario ndo se verifica: o calor
nao poderia ser completamente convertido em trabalho. Utilizando-se de tal conceito
para uma analogia entre economia e meio ambiente, a economia pode se valer dos
recursos naturais para resultar em produto, bem como em residuos dessa producéo,
mas esta ndo conseguiria com emprego de esfor¢o fazer o meio ambiente voltar a seu
estado inicial de ordem ou organizacdo. Dessa forma, sendo o processo econémico,
assim como o bioldgico, um processo vivo, haveria uma limitagéo regenerativa.

Em suma, toda interacéo entre atividade econémica e o meio ambiente resulta
em impacto ao meio ambiente, seja pela exploracdo/extragdo do meio, seja pela
deposicao de residuos nele, sendo que alguns desses impactos resultardo em danos.
Dessa forma, a teoria econdmica compreende o dano ambiental como uma
externalidade negativa®!, uma “desutilidade” que reduz o bem-estar dos agentes de
maneira geral e ndo apenas daquele que diretamente incorreu em atividade ou acéo
gue veio a provocar o dano.

Assim, percebe-se a presenca de externalidades quando as acbes de um
agente extrapolam seu dominio e recaem sobre os demais. Assim, € como se as

implicagBes da escolha de um agente fossem sentidas ndo s6 por esse tomador da

51 As externalidades podem ser positivas, caso o efeito dessa escolha seja benéfico sobre os demais,
ou negativa, caso ela seja prejudicial a terceiros. O foco de atengdo neste estudo € sobre as
externalidades negativas, como os danos ambientais, matéria de interesse.
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decisdo, mas transbordassem para outros que nao participaram dela e que, ainda
assim, sédo diretamente afetados por ela. Dessa forma, o bem-estar do segundo é
diretamente afetado pela acdo do primeiro. Tal explicacdo € representada

graficamente na Figura 6.

Figura 6 — A ineficiéncia do mercado e externalidades negativas
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Fonte: Elaboracéo propria

As externalidades negativas infligem um custo a terceiros, um custo externo
gue nado € internalizado pelo autor da acdo (este assume apenas seus custos
privados). O agente tomador da decisao, portanto, negligencia os efeitos da sua
escolha sobre os demais no momento dessa tomada de decisdo. H4, portanto, um
custo social por trds de suas agdes, que engloba tanto o custo privado quanto um
custo externo pelas perdas sofridas por aqueles atingidos pela externalidade negativa.
Logo, o custo social é maior que o custo privado. Isso implica que os agentes
causadores da externalidade negativa, ao nhao incorporar oS custos externos aos seus
custos de producéo, produzem uma quantidade maior do que seria a socialmente
desejavel (caso os internalizassem, os elevados custos de producado reduziriam a
guantidade ofertada, possivelmente até o nivel socialmente 6timo).

Sendo assim, as externalidades s&o consideradas falhas de mercado. Entende-
se que, havendo uma externalidade negativa, o equilibrio de mercado ndo é um
equilibrio eficiente, uma vez que a curva de custos privados nao reflete o verdadeiro

custo daquela atividade — o custo social dela. Dessa forma, requer-se medidas que
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fagam com que o causador da externalidade passe a internalizar os custos externos,
reduzindo a quantidade transacionada nesse mercado em direcdo ao 6timo,
provocando uma reducdo dos danos ou, a0 menos, recompensando aqueles que sao
afetados adversamente por essa atividade.

Aproveitando-se das classificagdes dos bens desenvolvida na se¢ao anterior,
entende-se que o dano ambiental apresenta também um comportamento de bem
publico (ou melhor, um “mal™?): o custo de se enfrentar a emisséo de efluentes a fim
de reduzi-la é privado, mas seu beneficio ndo. Indistintamente, todos iriam usufruir da
melhora da qualidade ambiental, mas nem todos iriam pagar por ela. Isso € conhecido
na teoria econémica como o problema dos “caroneiros” (ou freeriders) — que se valem
dessa falha para omitir ou enviesar suas disposi¢coes a pagar pela reducéo do dano
ou melhora da qualidade ambiental.

Quanto ao Direito, de acordo com o Codigo Penal brasileiro, em seu Art. 163,
um dano pode ser entendido como: “Destruir, inutilizar ou deteriorar coisa alheia”
(BRASIL, 1940). Para Fiorillo (2020, p. 101), “dano € a lesdo a um bem juridico” ou,
em se tratando de meio ambiente, podera ser entendido como a lesdo a um bem
ambiental em seu sentido mais amplo. Nesse sentido, compreende Milaré (2016, p.
83) como dano ambiental:

(...) toda interferéncia antrépica infligida ao patriménio ambiental (natural,
cultural, artificial), capaz de desencadear, imediata ou potencialmente,

perturbacdes desfavoraveis (in pejus) ao equilibrio ecologico, a sadia
qualidade de vida, ou a quaisquer outros valores coletivos ou de pessoas.

Faz-se, com isso, referéncia ao fato de que, para essas interferéncias serem
consideradas danos, devem ser caudadas pelo homem, descartando-se o conceito de
acontecimentos naturais, portanto fortuitos, esses, sim, classificados como desastres.

Benjamin (1998, p. 48) conceitua o dano ambiental “‘como a alteragao,
deterioracdo ou destruicdo, parcial ou total, de quaisquer dos recursos naturais,
afetando adversamente o homem e/ou a natureza”. O autor ainda faz a ressalva de
que as alteracbes de que discorre em seu conceito sao as negativas, uma vez que
obviamente ndo haveria dano se tais alteracbes fossem em prol da melhoria da
qualidade do meio.

Outra observacéo feita por Benjamin (1998) é a de que o dano ambiental vai

além da perspectiva humana, do dano somente as pessoas, sobre seu patrimdnio ou

52 Os males s&o bens indesejados, como a poluicdo por exemplo.
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integridade. Pode também ser um dano ecolégico por si sG, com consequéncias

apenas sobre a propria natureza, sem que ecoe sobre a vida humana, apesar de

reconhecer a dificuldade de, as vezes, separar 0os dois géneros do dano ambiental.
A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente®® ainda caracteriza degradacéo

ambiental, poluicdo e poluidor nos seguintes termos:

Art 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

(...

Il - degradagdo da qualidade ambiental, a alteracdo adversa das
caracteristicas do meio ambiente;

Il - poluicéo, a degradacdo da qualidade ambiental resultante de atividades
que direta ou indiretamente:

a) prejudiquem a salde, a seguranca e o bem-estar da populacéo;

b) criem condigbes adversas as atividades sociais e econdmicas;

c) afetem desfavoravelmente a biota;

d) afetem as condi¢des estéticas ou sanitarias do meio ambiente;

e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padr6es ambientais
estabelecidos;

IV - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsével, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacéo
ambiental (BRASIL, 1981).

Ainda, a Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que dispde sobre os crimes
decorrentes de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e por isso chamada
de Lei de Crimes Ambientais, os categoriza em cinco: contra a fauna, contra a flora,
da poluicao e outros crimes ambientais, contra o ordenamento urbano e o patriménio
cultural e contra a administracdo ambiental.

O ordenamento juridico compreende o crime como uma violacdo de direito, um
ato ilicito. Por outro lado, o dano pode ser visto como uma cominacdo de uma
externalidade negativa. Dessa forma, nem toda externalidade negativa, enquanto
imposicao de perdas de bem-estar, cerceia o direito alheio. Em suma, nem todo dano
ambiental seria crime, mas aqueles que o0 sdo, sdo necessariamente danos. Assim,
“Os crimes ambientais sdo, portanto, condutas ou danos ambientais tipificados na
legislacdo penal, como na Lei de Crimes Ambientais.” (MAGLIANO, 2013. p. 23-24).
Isto é, podera haver dano ambiental “mesmo que este ndo derive de um ato ilicito”
(FIORILLO, 2020, p. 101).

A Resolucéo 001 do CONAMA, traz a definicdo de impacto ambiental:

Art. 1° - Para efeito desta Resolucdo, considera-se impacto ambiental
qualquer alteragdo das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do meio

ambiente, causada por qualguer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

53 Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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| - a salde, a seguranca e o bem-estar da populagéo;

Il - as atividades sociais e econdmicas;

1l - a biota;

IV - as condigbes estéticas e sanitérias do meio ambiente;
V - a qualidade dos recursos ambientais. (BRASIL, 1986)

Ao afirmar que qualquer alteracdo sera um impacto, ndo se dimensiona esse
impacto, bem como nao se distingue se ele é positivo ou negativo; diferentemente da
definicdo de dano do Cédigo Penal apontada no inicio desta secdo, que o delimita
como uma alteracdo negativa, assim como ja direciona uma no¢éo de dimensdo ou
extensao deste ao usar os termos “destruir” e “inutilizar”.

Dessa forma, Magliano (2013, p. 22) assinala a importancia de se distinguir o
dano do impacto ambiental, uma vez que, assim como nem todo dano é crime, nem
todo impacto sera dano: “Impactos podem ser positivos ou negativos; locais, regionais
e/ou globais; imediatos, de médio ou longo prazo; temporarios, ciclicos ou
permanentes; reversiveis ou irreversiveis; de fonte difusa, ou pontual (quanto a
descarga de poluentes)”.

A sintese das definicbes e conceitos aqui tratados quanto a degradacédo
ambiental, impacto ambiental, crime ambiental e dano ambiental, verificados nas

normas legais brasileiras, estdo dispostas no Quadro 3.

Quadro 3 — Diferengas conceituais

DEGRADACAO AMBIENTAL Alteracdo adversa do meio ambiente.®

Qualquer alteragdo antrépica que provoque mudancgas

IMPACTO AMBIENTAL - o L . . 55
fisicas, quimicas ou biolégicas no meio ambiente.

Degradacédo ou impactos ambientais negativos que
DANO AMBIENTAL recaiam sobre o préprio ser humano ou sobre a
natureza.

Danos expressamente tipificados como violagfes de

CRIME AMBIENTAL direito pela Lei de Crimes Ambientais.>®

Fonte: elaboracéo prépria, com base na legislacédo e doutrina citadas

Evidencia-se que a legislacdo ambiental brasileira ndo apresenta uma definigao
explicita acerca do dano ambiental. Concentra-se em definir impacto, degradacao e

crime ambiental. Porém, isto teria para Milaré (2016, p. 81) uma justificativa:

54 Lei n° 6.938/1981.
55 Resolugdo CONAMA n°001/1986.
% Lei n° 9.605/1998.
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Ora, se 0 proprio conceito de meio ambiente é aberto, sujeito a ser preenchido
casuisticamente, de acordo com cada realidade concreta que se apresente
ao intérprete, 0 mesmo entrave ocorre quanto a formulacéo do conceito de
dano ambiental. Essa, provavelmente, a razdo de nédo ter a lei brasileira
conceituado, as expressas, o dano ambiental.

Dessa forma, outra distingdo importante entre Economia e Direito € quanto a
definicho de dano ambiental: enquanto o primeiro expressamente define dano
ambiental como uma externalidade negativa, o segundo deixa esse conceito em
aberto. E, apesar da justificativa verificada na literatura para isso, essa lacuna tem
implicacdes importantes quando se trata de apontar o responsavel pelo evento.

Um importante ponto do instrumento da responsabilizacéo civil é ainda quanto
a forma distinta com que Economia e Direito percebem a vitima. Para a Economia,
seria a vitima do dano aquele que, se sentindo prejudicado por ele, estaria disposto a
pagar algum valor para que o ato que o causou fosse reduzido e ter seu bem-estar
restaurado; ao passo que, para o Direito, seria vitima do dano aquele que possuir
legitimidade processual para iniciar um processo judicial (FIELD e FIELD, 2014).

Por fim, Milaré (2016, p. 90) entende que “Os danos ambientais tém efeito
juridico direto e indireto, na medida em que lesam direta ou primariamente o meio
ambiente como bem juridico autbnomo e unitario que a todos pertence (= macrobem)
e indireta ou secundariamente bens juridicos pessoais (= microbem)”. Dessa forma,
os tratamentos juridico e econdmico quanto a reparacdo do dano ambiental sao

desenvolvidos ao longo da segé&o 2.5.

2.5 0 TRATAMENTO (ECONOMICO E JURIDICO) DO DANO AMBIENTAL

Idealmente, se pode crer que o dano ambiental deveria ser sempre evitado.
Porém, entende-se que a atividade econdmica vem associada a algum grau de dano
ambiental e, assim sendo, optar por ndo cometer um dano pode implicar em ter que
renunciar a producao de bens ou servicos que sao inerentes a vida humana moderna.

Definir, portanto, um equilibrio entre a economia (materializada na producgéo e
consumo) e o uso dos bens ambientais (macro e microbens), assim como o nivel 6timo
de dano, é um esforco bastante consideravel. Nesse sentido, ora a teoria juridica, ora
a teoria econbmica lanca mao de alguns principios que podem ser norteadores do

comportamento humano quanto ao meio em que vivem na busca por esse balanco.
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O principio da prevencdo se realiza quando se sabe que, antes da
consumacao do dano, o perigo é certo, quando se pode afirmar que uma atividade é
efetivamente danosa. Tem-se por objetivo assim “(...) impedir a ocorréncia de danos
ao meio ambiente, através de medidas acautelatorias, antes da implantacdo de
empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras”
(MILARE, 2016, p. 195).

O principio da precaucdo vem atrelado a incerteza ou a insuficiéncia de
informacgdes ou fatos quanto a extensdo das consequéncias de uma atividade sobre
0 meio ambiente. Prop&e que, ainda em face da duvida, se empregue esfor¢cos na
adocao de medidas prudenciais, preventivas, face a risco de ocorréncia de danos
ambientais.

O principio do poluidor-pagador € comum a teoria econdmica e juridica: ele
preconiza que aquele que poluir deve pagar pela emissdo. Ele é a propria
materializacdo da ideia de internalizagdo dos custos externos, como forma de
contribuir para a reducdo da quantidade produzida (indesejada em tais niveis pela
guantidade emanada de efluentes) e, consequentemente, dos danos ambientais.

Percebe-se que esse principio ndo impede que uma atividade (potencialmente)
seja praticada, tampouco coloca um “prego” para que se pratique o dano, alforriando
condutas imprudentes, como pondera Milaré (2016). Mas pressupfe que, uma vez
exercida tal atividade, e, em face dela, o dano, o poluidor devera arcar com os custos,
com o objetivo de compensa-lo, e que isso também sirva como forma de que seja
evitado. Contudo, interpretacao juridica do principio do poluidor-pagador adverte que:

Caso este custo seja insuportavel para a sociedade, ainda que internalizado,
a interpretacdo juridica do poluidor-pagador impede que o produto seja
produzido e socializado o custo da producdo. Este € um dos pontos de

dessemelhanca da interpretacdo economica para a juridica acerca do
poluidor-pagador. (MAGALHAES, 2018, p. 118)

Vé-se, assim, na reparacao do dano, a possibilidade de restauragdo do meio,
a compensacdo das vitimas, o desencorajamento de ocorréncias futuras, a
minimizacdo dos custos administrativos ao Estado pela manutengéo do sistema de
fiscalizacdo e regulacdo da questdo ambiental ao impor as custas do dano ao
causador deste e retribuicdo do causador a sociedade.

Uma vez que os agentes que sofrem o dano compreendem melhor a extensao
dele, assim como o0s agentes que causam o dano possuem mais informagdo com

relacdo aos custos de abatimento, possivelmente sdo eles também que podem
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encontrar solugdes mais eficientes para tratar o problema ambiental. Nesse sentido,
a teoria econdémica propde como tratamento de externalidades negativas solucdes
privadas para resolver a questdo entre si — por meio de uma negociacdo ou, de
maneira mais formal, usando o aparato juridico/legal do Estado.

Uma possivel solucdo privada seria a coordenacdo das decisdes das partes
envolvidas, o causador do dano e o prejudicado por ele, por meio de uma fuséao
tornando-o0s um Unico agente. Assim, 0 mesmo agente que inflige um custo externo é
0 que sofre com ele. As sanc¢fes impostas pela sociedade, no sentido de censurar o
comportamento dos causadores do dano e cobrar a ado¢c&do de medidas que venham
a considerar o bem-estar coletivo, também podem ser uma solucéao privada de, ao
menos, mitigacao dessa externalidade.

Outra possivel solugéo privada que propde a teoria econdmica toma por base
os direitos de propriedade. Pindyck e Rubinfeld (2005, p. 649) definem direitos de
propriedade como sendo “o conjunto de leis que descreve 0 que as pessoas e as
empresas podem fazer com suas respectivas propriedades”. Essa solucdo ficou
conhecida como Teorema de Coase:

(...) se os direitos de propriedade sobre o ativo ambiental estiverem
claramente definidos e as negociacdes entre proprietarios e possiveis
usudrios forem permitidas, o nivel eficiente de efluentes sera alcancado

independentemente de quem inicialmente recebeu o direito de propriedade
(FIELD e FIELD, 2014, p. 195).

Assim, quanto mais bem definidos os direitos de propriedade, a extensdo e 0s
limites daquilo que cada um pode fazer, mais claras sao a protecdo das garantias
entre as partes e as formas de negociarem entre si, sem que haja a intervencao do
Estado como poder coercitivo. Porém, alguns fatores podem atrapalhar o
funcionamento do instrumento.

Os custos de estabelecer e negociar os direitos de propriedade, juntamente
com os custos de monitorar o acordo estabelecido — 0os chamados custos de transacéo
— se muito elevados, podem impedir que o instrumento seja bem implementado. Isso
significa que, mesmo que bem definidos os direitos de propriedade, caso uma das
partes ndo tenha a seguranca (fisica ou juridica) de que a outra ira respeitar o que foi
estabelecido, o acordo néo surtira efeito.

Por vezes, os beneficios auferidos da melhoria da qualidade ambiental
provenientes de medidas de combate ao dano comportam-se como bens publicos, o

gue € ainda agravado quanto maior o numero de envolvidos. Isso porque tal beneficio
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seria dividido entre eles e cada um, individualmente, receberia uma parcela
relativamente pequena, fazendo com que a percepcao individual do beneficio seja
baixa. Além disso, alguns envolvidos poderiam esconder suas preferéncias por
melhorias para que nao lIhes seja imputada fragcdo dos custos das medidas de
combate ao dano (proporcional a sua demanda por melhoria na qualidade ambiental)
— incorrendo-se assim no problema do caroneiro. Dessa forma, afirmam Field e Field
(2014, p. 198) que “Quando ha bens publicos em jogo, abordagens descentralizadas
como os sistemas de direitos de propriedade n&o geram resultados eficientes”.

Dadas essas limitagbes que acercam os direitos de propriedade, requer-se a
intervencdo do Estado. Um dos instrumentos de politica descentralizada é a
responsabilizacdo civil, que tem o intuito de, a partir da criagcdo de leis, atribuir
responsabilidade ao causador do dano. Nesse sentido, enaltece Benjamin (1998, p.
8):

(...) poluicdo e degradacédo dos recursos naturais inegavelmente sdo dano (e
onde ha dano deve haver responsabilidade). Pela légica, entdo, uma tal
constatacdo deveria transportar, de imediato, a responsabilidade civil para a
linha de frente da reacdo do ordenamento aos desmandos praticados contra
0 meio ambiente.

O ordenamento juridico brasileiro adota a teoria da responsabilidade objetiva,
a qual se baseia no risco da atividade para conferir a obrigacdo de reparacéo,
independentemente da culpa do agente causador do dano®’. A responsabilidade
objetiva (assim como o principio do poluidor-pagador) ja era prevista pela Politica
Nacional do Meio Ambiente, afirmando ser “o poluidor obrigado, independentemente
da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente
e a terceiros, afetados por sua atividade™2.

O instrumento da responsabilidade objetiva foi também posteriormente
recepcionado pelo texto constitucional, afirmando que “As condutas e atividades
consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sancfes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de
reparar os danos causados™>.

Ainda, para que o instrumento cumpra seu objetivo de moldar o comportamento

dos agentes, é preciso se levar em consideracdo os custos do estabelecimento do

57 Além da legislagdo expressamente citada no texto, a Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, chamada
Lei da Agéo Civil Publica, também prevé a responsabilizacdo pelo acometimento de danos morais e
patrimoniais causados ao meio ambiente.

%8 Trecho este extraido da Lei 6938/81, Art. 14, § 1°.

%9 Trecho este extraido da Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 225, § 3°.



75

acordo, regra ou contrato e de fiscalizar os agentes — os chamados custos de
transacdo. Caso o agente venha a crer gue mesmo havendo a norma néo haja quem
fiscalize o cumprimento dela, ou seja, quem o responsabilize, este ndo tem incentivos
a adequar suas acdes aos objetivos ambientais almejados.

Com base nisso, Field e Field (2014) creem que o direito de responsabilidade
civil € mais eficientemente empregado quando o numero de agentes envolvidos
(causadores do dano e vitimas) é relativamente baixo, ha clareza no nexo causal
(entre o evento que levou ao dano e o prejuizo alegado pelas vitimas) e a possibilidade
de mensuracgédo da extensao do dano.

A teoria econdmica propde ainda solugdes publicas como tratamento de
externalidades negativas. Uma dessas solugfes seria a imposicdo da tributacéo
“corretiva”, o chamado imposto pigouviano®®, a qual elevaria os custos do poluidor,
idealmente na medida da extensédo do dano que causa, diminuindo sua quantidade de
oferta e deslocando o mercado em dire¢cdo a um equilibrio no ponto em que a curva
de beneficio marginal se igualaria a curva de custo marginal social (que inclui os
custos externo)®?.

Outra possivel solucdo publica seria a determinacao de esquemas regulatorios
somados a determinacdo de multas, penalidades. Sdo essas as politicas ambientais
de comando e de controle, em que a autoridade publica define em lei um padréo de
comportamento em relacdo ao meio ambiente que considera socialmente adequado
ou desejado, a fim de tentar garantir que um determinado desempenho de qualidade
ambiental seja alcancado. Para tanto, usa de seus aparatos de fiscaliza¢édo e estimulo
ao cumprimento das normas (como sancdes e punicOes) para fazer com que o
comportamento socialmente desejavel seja satisfeito. Em outras palavras: “O espirito
de um padréo é: se vocé quer que as pessoas nao fagcam algo, simplesmente aprove
uma lei que torne essa coisa ilegal e, entdo, envie as autoridades para fiscalizar e
fazer cumprir a lei” (FIELD e FIELD, 2014, p. 204).

Porém, o grande problema € justamente a definicdo desse padrdo, que requer
gue a autoridade publica detenha um volume néo raro indisponivel de informacdes
acerca dos custos e beneficios do abatimento do dano. Problema similar a dificuldade
de se reconhecer a extensao dos custos externos a fim de se estabelecer o montante

do imposto a ser pago pelo poluidor.

%0 Devido a Arthur Cecil Pigou, o propositor da medida.
61 Para uma visualizacio gréafica dessa explicagcdo, observar novamente a Figura 2 na sec¢io 4.
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Nesse sentido, Milaré (2016) reconhece trés formas de reparacdo do dano
ambiental. A primeira, considerada ideal pelo autor, é a restauracdo daquilo que foi
lesado, fazendo com que se cesse a origem do dano e se recupere 0 meio para o
mais proximo possivel do que era antes da ocorréncia dele. A segunda é a
compensacao por equivalente ecoldgico, em que, ndo havendo possibilidade de
restaurar, deve-se substituir o bem ambiental por outro de mesma funcionalidade. A
terceira € a indenizagcdo, que o autor considera uma forma apenas indireta de
reparacgao:

O valor econémico ndo tem o conddo — sequer por aproximacgéo ou ficgédo —
de substituir a existéncia do meio ambiente ecologicamente equilibrado e o
exercicio desse direito fundamental. O trabalho do legislador, por
conseguinte, visa a garantir a possibilidade de fruicdo e, s6
excepcionalmente, o ressarcimento monetario da lesdo. (MILARE, 2016, p.
103)

Esse mecanismo, apesar ndo se mostrar tdo simpatico ao autor -
possivelmente por, ndo raro, revelar-se insuficiente para efeitos de ressarcimento —,
Sujeitaria o causador do dano a internalizar (a0 menos parte) das externalidades
negativas que causa. Esse é o mote do principio do poluidor-pagador, como apoiado
por Magalhaes (2018, p. 118):

Ora, se estes (efeitos externos negativos do mercado) séo suportados pela
sociedade, em prol do lucro do responsavel pelo produto que em alguma fase
da cadeia de mercado é degradante do meio ambiente ou diminui o exercicio
do uso comum dos componentes ambientais, nada mais justo que todos os
custos de prevencao, precaucéo, correcao da fonte, repressédo penal, civil e
administrativa que sédo despendidos pelo Estado, a quem incumbe a gestao

dos componentes ambientais, sejam suportados pelo responsavel pelas
externalidades ambientais.

Importante ressalva com relagdo a contrapartida pelos danos causados feita
por Field e Field (2014, p. 193) é a de que “As leis podem fornecer incentivos corretos
somente se 0s pagamentos indenizatdrios exigidos de cada poluidor se aproximarem
dos valores reais dos danos por eles causados”. Entende-se assim que os valores
gastos pelo causador do dano, seja na forma de reparagdo, compensacao ou
indenizagdo (a que os autores anteriormente citados chamaram de “pagamentos
indenizatérios”, generalizando-os), devem ser a distancia entre os precos dados pelas
curvas de custo privado e custo social da Figura 6, apresentada na sec¢éo 2.4.

As lacunas vistas na regulamentacdo do controle ambiental poderiam ser
completadas por mecanismos de mercado, conhecidos como incentivos econémico-

financeiros, como as licengas negociaveis de polui¢do. A partir do estabelecimento de
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um nivel maximo de poluicao e distribuicdo de licencas de polui¢cdo, cuja oferta é fixa
pela autoridade publica, as proprias empresas emissoras de efluentes, a partir de seus
objetivos de maximizacao de lucro, tém o impulso de buscar tecnologias ou processos
produtivos alternativos que reduzam suas emissdes de efluentes. O abatimento de
suas emissoes abaixo da quantidade de licencas de que dispde seria recompensado
pelo beneficio de aumentar suas receitas pela venda de licencas. As que porventura
precisem poluir acima da quantidade de licengcas de que dispdem buscardo no
mercado as licencas que lhe faltam para poder poluir. O nivel de poluicdo néo
ultrapassaria aquele definido pelo governo, mas reconhece-se ainda a dificuldade de

se estabelecer o nivel 6timo de poluicdo para que seja definida a oferta de licencas.

2.6 A (IN)EXISTENCIA DE INTERCONEXOES

A (in)existéncia de interfaces entre Economia e Direito acerca dos varios
aspectos dessas variaveis pode levar a ineficiéncia das medidas adotadas e ao
desperdicio dos recursos (muitas vezes publico) ali empregados, embora se possa
dizer que as politicas publicas de cunho ambiental e normas juridicas ambientais
tenham por objetivo compatibilizar os interesses por vezes conflitantes entre a
atividade econbmica e a protecdo ambiental e busquem uma medida que seja justa
entre elas.

O Quadro 4, a seguir, elenca as varias similaridades e discrepancias no
tratamento desses temas explorados e dirimidos ao longo das secdes anteriores.
Nele, se faz um paralelo entre Economia e Direito nas suas diversas auséncias de
interconexdes percebidas ao longo da pesquisa.

Enguanto o Direito percebe o meio ambiente como um bem essencial a sadia
gualidade de vida e, por isso, cabe a todos o dever de defendé-lo e preserva-lo, a
Economia majoritariamente o trata como fonte de recursos que abastecerdo o
processo produtivo e receptaculo dos rejeitos desse.

Nesse cenario, o0 dano ambiental € compreendido pela teoria econémica como
uma externalidade negativa, em que um sujeito que nao participou ativamente de um
processo de tomada de decisdo sofre as consequéncias negativas dela. Aliado a isso,
o tomador de decisao, que imputou a outros o dano, néo internaliza os custos dele e,
dessa forma, ndo tem incentivos suficientes para mudar seu comportamento

prejudicial.
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Quadro 4 — A (in)existéncia de interconexdes

A (in)existéncia de interconexdes

Direito Economia

O meio ambiente determina a qualidade de | O meio ambiente assegura o nivel de
vida. producdo e geracdo de renda e riqueza
(por vezes também entendidas como
gualidade de vida).

O bem ambiental é um macrobem, | Um “bem” é tudo aquilo que possibilita
circundante dos demais recursos naturais | direta ou indiretamente a satisfacdo de
(renovaveis ou nao), que sdo microbens. uma necessidade ou desejo humano,
aquilo que tem utilidade, conceito este que
abrange os bens ambientais.

Classificacdo de um bem a partir da | Classificacdo de um bem a partir do seu
titularidade (conotagcédo de pertencimento de | uso (e disponibilidade) e a possibilidade da

um direito sobre o bem). exclusdo ou impedimento ao acesso.
O macrobem ambiental é incorpéreo e | O meio ambiente possui caracteristicas de
imaterial (intangivel), de uso comum do povo | um bem publico puro, séo

(titularidade difusa, ou seja, ndo é nem publico | simultaneamente nado rivais e nao
nem particular, seus titulares sao | exclusivos, enquanto aos recursos naturais
indeterminados, pertence a todos). Os | podem apresentar algum grau de
microbens podem ser apropriaveis e, | rivalidade (o uso levando a
portanto, submeter-se a titularidade do Estado | indisponibilidade), mas, em  geral,
(bens publicos) ou de particulares (bens | mantendo-se a ndo excluséo.

privados).

Categorizacdo de bem ambiental ndo sugere | Precos como sinalizadores do mercado e
algum mecanismo regulador do uso do bem | reguladores da alocag&o dos recursos.
pela estrutura do mercado.
A legislagdo ambiental brasileira n&o | Dano ambiental como uma externalidade
apresenta uma definicdo explicita acerca do | negativa.

dano ambiental. Concentra-se em definir
impacto, degradacédo e crime ambiental.

7

A vitima do dano é aquela que possuir | A vitima do dano aquela que, se sentindo
legitimidade processual para iniciar um | prejudicado por ele, estaria disposta a
processo judicial. pagar algum valor para que o ato que o
causou fosse reduzido e ter seu bem-estar
restaurado.

Caso o custo do dano seja insuportavel para | A énfase é sobre a internalizacdo dos
a sociedade, deve-se impedir que o produto | custos externos pelo poluidor.

seja produzido, mesmo que o principio do
poluidor-pagador possibilite a internalizacdo
desse custo.

Fonte: elaboracao prépria

Enquanto isso, a teoria juridica apresenta normas relativas a impacto,
degradacéo e crime ambiental, mas a definicao precisa de dano ambiental permanece
em aberto. A consequéncia é uma dificuldade na definicdo dos atores envolvidos e,

principalmente, na atribuicdo de responsabilidades.
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O Direito Ambiental também reconhece, assim como a Economia, o principio
do poluidor-pagador como forma de forcar a internalizacao dos custos decorrentes de
um dano ambiental, isto €, de uma externalidade negativa. Porém, a interpretacéo
econdmica do principio vai na direcdo de que, uma vez internalizados os custos, 0
poluidor haveria compensado a sociedade por sua producéo de algo degradante. J&
para a interpretacdo juridica, caso os custos do dano sejam socialmente muito
elevados, mesmo que passiveis de internalizacdo, o socialmente ou ambientalmente
desejavel seria a restricdo daquilo que levou ao dano (como a producdo de um bem
ou outra atividade econémica).

A caracterizagcdo do bem ambiental tampouco é comum as duas teorias. O
Direto coloca o bem ambiental como sendo de uso comum do povo, reforgando o
disposto anteriormente de que todos devem cuidar dele e preserva-lo. Mas, ao fazer
isso, reforga uma falha de mercado também enfrentada pela Economia de que, se é
de uso comum e, portanto, os beneficios de seu uso sédo publicos, resta a davida de
gquem arca com o0s custos privados de sua manutencdo. Ou, em outras palavras,
guestiona-se como serao atribuidos os direitos de propriedade.

Quanto a definicdo de dano, qualquer dano, dada pelo Codigo Penal, tal como
explicitado em sec&o anterior, como “destruir, inutilizar ou deteriorar coisa alheia”, se
“coisa alheia” for compreendido como algo pertencente a um terceiro, e assim denotar
que alguém é “dono” do direito dessa coisa, possivelmente o problema recai sobre o
fato de o meio ambiente nao ter “dono”. Isto €, ndo se estabelece apropriadamente os
direitos de propriedade — dada sua natureza de bem publico e das atividades
econdmicas imporem externalidades — dificultando assim responsabilizar/processar
aquele que o impde um dano.

Uma vez que nao se determina o que € o dano ambiental, abre-se uma lacuna
guanto a especificacdo dos direitos de propriedade. Dessa forma, teria o poluidor o
direito de emanar poluicdo a fim de levar a cabo sua atividade produtiva? Ou teria 0
receptador do dano o direito a um meio ambiente limpo e de qualidade? Se a lei afirma
gue todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, estaria ela entao
alocando os direitos de propriedade ao povo de ter um meio ambiente limpo? Se sim,
0 povo entdo pode exigir que seja pago pelo poluidor uma quantia relativa a emisséao
dos poluentes, caso contrario este ndo podera emiti-los.

Entende-se assim que, sem a correta definicdo dos direitos de propriedade, fica

dificil, ou até mesmo impossivel em algumas situa¢cdes, de se aderecar corretamente
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a responsabilidade civil pelo dano ambiental imputado, mesmo com a legislacao

prevendo a responsabilizacdo por aqueles que o venham a causar.

2.7 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

Os esfor¢cos em prol da manutencédo da qualidade ambiental e mitigacédo de
danos vem dos mais diversos campos do conhecimento. A Economia e o Direito
participam também desse movimento, com proposi¢cdes de normas e meios de
incentivar o comportamento social adequado quanto a isso.

Apesar desse objetivo comum a ambos, a forma como lidam com questdes,
como a prépria visdo acerca do meio ambiente, o propdsito deste, a caracterizacéo e
conceituacdo de bem ambiental, assim como de dano ambiental e o tratamento que
propdem a ele, por vezes, ndo € congruente.

Este capitulo buscou identificar e elucidar algumas das lacunas entre Direito e
Economia no que concerne a questdo ambiental e possiveis consequéncias para a
proposicdo de politicas publicas. Essa busca justifica-se pelo fato de que a
(in)existéncia de interfaces entre Economia e Direito abre caminho para a ineficiéncia
das medidas adotadas e para o desperdicio dos recursos (muitas vezes publicos) ali
empregados. Perde-se o triunfo da complementaridade.

As indagacdes e incongruéncias aqui evidenciadas de cada teoria e suas
consequéncias sobre a formulacéo de politicas publicas de cunho ambiental sinalizam

reflexdes acerca do tema e apontam para a necessidade de trabalhos futuros.
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CAPITULO 3
ENSAIO SOBRE A HIPOTESE DA RESPONSABILIDADE OBJETIVA COMO
FATOR DE INCITACAO A CONDUTA NEGLIGENTE

3.1 INTRODUCAO

A teoria econdmica considera o dano ambiental uma externalidade negativa,
uma perda de bem-estar que atinge a todos os agentes de uma maneira geral e, ao
extrapolar o causador do dano, impacta também aqueles que néo participaram da
tomada de deciséo e ainda assim sdo diretamente afetados por ela.

J& a teoria juridica ndo tem uma definicdo precisa de dano ambiental. A
legislacdo ambiental brasileira concentra-se em definicbes como impacto, degradacao
e crime ambiental, mas ndo o dano ambiental em si. Quanto a isso, justifica Milaré
(2016, p. 81):

Ora, se o proprio conceito de meio ambiente é aberto, sujeito a ser preenchido
casuisticamente, de acordo com cada realidade concreta que se apresente
ao intérprete, 0 mesmo entrave ocorre quanto a formulagcéo do conceito de

dano ambiental. Essa, provavelmente, a razdo de ndo ter a lei brasileira
conceituado, as expressas, o dano ambiental.

Nem por isso se faz menor a obrigacdo do causador de reparar os danos
ambientais que vier a causar. No ordenamento juridico ambiental brasileiro, usa-se do
instrumento da responsabilidade objetiva para tanto. A teoria da responsabilidade
objetiva, baseada no risco da atividade, prevé a obrigacdo de reparacdo,
independentemente da culpa do agente causador do dano. Nesse sentido, sustenta-
se aqui a seguinte hipbtese: estaria o instrumento da responsabilidade civil objetiva
incentivando a conduta negligente dos agentes na prevencao de danos ambientais?

O motivo para isso seria o fato de que a responsabilidade objetiva torna o
agente obrigado a reparar o dano ambiental causado, independentemente da
existéncia de culpa, uma vez que o instrumento se baseia no risco da atividade. Nao
precisa assim ser provada a culpa do agente: pelo fato de ele exercer uma atividade
de elevado potencial danoso ao meio ambiente, ocorrendo o dano, este ficara
obrigado a reparar.

Mas por qual motivo isso levaria a um comportamento negligente? Precaver-se

significa gastar recursos com o objetivo de que o dano ambiental seja evitado: eleva-
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se assim custos com pessoal capacitado, com a manutencdo preventiva do
maquinario, com o rearranjo de processos etc. Tudo isso representa uma elevacao de
custos e despesas que nem sempre se traduz em aumento de receitas para a firma.

E precaver-se tampouco significa que o dano ambiental ndo ocorrerd. E
razodvel se esperar que, mesmo que se realize as manutencbes preventivas
regularmente, o tempo e o uso implicam em desgaste, depreciacdo. Bem como é
preciso ainda se levar em consideracdo a vida util das maquinas, equipamentos e
edificacoes.

Aliado a isso, ha o objetivo desse agente econ6mico, que € maximizar seus
lucros. Assim, ele buscara nao so6 elevar suas receitas, mas também minimizar seus
custos e despesas incluidos os gastos com a prevencao do dano.

Assim, entende-se que a responsabilidade objetiva implica que, se o agente for
precavido e realizar 0os gastos para evitar o dano e este ocorrer, sera responsabilizado
por ele; se evitar tais custos e o dano ocorrer, também. Mas até que ponto vale a pena
para a firma gastar para evitar o dano ambiental? Ou até que ponto é aceitavel para
a firma ser negligente com a precaugao?

Com base no exposto, o presente capitulo tem por objetivo verificar se a
responsabilidade objetiva ensejaria o0 comportamento negligente dos agentes, uma
vez que, independentemente de culpa, este seria responsabilizado pelo dano. Para
tanto, desenvolveu-se um modelo explicativo da ponderacéo por trds da tomada de
deciséo do agente, que se supfe racional, quanto ao ponto no qual valeria a pena ser
precavido. Faz-se a ressalva de que este capitulo ndo tem a ambic&o de aplicar este
modelo a algum caso especifico, mas apenas criar o0 arcabouco tedrico que pode vir
a motivar outros trabalhos que aprofundem essa proposta.

Nesse sentido, 0 presente capitulo esta organizado em quatro secdes. A
primeira delas € esta introducdo, apresentando o problema de pesquisa e seus
objetivos. A secao dois apresenta o ordenamento juridico relativo a responsabilizacao
por dano ambiental em cada uma das trés esferas (administrativa, pena e civil). Na
secao trés, desenvolve-se um modelo que permite explorar tal hipétese. Na secéo 4,

extrai-se algumas conjecturas e conclusdes a partir do modelo proposto.

3.2 ANATUREZA JURIDICA DA RESPONSABILIZACAO POR DANO AMBIENTAL
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Em seu Art. 225, o texto constitucional garante que “Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
gualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-
lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes”. Para que o direito ao meio
ambiente sadio e equilibrado seja garantido, prevé ainda, em seu § 3° que “As
condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente
da obrigacao de reparar os danos causados”.

Com isso, pessoas fisicas e juridicas (tanto de direito publico como de direito
privado) serdo responsabilizadas por suas condutas lesivas ao meio ambiente em trés
esferas juridicas: administrativa, civil e criminal (penal). O Quadro 5 apresenta a
natureza juridica da exigéncia de responsabilizacdo daquele que comete atos lesivos

ao meio ambiente, sob os aspectos administrativo, civil e penal.

Quadro 5 — Sintese da responsabilidade por dano ambiental
Responsabilidade por dano ambiental

Constituicdo Federal, art. 225. 8§ 3°: As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados.
Responsabilidade objetiva

Esferas juridicas da responsabilidade por dano ambiental

Administrativa

Penal

Civil

Lei n° 9.605/98, Art. 70:
Considera-se infracéo
administrativa ambiental
toda acdo ou omisséo
que viole as regras
juridicas de uso, gozo,
promocéao, protecdo e
recuperacao do meio
ambiente.

Lei n® 9.605/98, Art. 2°;
Quem, de qualquer forma,
concorre para a pratica
dos crimes previstos
nesta Lei, incide nas penas
a estes cominadas, na
medida da sua
culpabilidade, bem como
o diretor, o administrador, o
membro de conselho e de
6rgao técnico, o auditor, o
gerente, 0 preposto ou
mandatario de pessoa
juridica, que, sabendo da
conduta criminosa de
outrem, deixar de impedir
a sua pratica, quando
podia agir para evita-la.

Lein® 6.938/81, Art. 14, § 1°:
Sem obstar a aplicacédo das
penalidades previstas neste
artigo, € o poluidor obrigado,
independentemente da
existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar 0s
danos causados ao meio
ambiente e a terceiros,
afetados por sua atividade.

Culpa presumida

Inocéncia presumida

Independe de culpa

Responsabilidade subjetiva

Responsabilidade subjetiva

Responsabilidade objetiva
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Sancodes: Decreto n°
6.514/08, art. 3°: As
infracBes administrativas
sdo punidas com as
seguintes sancgoes: | -
adverténcia; Il - multa
simples; Il - multa diaria;
IV - apreenséo dos
animais, produtos e
subprodutos da
biodiversidade, inclusive
fauna e flora, instrumentos,
petrechos, equipamentos
ou veiculos de qualquer
natureza utilizados na
infracdo; IV - apreensao
dos animais, produtos e
subprodutos da fauna e
flora e demais produtos e
subprodutos objeto da
infracdo, instrumentos,
petrechos, equipamentos
ou veiculos de qualquer
natureza utilizados na
infracéo; V - destruicao ou
inutilizacéo do produto; VI -
suspensédo de venda e
fabricac&o do produto; VII -
embargo de obra ou
atividade e suas
respectivas areas; VIII -
demoli¢éo de obra; IX -
suspenséo parcial ou total
das atividades e X -
restritiva de direitos.

Sancdes: Lei n° 9.605/98,
art. 21: As penas aplicaveis
isolada, cumulativa ou
alternativamente as
pessoas juridicas, de
acordo com o disposto no
art. 3°, sao: | - multa; Il -
restritivas de direitos; Il -
prestacéo de servicos a
comunidade.

Art. 22: As penas restritivas
de direitos da pessoa
juridica sao: | - suspenséao
parcial ou total de
atividades; Il - interdicdo
temporaria de
estabelecimento, obra ou
atividade; Il - proibicéo de
contratar com o Poder
Publico, bem como dele
obter subsidios,
subvencbes ou doacdes.

Sancdes: Lei n°® 6.938/81, art.
14: Sem prejuizo das
penalidades definidas pela
legislacao federal, estadual e
municipal, o ndo cumprimento
das medidas necessérias a
preservacao ou correcao dos
inconvenientes e danos
causados pela degradacao da
qualidade ambiental sujeitara
0s transgressores: | - a multa
simples ou diaria, nos valores
correspondentes, no minimo,
a 10 (dez) e, no maximo, a
1.000 (mil) Obrigagbes
Reajustaveis do Tesouro
Nacional - ORTNSs, agravada
em casos de reincidéncia
especifica, conforme dispuser
o regulamento, vedada a sua
cobranca pela Unido se ja
tiver sido aplicada pelo
Estado, Distrito Federal,
Territorios ou pelos
Municipios; Il - & perda ou
restricdo de incentivos e
beneficios fiscais concedidos
pelo Poder Publico; Il - &
perda ou suspenséao de
participacdo em linhas de
financiamento em
estabelecimentos oficiais de
crédito; IV - a suspenséo de
sua atividade.

Fonte: elaboracéo prépria, com base em Milaré (2016) e na referida legislacédo

A responsabilizagédo daquele que causa danos pode vir sob duas formas: a

subjetiva, que tem como medida a culpa ou dolo do causador do dano, e a objetiva,

gue independe de culpa ou dolo, baseando-se no risco da atividade. Assim, a

responsabilidade subjetiva exige a comprovagao da culpa do autor, enquanto a

responsabilidade objetiva, néo.

Em outras palavras, a teoria da responsabilidade objetiva, baseada no risco da

atividade, prevé a obrigacédo de reparacdo independentemente da culpa do agente
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causador do dano. Nesse sentido entende-se que a exploracdo de uma atividade
econdmica, cujo proveito gera beneficios privados, implica também em arcar com 0s
onus dela. Mesmo que tal atividade seja licita, mas potencialmente danosa (Morato
Leite, 2015). Fica claro, portanto, que os agentes tém reponsabilidade sobre o meio
em que estédo inseridos, 0s quais porventura venham a explorar e degradar:
Esta a se falar, portanto, na materializacao do principio da responsabilizacéo
integral do degradador, que o sujeita, cumulativamente, a san¢des
repressivas e reparatdrias. Deveras, 0s atos atentatdrios ao ambiente tém (ou

podem ter) repercussao juridica tripla, ja que ofendem o ordenamento de trés
maneiras distintas (MILARE, 2016, p. 106).

Benjamin (1998, p. 10) discorre ainda sobre a complementaridade de técnicas

para a protecdo do meio ambiente:
Por melhor que seja o sistema de responsabilizagdo civil ambiental, ainda
assim sera "preciso intimidar os agentes do dano ecoldgico, pois a simples

perspectiva do 6nus da reparagdo é insatisfatoria”, com o uso de sancdes
administrativas, criminais e até civis (multa civil).

Nesse sentido, evidencia-se a seguir pontos relevantes do ordenamento

juridico sobre a questdo em cada uma das trés esferas distintas.

3.2.1 Responsabilidade ambiental no ambito administrativo

A norma legal que delineia a responsabilizagcdo administrativa daquele que
comete infracdo ao meio ambiente é a Lei n° 9.605/98, também conhecida como Lei
de Crimes e Infragbes Ambientais, que dispbe sobre as sancdes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente. Em seu
Art. 70, a referida lei afirma que se considera infragdo administrativa ambiental “toda
acao ou omissao que viole as regras juridicas de uso, gozo, promocao, protecéo e
recuperagédo do meio ambiente” (BRASIL, 1998).

Milaré (2016) aponta duas correntes distintas quanto a responsabilidade na
esfera administrativa. Uma primeira que coaduna com a ideia de que quando a Lei
9.605/98 em seu Art. 70 afirma que infracdo administrativa ambiental é toda acdo ou
omissao que viole as regras juridicas o dispositivo isso ndo condiciona seu teor a
voluntariedade do sujeito violador quanto ao ato, isto €, a escolha pelo comportamento
correto ou incorreto. Assim, tendo a culpa como excecao, a regra geral deve ser a da

responsabilidade objetiva.
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A outra corrente defende que, para se caracterizar a infragéo, € imprescindivel
a culpa — até para que possa ser assegurado o contraditério e a ampla defesa, bem
como a presuncgao de inocéncia. Essa corrente estaria pautada ainda no fato de que
a referida lei pressupde uma punicéo para o infrator em seu Art. 72°2 e que, para isso,
€ preciso observar a gravidade do fato, os antecedentes e a situacdo econdmica do
infrator para que a punicao seja estabelecida, como determinado no Art. 6°. Ainda, em
seu Art. 2°, a norma trata que “Quem, de qualquer forma, concorre para a pratica dos
crimes previstos nesta Lei, incide nas penas a estes cominadas, na medida da sua
culpabilidade”. Com isso, exige-se que a culpa deve ser considerada, deixando de ser
a excecao, e a responsabilidade passa a ser tratada como subijetiva.

O autor conclui ainda que “sempre nos pareceu que a melhor saida seria
considerar a responsabilidade administrativa ambiental informada pela teoria da culpa
presumida” (MILARE, 2016, p. 123). Dessa forma, supde-se haver a culpa e, sendo
demonstrada a culpa do infrator, isto €, transformando a presuncédo em certeza, a
sancao deve ser aplicada. Define assim como pressupostos da responsabilidade
administrativa ambiental a conduta (comportamento) voluntaria e a ilicitude.

Embora Milaré (2016) afirme ser subjetivo o elemento da culpa na
responsabilidade administrativa, tal entendimento ndo € equanime na doutrina. Tendo
como fundamento o Decreto n°® 6.514, de 2008, assevera Morato Leite (2015) ser a
reponsabilidade administrativa ambiental objetiva, ndo dependendo da culpa, e o
elemento subjetivo apenas uma excecao. Essa afirmacéo do autor se deve ao fato de
0 Art. 3°, § 2° do referido Decreto estabelecer que “A caracterizagédo de negligéncia ou
dolo sera exigivel nas hipoteses previstas nos incisos | e Il do 8 3o do art. 72 da Lei
no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.” — 0 que levaria ao entendimento, segundo o
autor, de que somente em tais hipoteses se aplicaria a exigéncia da culpa ou dolo,
estando os demais casos sujeitos a reponsabilidade objetiva.

Em reforco ao posicionamento da responsabilidade subjetiva no ambito

administrativo da responsabilizacdo pelo dano ambiental, porém, Trennepohl (2018,

62 ei 9.605/98, Art. 72: As infracGes administrativas sdo punidas com as seguintes sancées, observado
o disposto no art. 6°.

Lei 9.605/98, Art. 6°: Para imposicao e gradacédo da penalidade, a autoridade competente observara:

| - a gravidade do fato, tendo em vista 0os motivos da infragdo e suas consequéncias para a saude
publica e para 0 meio ambiente;

Il - os antecedentes do infrator quanto ao cumprimento da legislagdo de interesse ambiental;

Il - a situacdo econdmica do infrator, no caso de multa.
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p. 189) afirma que as sang¢des administrativas “(...) enquanto sangdes, estdo sujeitas
aos principios do Direito Penal, principalmente a presuncdo de inocéncia e a ampla
defesa”.

O Decreto n° 6.514, de 2008, dispde sobre as san¢des administrativas a serem
aplicadas em decorréncia do dano ambiental. Entre elas, figura a multa, popular
instrumento de aplicacao de politicas ambientais de comando e controle.

Nas politicas ambientais de comando e de controle, possivelmente as mais
populares dentre os legisladores, sédo definidos padrdes de comportamento
considerados desejaveis em relacdo ao meio ambiente e, a partir deles, a autoridade
publica lanca méo de instrumentos para fazer com que o comportamento socialmente
desejavel seja alcancado. Assim, além da fiscalizacdo, cria-se incentivos para o
cumprimento das normas impostas — em geral, puni¢cdes para o descumprimento —
como as multas.

As multas aplicadas aqueles que cometem danos ambientais ndo teriam assim
a finalidade fiscal, arrecadatoria, para o Estado, e sim a de dissuadir os agentes de
cometer danos futuros. De acordo com a legislacdo, ela pode ser concebida de duas
formas: simples, quando se estipula um valor total a ser pago, ou diaria, em que o
montante pode crescer a medida em que transcorre o tempo. Apesar de sua
popularidade, Morato Leite (2015, p. 649), pondera:

A multa simples padece dos mesmos problemas afetos as demais infragdes
ambientais: se quantificada em valor infimo, mostra-se in6cua. Ndo sao
muitas as infragcdes cujo valor atribuivel as multas tem efeito dissuasoério.
Quando a dosimetria atinge valores significativos, € comum a sua reducao
nas vias judiciais, que muitas vezes se mostram mais sensiveis aos valores
da livre inciativa que aos valores ambientais. Esse raciocinio sobreleva

quando se pensa em multa diaria, posto que esta se torna, muitas vezes,
impagavel.

Além das multas, o Decreto n°® 6.514/08 também estabelece como sanc¢des as
infracbes administrativas: adverténcia, destruicdo ou inutilizagdo dos produtos
transacionados, suspensdo de venda e fabricacdo destes, embargo de obra ou
atividade ou a propria demolicdo da obra, suspensao parcial ou total das atividades e

restritiva de direitos.

3.2.2 Responsabilidade ambiental no ambito penal
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A Lei n° 9.605/98, em seu Art. 2°, define serem responsaveis penalmente por
seus atos agueles que incorrerem em praticas ilicitas previstas na Lei, “na medida da
sua culpabilidade” — sendo, portanto, de responsabilidade subjetiva. Importante aqui
salientar que a Lei de Crimes Ambientais 0s categoriza em cinco: contra a fauna,
contra a flora, da poluigédo e outros crimes ambientais, contra o ordenamento urbano
e o patriménio cultural e contra a administracdo ambiental.

Assim, o instituto da responsabilidade objetiva, assim como na esfera
administrativa, ndo se estende para a esfera penal, ficando assim a sancéo penal
sujeita a comprovacédo da existéncia de dolo, quando o resultado for desejado pelo
agente ou que tenha assumido o risco de produzi-lo, ou culpa, em que o resultado
seja consequéncia da imprudéncia, negligéncia ou impericia do agente®?,

A unido do disposto no Art. 225 da Constituicdo Federal com o Art. 3° da Lei n°
9.605/98 resulta na responsabilizacdo ndo somente individual de pessoas naturais
(fisicas), como também na de pessoas juridicas em funcdo de suas atividades
econdmicas. De acordo com Morato Leite (2015, p. 668):

Trata-se da chamada Teoria da Dupla Imputacdo, que preleciona a
impossibilidade de imputacdo do delito exclusivamente ao ente moral,

defendendo a necessidade de responsabilizacdo simultdnea da pessoa
juridica e da pessoa fisica que agiu com elemento subjetivo préprio.

Outro importante elemento da Lei € a desconsideragcdo da pessoa juridica para
fins de responsabilizacdo, como disposto em seu Art. 4°, ao afirmar que “Podera ser
desconsiderada a pessoa juridica sempre que sua personalidade for obstaculo ao
ressarcimento de prejuizos causados a qualidade do meio ambiente” (BRASIL, 1998).
Busca-se impedir assim que os administradores da empresa venham a se “esconder”
por trds da personalidade juridica.

As sanc¢Oes penais aplicaveis a pessoa fisica®® podem ser trés: privativa de
liberdade, restritiva de direitos ou multa. S&o penas privativas de liberdade as
“tradicionais reclusdo e detengdo, para os crimes, e prisdo simples, para as
contravencdes” (MILARE, 2016, p. 313). J& as penas restritivas de direitos constituem
sancdes alternativas as privativas de liberdade e podem compreender a prestacao de
servicos a comunidade, a interdicdo temporaria de direitos (como a proibicdo de

receber incentivos fiscais ou participar de licitacdes), a suspensao total ou parcial de

83 Como esclarecido pelo Cadigo Penal brasileiro em seu Art. 18.
54 Dispostas na Lei n® 9.605 de 1998.
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atividade, a prestacédo pecuniaria e o recolhimento domiciliar (MILARE, 2016). A pena
de multa é similar ao instrumento de sancao administrativa.

J& as sanc¢0bes penais aplicaveis a pessoa juridica se dividem em restritivas de
direitos, prestacao de servicos a comunidade (espécie de pena restritiva de direito),
ou multa, como disposto na Lei n°® 9.605/98 em seu Art. 21. A Lei n°® 9.605/98 prevé

ainda situacdes atenuantes (Art. 14) e agravantes (Art. 15) das sancoes.

3.2.3 Responsabilidade ambiental no ambito civil

A Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81) faz a transicdo da
responsabilizacdo subjetiva para objetiva, em seu Art. 14 § 1°, afirmando:

Sem obstar a aplicagdo das penalidades previstas neste artigo, € o poluidor

obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar

0os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua

atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados terd legitimidade para

propor acao de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio
ambiente (BRASIL, 1981).

A responsabilidade civil em matéria ambiental nasce primordialmente com o
carater reparador do dano. O Codigo Civil aponta com clareza a obrigacdo de
reparacao dos danos por aguele que o causar. Assim afirma:

Art. 186. Aquele que, por acdo ou omissdo voluntdria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente
moral, comete ato ilicito.

Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo,
excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econémico ou social,
pela boa-fé ou pelos bons costumes.

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem,
fica obrigado a repara-lo (BRASIL, 2002).

Ao se redesenhar as funcdes do instituto, a prevencdo passa a ser mais
relevante que a reparacdo®. Dessa forma, Benjamin (1998, p. 11) afirma que
‘responsabilidade civil € associada pelos economistas ambientais ao principio
poluidor-pagador, seja na sua pretensao reparadora, seja na sua missao incitadora (=
preventiva), estimulando os agentes econdmicos a buscarem formas menos

perigosas para o exercicio de sua atividade”.

8 Até porque muitas vezes os danos ambientais s&o irreparaveis (total ou parcialmente), o que faz com
gue a compensacao nao atinja seu real objetivo — ndo havera maneira de fato de reparar determinada
perda, entdo a reparacdo ou compensacao sera sempre parcial.
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Diferentemente da responsabilidade ambiental nas esferas administrativas e
penal, que tém como base a culpa do agente causador do dano, e, portanto, subjetiva,
a responsabilidade civil fundamenta-se no risco da atividade, sendo assim objetiva.
Em matéria ambiental, as regras classicas de responsabilidade civil ndo alcancavam
da maneira desejavel as vitimas do dano ambiental em funcé@o de, ndo raro, haver
vitimas plurais dada a natureza difusa do dano e dos danos serem por vezes
“andnimos”, enaltecendo a dificuldade de se provar a culpa (MILARE, 2016).

A teoria objetiva da responsabilidade propde que o infrator causador do dano
seja responsabilizado por seu ato, independentemente da existéncia de culpa, sendo
dele, portanto, o custo social que sua atividade venha a causar — seguindo o principio
do poluidor-pagador. De tal modo, para promover a indenizacdo da vitima, a
responsabilidade civil prescinde da existéncia de culpa, bastando haver dano em
decorréncia de algum evento ou atividade, mesmo quando essa ultima for licita.

A forma como se encontra expressa no ordenamento juridico-ambiental
brasileiro o regime da responsabilidade objetiva esta evidenciada no Quadro 6,
apresentando lei e respectivo artigo, com base em relacdo apresentada por Milaré
(2016, p. 183). Em todas elas percebe-se independéncia da existéncia de culpa para

a responsabilizacéo do causador do dano.

Quadro 6 — A responsabilidade objetiva no ordenamento juridico-ambiental brasileiro

Norma Dispositivo
Lei 6.453/1977 | Art. 4° - Sera exclusiva do operador da instalagcdo nuclear, nos termos
desta Lei, independentemente da existtncia de culpa, a
responsabilidade civil pela reparacdo de dano nuclear causado por
acidente nuclear
Lei 6.938/1981 | Art. 14, § 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste
artigo, é o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa,
a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a
terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Publico da Uniéo e
dos Estados ter legitimidade para propor acéo de responsabilidade civil
e criminal, por danos causados ao meio ambiente.
Constituicao Art. 21, XXIII d) - a responsabilidade civil por danos nucleares independe
Federal de 1988 | da existéncia de culpa.
Art. 225, 8§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢fes
penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar
os danos causados.
Lei 10.406/2002 | Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (Arts. 186 e 187), causar dano a
outrem, fica obrigado a repara-lo.
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Paragrafo  Onico. Haverd obrigagdo de reparar o0 dano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou
guando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano
implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem.

Lei 11.105/2005 | Art. 20. Sem prejuizo da aplicagdo das penas previstas nesta Lei, 0s
responsaveis pelos danos ao meio ambiente e a terceiros responderao,
solidariamente, por sua indenizacdo ou reparagdo integral,
independentemente da existéncia de culpa.

Lei 2.305/2010 | Art. 51. Sem prejuizo da obrigacdo de, independentemente da
existéncia de culpa, reparar os danos causados, a acdo ou omissao das
pessoas fisicas ou juridicas que importe inobservancia aos preceitos
desta Lei ou de seu regulamento sujeita os infratores as sancdes
previstas em lei, em especial as fixadas na Lei no 9.605, de 12 de
fevereiro de 1998, que “dispde sobre as sangdes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente, e da outras providéncias”, e em seu regulamento.

Lei 12.846/2013 | Art. 2° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas objetivamente, nos
ambitos administrativo e civil, pelos atos lesivos previstos nesta Lei
praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou néo.

Fonte: elaboracéo prépria, com base em Milaré (2016, p. 183)

3.3. O MODELO

Supondo ser racional a decisdo do agente de se evitar certos gastos para
prevenir a ocorréncia de um dano ambiental, deve-se mensurar tanto os custos do
dano em si, caso ocorra, quanto os custos da precaucao do agente. A partir disso, é
possivel tracar algumas conjecturas quanto a escolha do agente em ser precavido ou
negligente.

Entre os custos da precaucao, que chamaremos de P, encontram-se todos
agueles relacionados ao tratamento do risco de tragédias, como manutencdo
preventiva, capacitacdo de pessoal, contratacdo de consultorias técnicas, gastos
relacionados a certificacoes, reducdo da capacidade produtiva, desmobilizacdo da
infraestrutura, suspensdo ou encerramento das atividades. Os custos relacionados ao
dano ambiental, abarcados por D, compreendem a indeniza¢cdo das vitimas, a
compensacao pelo dano, a reparacao total ou parcial do meio, as multas, custas
judiciais do processo, assisténcia médica, dentre outros.

E razoavel supor que o agente ponderaria 0 ponto no qual vale a pena ser

precavido. E isso significa dizer que compensa arcar com o0s custos da prevencao até
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0 ponto que eles ndo ultrapassem os custos de arcar com o dano caso ele ocorra. Ou
seja:
custo da precaucgao < custo do dano ambiental (D)
ou
P<D (2)

Deixando implica¢cdes morais dessa afirmacao de lado para destacar apenas a
guestdo monetaria, o agente racional que gostaria de diminuir seus custos para elevar
sua margem de lucro raciocinaria da seguinte forma: caso o custo com a prevencgao
do dano (que nédo elimina por completo a chance de ocorréncia dele) seja mais
elevado que os custos da reparacdo deste, € preferivel esperar que o dano ocorra e,
ai sim, arcar com eles. Dispender recursos com a prevencao e uma vez mais com a
reparacdo pode significar gastar duas vezes. Esse j4 seria, portanto, um primeiro
incentivo em prol da negligéncia do agente.

Para fazer uma analogia, propde-se a seguinte situagéo: escolher entre pagar
0 seguro do automaovel ou arcar com o conserto dele se ocorrer um acidente. O agente
racional opta por pagar o seguro caso acredite que o conserto do carro seja mais caro
que o prémio do seguro. Mais adiante sera ponderada a probabilidade de um evento
ocorrer.

Como cogitado anteriormente, mesmo o agente sendo precavido, ha uma
possibilidade de ocorrer um evento que implique em dano ambiental. Assim seria
possivel pensar em uma probabilidade de ocorrer, ou nao, tal evento. Mas como o
gue interessa para este trabalho é o fato de, tendo ocorrido o dano, 0 que isso
implicaria para 0 agente com relagdo a sua escolha quanto a precaucdo, essa
probabilidade sera deixada de lado. Assim, pde-se em destaque a situacdo de que,
umavez que o agente foi pego, qual sera a probabilidade de ser responsabilizado pelo
dano.

Conforme exposto na sec¢éo 3.2, 0 agente que foi pego por causar um dano
ambiental podera ser responsabilizado sob trés esferas judiciais: administrativa, penal
e civi,b com as devidas sancdes e punicbes que cada uma implicara (a
responsabilizacdo do agente em um ambito ndo exclui a responsabilizacdo sob os
demais). Dessa forma, o custo do dano ambiental podera ser decomposto no custo
de cada punicdo em cada esfera juridica. Nesse contexto, sera denominada de RA a

responsabilidade administrativa, de RP a responsabilidade penal e de RC a
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responsabilidade civil pelo dano ambiental, de modo que o custo do dano ambiental

(D) seria a soma das punicdes em cada uma delas:

D =RA+RP +RC 3)

E preciso ponderar cada uma dessas responsabilidades pela probabilidade da
puni¢cdo, uma vez que, nao necessariamente pelo fato de o agente ter causado o dano,
ele sera punido pelo fato. E, mesmo havendo punicdo, ela ndo necessariamente
ocorrera sob as trés esferas, pois isso vai depender da natureza do dano. Considere-
se entdo a a probabilidade de puni¢cdo administrativa, f a probabilidade de punicdo

penal e y a probabilidade de punicdo civil. Dessa forma, € correto reescrever a

equacdo 3 como sendo:

D = aRA + BRP + yRC (4)

Antes de avancar, é necessario fazer a seguinte ponderacéo: o fator tempo
teria alguma implicacdo importante sobre essas probabilidades? E razoavel desde ja
admitir que sim. Dado o investimento inicial do empreendimento, nos primeiros anos
de atividade, € menos provavel de acontecer o evento que levaria ao dano ambiental,
pois 0 maquinario ainda € novo. Com o passar do tempo, eleva-se a depreciacdo dos
equipamentos, entdo, é de se supor que eles estariam mais perto do fim de sua vida
util e, com isso, aumenta a probabilidade de algo acontecer. A manutencao prorrogaria
esse prazo, mas nao evitaria a ocorréncia. Contudo, para fins de simplificacdo do
modelo, despreza-se a partir de agora o fator tempo, supondo-se, de anteméao, que o
evento ira ocorrer em algum momento do tempo.

Recorda-se da secao 3.2 que, para se estabelecer as puni¢des administrativas
e penal, é preciso haver culpa do agente (uma vez que sdo responsabilidades
subjetivas) e, ainda, que tais puni¢cdes sao balizadas pela extensédo do dano causado,
ou seja, na medida da culpa. Assim, é possivel estabelecer um coeficiente 8 para
traduzir a probabilidade de o agente ser considerado culpado e, assim, ser punido.
Nota-se que tal coeficiente terd uma implicacdo apenas sobre a e §, uma vez que y é
relativo a probabilidade de ser responsabilizado civilmente, ficando o sujeito obrigado
a indenizar ou reparar o dano causado, o que independe da culpa do agente. Assim,

6 néo recai sobre y. Com isso pode-se reescrever a equacéo (4), como sendo:
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D = 0(aRA + BRP) + yRC (5)

Como a probabilidade de o agente ser responsabilizado e punido civilmente, y,
independe da culpa do agente, pela teoria da responsabilidade objetiva, pode-se
afirmar que essa € a prépria probabilidade de ocorrer o dano. Essa € uma afirmacéao
possivel, uma vez que, se ndo houver o dano, ndo hd o que se falar em
responsabilidade, seja ha medida da culpa do agente ou independentemente dela.
Com isso, mostra-se correto considerar que a probabilidade y ponderaria todo o
restante da equacao, permitindo que o custo do dano ambiental seja reescrito na

seguinte forma:

D = y[6(aRA + BRP) + RC(C] (6)

Retomando a equacéao 2, conclui-se que o0 agente seria negligente caso o custo

precaucao suplante o custo da reparacédo do dano ambiental, que seja:

P > y[0(aRA + SRP) + RC] (7)

3.4. CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

Partindo da premissa de que, em havendo dano ambiental deve haver
responsabilizacdo, ocupou-se aqui por fazer consideragbes quanto ao instituto da
responsabilizacdo objetiva que permeia o direito ambiental brasileiro.A
responsabilidade objetiva baseia-se no risco da atividade, no fato de algumas
atividades serem potencialmente danosas, para prever a obrigacdo de reparacao
independentemente da culpa do agente causador do dano. Com base nisso, levantou-
se a hipétese de o instrumento da responsabilidade civil objetiva poder vir a incentivar
a conduta negligente dos agentes na prevencao de danos ambientais.

Este capitulo teve por objetivo promover uma reflexao sobre essa hipotese e
propor um modelo que permitisse explicar a tomada de decisdo de um agente
supostamente racional quanto a ser precavido, e mesmo assim ter que vir a arcar
tanto com os custos da precaucdo, quanto com 0s custos da responsabilidade de um

dano por ele causado, ou ser negligente e apenas arcar com 0s custos da reparagao.
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Com base no proposto, entende-se que compensaria para o0 agente arcar com
0s custos da prevencao até o ponto que eles nao ultrapassem os custos da reparacéo
do dano, caso ele ocorra. Até mesmo porque o gasto preventivo ndo elimina por
completo a chance de ocorréncia do dano ambiental. Dado que este trabalho tem a
aspiracdo de apenas trazer a tona o questionamento e motivar a reflexdo sobre o
tema, deixa-se aqui como sugestéao de trabalhos futuros a aplicacdo do modelo para

fins de teste e validagéo de sua hipotese.
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PARTE 2:
DO DIAGNOSTICO A PRESCRICAO: POR QUE PRECISAMOS DE
POLITICAS PUBLICAS PARA O MEIO AMBIENTE?
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CAPITULO 4
QUATRO DECADAS DA POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

4.1 INTRODUCAO

Por que a sociedade precisa de politicas publicas para o meio ambiente? A
resposta a essa pergunta pode parecer 6bvia: ha um problema, logo, é preciso buscar
uma solucdo. Toda politica publica, seja ela voltada ao meio ambiente ou a qualquer
outra questao que permeia uma sociedade, apresenta uma justificativa, uma razéo de
ser, e 0s meios para lidar com esse elemento que a justifica.

Assim, dois conceitos fundamentais marcam a discussdo que aqui se
apresenta: o problema publico (a justificativa) e a politica publica (os meios). Séao
esses conceitos que explicam a escolha do titulo desta secdo, “Do diagndstico a
prescri¢cado”: da identificacdo do problema ambiental até a proposicao de formas de
lidar com ele por meio da politica publica ambiental.

O problema publico é a questao de interesse, o elemento que provoca e motiva
uma acdo. Sendo tanto maior quanto mais distante a situacdo real da ideal, o
problema publico “sé existe se incomoda uma quantidade ou qualidade consideravel
de atores” (SECCHI, 2016, p. 5). Esse € o0 porqué de o problema publico ser um
conceito dito intersubjetivo, isto €, que toca a consciéncia, preceitos e valores morais
de uma coletividade. O problema publico é, portanto, objeto da politica publica
(SECCHlI, 2016). A politica publica é a diretriz que orienta a iniciativa governamental
com vistas a combater (ou ao menos mitigar) um problema publico. Sendo esse um
conceito abstrato, a politica publica se materializa e operacionaliza a partir de
instrumentos, que sdo elementos concretos (SECCHI, 2016), como protocolos, termos
de conduta, incentivos ou, até mesmo, a coercao direta.

Faz-se assim referéncia as contestacdes relativas a economia positiva versus
economia normativa. A economia positiva vale-se da objetividade cientifica para
apresentar uma constatagéo de como as coisas Sao; a economia normativa apresenta
uma indicagao de como as coisas deveriam ser. A identificacdo do problema ambiental
€ componente da economia positiva, enquanto a politica publica ambiental € um
elemento da economia normativa. As duas sec¢0es seguintes tratam de aprofundar-se

nesse debate.
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4.1.1 O problema ambiental

A ciéncia fornece a fundamentacéao e robustez tedrica para a compreenséao do
mundo (natural e social). E também quem melhor forneceria os fundamentos teéricos
para a elaboracéo, planejamento e proposi¢céo de politicas publicas. Porém, é preciso
gue os cientistas tenham o cuidado de ndo cair na armadilha de uma suposta
necessidade de se apresentar uma prova irrefutavel de que ha o problema, como
alerta Oreskes (2004, p. 369), e que, portanto, “merece” ser tratado com a
implementagdo uma politica publica:

In all but the most trivial cases, science does not produce logically indisputable
proofs about the natural world. At best it produces a robust consensus based
on a process of inquiry that allows for continued scrutiny, re-examination, and
revision. (...) science can play a role by providing informed opinions about the

possible consequences of our actions (or inactions), and by monitoring the
effects of our choices.

Esse ceticismo é especialmente presente nas politicas ambientais. Dado que a
“verdade” sobre o problema ambiental nem sempre é conveniente (ou convincente),
mas interpretacées ou manipulacfes da informacédo surgem — especialmente por parte

daqueles que gostariam de manter o status quo (ORESKES, 2004).

4.1.2 A politica publica ambiental

As politicas de cunho ambiental buscam diminuir a discrepancia existente entre
o nivel corrente de qualidade ambiental, impactado negativamente pelas acodes
antrépicas, daquele nivel almejado para se garantir uma sadia qualidade de vida. Para
isso, atuam no comportamento dos agentes econémicos, seja pelo lado da producéo
ou do consumo. Entende-se que o comportamento dos agentes com relacdo ao meio
ambiente pode ser moldado para melhor se adequar ao que se considera esperado
ou desejavel. Seja pela obediéncia as regras formalmente estabelecidas ou como
resposta, compulsoria ou até mesmo voluntaria, a um incentivo. Porém, ressaltam
Perman et al. (1999) que é fundamental para a escolha e, portanto, validade das
politicas ambientais, que sdo acodes, antes de se ater a quais critérios se quer atender,
isto &, definir e ter clareza em seus objetivos. O Quadro 7 evidencia e define tais

critérios.
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Quadro 7 — Critérios para selecao de instrumentos ambientais de politica
Critério Definicao

Alcancar o objetivo (padrdo, nivel de qualidade ambiental) ao

Custo-efetividade L
minimo custo.

Capacidade do instrumento de proporcionar 0s incentivos de
comportamento desejados e de forma continua. Maximiza¢do dos

Eficiencia beneficios liquidos pelo equilibrio entre a extensdo do dano e o
custo de seu abatimento.®®

Equidade Implicacbes (6170 instrumento sobre a distribuicdo de renda e riqueza
e bem-estar.

Exigéncias Quantidade de informacao requerida pela autoridade ambiental para

informacionais a implementacdo do instrumento e custo disso.

Quanto monitoramento ou fiscalizacdo requer o instrumento e o

Monitoramento .
custo disso.%8

Incentivos para
inovagéo Adocao de tecnologias mais ambientalmente sustentaveis.
tecnoldgica

Capacidade do instrumento de se adaptar a hovas informacdes e a

Dinamicidade . . .
informagdes incompletas e incertezas.

Observancia de

. . A crenga dos agentes com relagdo a “certo e errado”.
preceitos morais

A forca executdria do instrumento, em termos de legalidade e
cumprimento da lei e compliance.
Fonte: elaboragédo prépria, com base em Perman et al. (1999) e Field e Field (2014)

Implementabilidade

Lustosa, Canepa e Young (2018) apresentam trés fases evolutivas da politica
ambiental de uma forma geral. A primeira delas é a fase das disputas em juizo, que
se estende do final do século XIX até o periodo que antecede a Il Guerra Mundial.
Nela, as disputas em tribunais representavam a principal forma de se lidar com o
problema ambiental por aqueles vitimados pela externalidade negativa. Segundo os
autores, o crescimento das economias pés-Segunda Guerra fez elevar o volume das
externalidades negativas da poluicdo e danos, pressionando com isso ndo sO as

buscas pelos tribunais, mas também o tempo e o0s custos da resolucao de conflitos.

% Field e Field (2014, p. 177) fazem a ressalva de que “Para que uma politica seja eficiente, deve ser
custo-efetiva, mas o inverso ndo necessariamente € verdadeiro: uma politica pode ser custo-efetiva
mesmo que seja direcionada ao alvo errado”.

67 Justica ambiental, tais como as defendidas por Martinez-Alier — proeminente pesquisador desse
campo.

% Field e Field (2014) apontam conjuntamente ao monitoramento a penalizacdo pelo descumprimento
de normas, uma vez que o monitoramento sozinho n&o cria o incentivo a mudancas de comportamento
caso 0 agente acredite que mesmo se for descoberto descumprimento as normas ndo serao
penalizadas por isso.
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Com vistas a descongestionar as disputas em tribunais, adentra-se assim em uma
segunda fase, que € marcada pelas politicas de comando e de controle, a partir dos
anos 1950, com a regulagdo direta do Estado por meio desses instrumentos
coercitivos. A terceira fase, mais atual, € a chamada fase mista, em que o0s
instrumentos econdmicos se combinam aos instrumentos de comando e de controle,
visando a internalizacdo das externalidades negativas.

Dessa forma, as politicas publicas de cunho ambiental podem ser agrupadas
em trés grandes grupos: as politicas de comando e de controle, as politicas baseadas
em incentivos econdmico-financeiros e as politicas baseadas em ac¢des voluntarias.
Cada uma carrega consigo vantagens e limitacoes. Conhecé-las se faz fundamental
para melhor usar o que cada um apresenta de ponto forte e tentar contornar ou
complementar aquilo que se mostra como um ponto fraco. O Quadro 8 apresenta as

vantagens e desvantagens de cada um dos instrumentos aqui elencados.

Quadro 8 — Vantagens e desvantagens dos instrumentos de politica ambiental

Instrumento Vantagem Desvantagem
Comando e | e comportamentos dos agentes sdo | e rigidez, pouca flexibilidade;
controle determinados/previsiveis; e poucos ou nulos incentivos de
¢ simplicidade e clareza das regras; melhorias progressivas e/ou
¢ aplicacao imediata; continuas;
e mensagem politica de atuagéo, custos consideraveis de
forga e rigor da “m&o” do Estado. | implementac&o e cumprimento da
lei (monitoramento e fiscalizacao).
Econdmicos | e flexiveis; e resisténcia do Legislativo em
e agentes tem a possibilidade de aprovar,
escolher como abater os danos e resisténcia dos agentes em
ambientais; assumir 0os custos;
e cria incentivos de melhorias e operacionalizacdo mais complexa
progressivas e/ou continuas; por envolver distintas areas de
e custos menores de governo;
implementacéo; ¢ necessidade de avaliagbes e
¢ possibilita o Estado arrecadar adaptacdes periddicas.
recursos.
Persuaséo e | ¢ fundamentam o planejamento e a | e alcance dos resultados pode ser
informacéo tomada de decisdo dos agentes; lento e de dificil mensuragéo;
e ensejam a participacdo publica; ¢ elevados custos de implantacao e
e resultados perenes (se atuar sobre | manutengao de sistemas de
mudancas de valores, habitos, informacao e coleta de dados;
comportamentos e cultura). ¢ necessidade de atualizagéo
continua e propagacao dos dados,
estudos e resultados.
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Fonte: elaboracéo prépria, com base em Moura (2016)

As sec0Oes a seguir aprofundam o debate sobre cada um dos instrumentos de

politica ambiental aqui retratados.

4.1.3 Instrumentos de comando e de controle

As politicas ambientais de comando e de controle sdo aquelas em que a
autoridade publica define normas de conduta em relacdo a qualidade do meio
ambiente que considera socialmente adequado ou desejado, a fim de tentar garantir
gue um determinado desempenho de qualidade ambiental seja alcancado®®.

O instrumento classico de comando e controle € o padrdo. Nele define-se um
nivel maximo de emissdo de poluentes’®, ou minimo de qualidade ambiental, pela
autoridade ambiental, e geralmente com for¢ca de lei, que seria 0 comando, e 0s
instrumentos para que se alcance esse padrao, o controle. Tietemberg e Lewis (2016)
definem dois tipos de padrdes ambientais, os quais chamou de padrées primarios,
voltados a saude humana, e padrbes secundarios, que visam proteger outros
aspectos, como estética ambiental, objetos fisicos e a vegetacdo. Na definicdo de
Field e Field (2014, p. 204), “O espirito de um padrao é: se vocé quer que as pessoas
nao facam algo, simplesmente aprove uma lei que torne essa coisa ilegal e, entéo,
envie as autoridades para fiscalizar e fazer cumprir a lei.”

O estabelecimento de tais regras seria 0 comando dado pela autoridade
ambiental. O controle fica a cargo dos aparatos de fiscalizacdo e estimulo ao
cumprimento das normas da autoridade publica (como san¢des e punicdes), para
fazer com que o comportamento socialmente desejavel seja satisfeito.

Os instrumentos de comando e de controle sdo do tipo coercitivos, sao
mecanismo de regulacao direta da autoridade ambiental, como leis, regras e normas

de conduta em relacdo a qualidade do meio ambiente (MOURA, 2016). A imposicao

8 A Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°® 6.938/81) vigente é baseada em instrumentos de
comando e controle uma vez que define o “estabelecimento de critérios e padroes de qualidade
ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais” (BRASIL, 1981), bem como
aponta como instrumentos “o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental; o zoneamento
ambiental; a avaliacdo de impactos ambientais; o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras” (BRASIL, 1981). Em critica, Serda da Motta e Mendes (2001, p. 130)
atestam que esta tem uma “capacidade reduzida de controle ambiental e geram ineficiéncia no setor”
da gestdo ambiental no Brasil.

70 Ou, de maneira equivalente, de abatimento do dano (Perman et al., 1999).
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da regulagcédo seria o comando dado pela autoridade ambiental, ao passo que o
controle fica a cargo do monitoramento e fiscalizacdo, bem como o incentivo ao
cumprimento das normas (como a possibilidade de aplicacéo de sancdes e puni¢des).

Perman et al. (1999) afirmam que, uma vez estabelecido o padréo que se quer
atingir de qualidade ambiental, uma forma de alcanca-lo seria utilizar instrumentos
gue regulam as quantidades permitidas de poluicdo. Ou seja, uma regulacdo direta
sobre a quantidade emitida de cada potencial poluidor que pode ser feita via
permissdes ou licencas. Contudo, faz a ressalva de que o sucesso do instrumento
pode ser comprometido caso 0 monitoramento ou fiscalizagdo pelo descumprimento
das normas seja falho. Isto €, caso 0 agente acredite que ndo sera pego descumprindo
o limite de sua cota permitida de emissédo, por um monitoramento fraco, ou que,
mesmo pego, a punicdo lhe custard menos que seus gastos com abatimento
(reducdo) das emissdes, ndo terd incentivos o suficiente para obedecer aos limites
Impostos.

Ainda, para que o instrumento seja custo-efetivo, a autoridade ambiental
precisaria conhecer os custos de abatimento que se igualam ao nivel de emissao
(dano) de cada poluidor, a fim de estabelecer a permisséao individual de poluir — sendo
pouco provavel que ela tenha um nivel tdo significativo de informacdes.

Adicionalmente, existem assimetrias de informacdo que comprometem o
instrumento, dado que, como é a firma que possui mais informacdes sobre seus
verdadeiros custos de abatimento, ela tera incentivos a ndo os revelar ou ainda a
revela-los de maneira incorreta. Isso porque, se a firma for franca quanto aos seus
custos de abatimento (revelando-os na medida do dano), podera incorrer em
pagamentos maiores por seu nivel de poluicao.

Outra forma, posta pelo autor, de se atingir um requerido nivel de poluicédo seria
pela imposicdo de uma tecnologia minima requerida ao (potencial) poluidor. Mas,
apesar de Perman et al. (1999) afirmarem que o instrumento pode ser bem-sucedido
em reduzir rapidamente altos niveis de poluicdo com a mudanca tecnoldgica, ele o
critica no sentido de que a énfase do instrumento recai mais sobre 0s custos da
tecnologia de abatimento, do que sobre o alvo em si.

Ainda, outra possibilidade aventada pelo autor seria transferir as pessoas para
longe da fonte poluidora. Se feito ex ante (com a separacao de zonas de concentragao
de agentes poluidores e proibindo residéncias perto, por exemplo), pode funcionar,

mas se ex post, depois que as pessoas ja estdo instaladas na localidade, é pouco
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provavel. Porém, isso ainda ndo resolve outro problema que é a reducdo do dano
sobre os ecossistemas.

Pearce (2002) aponta duas formas de politicas de comando e de controle: uma
forte e uma branda. A forma forte seria estabelecer um alvo (um nivel ou padrao de
qualidade ambiental) e definir como a parte regulada o atinge — como, por exemplo,
definindo a tecnologia de producédo ou de abatimento da polui¢cdo. A forma branda
seria definir o alvo e deixar que o poluidor determine como ira atingi-lo (o controle
ficaria a cargo do agente causador da externalidade negativa).

De acordo com Perman et al. (1999), o controle pode recair sobre: a produgéo
(seja sobre as quantidades produzidas ou sobre a emissao de efluentes), os insumos
utilizados na producao (quantidades), a tecnologia no processo de producgéo (ou ainda
abatimento do dano), a localizagdo (da atividade produtiva ou dos individuos que
sofreriam a externalidade negativa) ou o momento (“timing”) da atividade produtiva.

A PNMA estabelece alguns instrumentos desse tipo, como: padroes,
zoneamentos, licenciamentos, equipamentos e tecnologias voltados para a melhoria
da qualidade ambiental, definicdo de espacos territoriais protegidos e aplicacéo de
sancdes e penalidades em caso de descumprimento da norma. O Quadro 9 apresenta

0s principais instrumentos de comando e controle destacados na literatura.

Quadro 9 - Instrumentos de comando e controle

Instrumentos
Fonte de comando e Descricéo
controle
Field e . L. o - .
. ~ Nivel maximo de emissdes ou minimo de qualidade
Field Padréo . . . .
ambiental estabelecido por autoridade ambiental.
(2014)
Estudo de Avaliacéo dos possiveis impactos ambientais de um projeto
. gue permitem adequa-lo a regulamentacdo vigente de
impacto

protecdo ambiental bem como na tomada de deciséo
quanto a sua implementacéo ou nao.

Nogueira Autorizacdo para exploracdo econbmica de alguma area,
e Pereira | Licenciamentos | podendo ser uma licenga prévia, de instalacdo ou de
(1999) operacao.

Regulacéo de uso de porgéo de area natural privada com
intuito de protecéo, em que se determina a implementacéo
de reservas ecoldgicas, unidades de conservagdo ou areas
de protecdo permanente.

ambiental (EIA)

Zoneamento
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Controles Especificaqéo de padréo ambiental qye limite a emisséo de
Diretos determinado poluente ou tecnolégico que determine a
técnica de producao ou abatimento de emisséao.
:Z::gz © Cotas E;fue;;iifsicagéo de quantias de extragcdo de recursos
(2018) '
Especificacbes aos potenciais poluidores sobre o processo
Insumos/técnica | de producdo (requerimentos técnicos ou de tecnologia —
bens de capital — usada).
Perman Produtos Cotas (quantias permitidas) de producdo, ou sobre as
et al. emissoes (licencas, permissdes, cotas de emisséo).
(1999) Localizagéo Zoneamento
Momento Regulacéo de polui¢édo sonora.
Pr.o!blgao de Impedimento legal ao exercicio de atividade econdmica.
atividade

Fonte: elaboracédo prépria, com base em Field e Field (2014), Nogueira e Pereira (1999), Santos e
Santos (2018), Perman et al. (1999)

4.1.4 Instrumentos econdbmicos

De forma a complementar as politicas de comando e de controle, a partir dos
objetivos de qualidade ambiental definidos pela autoridade publica, as politicas
ambientais podem ainda valer-se de instrumentos econémico-financeiros.

Para Pearce (2002) o foco desse grupo de instrumentos é que os poluidores ou
usuarios dos recursos, que detém mais informag&o sobre seus custos de abatimento
e sua disposicéo a pagar pela reducéo do dano, revelem essas informacdes ao enviar
uma sinalizagdo sobre precos, que pode ocorrer de maneira direta — como no caso
dos impostos pigouvianos (sobre a emissao de poluentes) — ou indireta derivada de
um controle direto sobre quantidades — como as licengas negociaveis.

Neles, a propria empresa emissora de efluentes, com base em seus objetivos
de maximizacdo de lucro, tem o incentivo de buscar tecnologias ou processos
produtivos alternativos que reduzam suas emissdes de efluentes. Com isso, a firma
conseguiria reduzir seus pagamentos sobre as emissdes ou gastos com a compra de
direitos de emisséo transferiveis, ou ainda aumentar suas receitas de recebimentos
(subsidios) como recompensa pelo abatimento do dano.

De acordo com Bursztyn e Bursztyn (2012, p. 222), “Trata-se de fazer convergir
0 espaco de decisdo com o espaco das consequéncias das acdes e provocar, dessa

forma, a internalizacdo (no ambito dos agentes degradadores) de externalidades
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ambientais causadas.”. Com isso, a expectativa € que esses instrumentos venham a
minimizar os custos de cumprir com a regulacdo e instigar o progresso técnico
(PEARCE, 2002).

Serba da Motta e Mendes (2001) subdividem esses incentivos em duas
categorias: incentivos na forma de prémios e incentivos sobre precos. Os incentivos
prémios sao incentivos fiscais, como crédito subsidiado e redu¢des de impostos. Os
incentivos sobre pregos sé&o diretos, como taxas e tarifas, ou indiretos, como direitos
de propriedade.

Entre as vantagens destacadas por Bursztyn e Bursztyn (2012) dos
instrumentos econdmico-financeiros, estdo: (i) a possivel reducdo dos custos
produtivos, ao dar aos poluidores a possibilidade de escolher a forma como irdo
alcancar a meta de reducéo de poluicéo; (ii) o incentivo permanente a reducéo da
poluicdo pela mudancga tecnoldgica e (iii) de ser fonte de financiamento de programas
governamentais voltados ao meio ambiente pela funcédo parafiscal (isto €, ndo é
meramente arrecadatoria) de instrumentos, como 0s impostos e taxas.

A Lei n® 11.284, de 2006, incluiu os instrumentos econémicos na PNMA,
citando como exemplos destes a concessao florestal, a serviddo ambiental e o seguro
ambiental. O Quadro 10 apresenta os principais instrumentos econdémico-financeiros

destacados na literatura.

Quadro 10 — Instrumentos econdmicos
Fonte Instrumentos econémicos

Imposto sobre poluicdo
Depésito-reembolso

Licencas negociaveis de poluicao
Permissbes (para emissao)
Impostos e subsidios

Pearce (2002)

Field e Field (2014
( ) Direitos de emissao transferiveis

Ecotaxas

Sistemas de consignacao (ou depdsito-retorno)

Incentivos financeiros
Bursztyn e Bursztyn (2012)

Taxas administrativas

Licencas negociaveis de emissdes

Pagamento por servigcos ambientais

Fonte: elaboracdo propria, com base em Pearce (2002), Field e Field (2014) e Bursztyn e Bursztyn
(2012)
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Moura (2016) cita os royalties (ou compensacdes financeiras) que, apesar de
nao aparecerem expressamente na PNMA, estdo determinados na Constituicao
Federal de 1988. A Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 20 § 1°, assegura a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a participacdo no resultado
da exploracdo de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracéo
de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacao financeira
por essa exploracdo — conforme evidencia a Figura 7. Essas participacdes ou
compensacgoes financeiras sdo popularmente conhecidas como “royalties”. Tais
mecanismos de compensacao financeira instituidos pela Constituicdo Federal foram

regulamentados posteriormente pela Lei n° 7.990/1989.

Figura 7 — Royalties na Constituicdo Federal de 1988
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Fonte: elaboracao prépria

4.1.5 Instrumentos de persuaséo e informacao

Lustosa, Canepa e Young (2018) apontam ainda a possibilidade de uso dos
chamados instrumentos de persuasdo e informacdo como forma de difusdo de
informacdes, conscientizacao e educacao da populacéo e de sinalizacédo de empresas
ambientalmente responsaveis. Esses instrumentos agiriam inclusive como forma de

cooperacao entre sociedade (cidadaos e firmas) e agentes reguladores (governo).
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Esses instrumentos baseiam-se em ferramentas: (i) que orientam a tomada de
decisdo, como a formulacdo e disseminacdo de dados, a producdo de estudos,
avaliagOes, relatorios e diagndésticos; (ii) de carater educativo, como a elaboracéo de
materiais didaticos e de divulgacao cientifica; (iii) ou ainda que envolvam mudancas
culturais e comportamentais, como a publicidade de temas relacionados ao meio
ambiente, e a criacdo de certificados e selos ambientais sobre produtos e firmas
(MOURA, 2016). O Quadro 11 apresenta alguns dos principais instrumentos

econdmico-financeiros destacados na literatura.

Quadro 11 — Instrumentos persuasao e informacao

Fonte Instrumentos de persuaséo e informacao
Fornecimento de informacdes

Acordos

Criacdo de redes

Lustosa, Canepa e Young (2018) , — _
Sistema de gestdo ambiental

Selos ambientais

Marketing ambiental
Fonte: elaboracéo prépria, com base em Lustosa, Canepa e Young (2018)

4.2 A POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

No Brasil, as politicas ambientais passaram a figurar entre as prioridades de
politicas publicas somente nos anos 1970, em consonancia a um movimento mundial
crescente em prol do meio ambiente. Em 1973 criou-se a Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA)"!, érgdo voltado especificamente para a conservagdo do meio
ambiente e o0 uso racional dos recursos naturais. Quase 20 anos mais tarde, somente,
é que se estruturou o Ministério do Meio Ambiente’?.

Na década de 1980 promulga-se a primeira lei voltada a protecao integral do
meio ambiente: a Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que estabelece a Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA) com o objetivo de preservar, melhorar e recuperar
a qualidade ambiental, a fim de se assegurar o desenvolvimento socioecondémico,

atender aos interesses da seguranca nacional e proteger a dignidade da vida humana.

L A criacdo da SEMA se da através do Decreto Federal n® 73.030/1973.
2 Criado a partir da Lei n°® 8.490/1992, sendo que antes era pasta que integrava o Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente.
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A partir da PNMA é que se reconhece o meio ambiente como um bem juridico em si

mesmo, devendo ser tutelado como tal.

4.2.1. Os instrumentos da PNMA: a materializacéo da politica ambiental

Entende-se que o comportamento dos agentes com relacdo ao meio ambiente
pode ser moldado para melhor se adequar ao que se considera esperado ou desejavel
— seja pela obediéncia as regras formalmente estabelecidas ou como resposta,
compulséria ou até mesmo voluntaria, a um incentivo. Para tanto, as politicas
ambientais valem-se de seus instrumentos: uma “politica publica € um conceito
abstrato que se materializa com instrumentos concretos” (SECCHI, 2016, p. 5).

Assim, os instrumentos de uma politica publica consistem nas ferramentas de
operacionalizagdo, os meios através dos quais ela € colocada em pratica. Estes
podem ser agrupados em trés grandes grupos: instrumentos de comando e de
controle, instrumentos econdémicos e instrumentos de persuasdo e informacdo. A

Figura 9 apresenta os instrumentos da PNMA, expressos em no Art. 9° da referida Lei.

Figura 8 — Instrumentos da PNMA
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DA PNMA
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melhoria da qualidade ambiental « serviddo ambiental » cadastro de atividades potencialmente

 espacos territoriais protegidos ¢ seguro ambiental poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos

* penalidades ¢ outros ambientais

Fonte: elaboragdo prépria, de acordo com a Lei n® 6.938/1981, Art. 9°
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4.3 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

Os instrumentos de politica ambiental sdo os mecanismos de materializacéo e
operacdo dessa politica. Sdo eles que atuardo sobre os comportamentos dos agentes,
instruindo-os a adequa-los ou dissuadi-los de cometer algum ato.

A PNMA elenca um rol de instrumentos, em sua maioria de comando e controle,
para afirmar seus objetivos de “preservacdo, melhoria e recuperagdao da qualidade
ambiental propicia a vida” (BRASIL, 1981). Os capitulos 5, 6 e 7 desta Tese trazem

exemplos de uso desses mecanismos sobre o problema ambiental.
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CAPITULO 5
ENSAIO SOBRE UMA ANALISE ECONOMICA DO ROMPIMENTO DA
BARRAGEM DE FUNDAO: O CRIME COMPENSA?

5.1 INTRODUCAO

A mineracdo € mundialmente reconhecida como um setor de atividade
econdmica com forte tendéncia a ocorréncia de danos ambientais, seja pelo dano
ecoldgico intrinseco a propria exploracédo e extracdo do minério, seja pelas falhas e
acidentes decorrentes da operacdo. No Brasil, ndo € diferente. De acordo com
publicacdo do Le Monde Diplomatique (2017), entre 2001 e 2015 — ano fatidico em
que ocorreu a Tragédia de Mariana-MG, sucederam sete falhas graves de barragens
somente em Minas Gerais. Até aguele momento, a mais grave delas havia sido o
rompimento da barragem do Fund&o, operada pela empresa Samarco Mineracéo
S.A., no municipio de Mariana no Estado de Minas Gerais, no dia 5 de novembro de
201573,

Para Davies e Martin (2009 apud Wanderley et. al. 2016), os desastres
decorrentes de rompimento de barragens tenderiam a ocorrer na fase recessiva do
ciclo dos precos do minério. Isso seria explicado especialmente pelo aumento da
producéo para compensar 0s ganhos na escala (ja que os precos estdo mais baixos,
aumenta-se a quantidade produzida para elevar a receita) e pelos cortes de custos da
producdo (economiza-se nos custos de producdo). Podem ser somados a esses
fatores a escolha da tecnologia utilizada, sem a devida avaliagdo de alternativas
possivelmente mais seguras, e locais inadequados para a disposicdo das barragens.
Reforcando tal hipotese, Wanderley et. al. (2016, p. 30) apontam que o rompimento
da barragem de Fundao pode ser um marco do fim do megaciclo da mineragdo em
que se aliou o aumento da demanda por minério com a queda dos precos da

commodity:

O megaciclo pode ser associado ao periodo entre 2003 e 2013, quando as
importacdes globais de minérios saltaram de US$38 bilhdes para US$277
bilhdes (um aumento de 630%). E, em particular, quando a tonelada do
minério de ferro passou de US$32 (jan./2003) ao pico de US$196 (abr./2008)

3 Posteriormente a isso, outro rompimento de barragem assolou o pais. No dia 25 de janeiro de 2019,
em Brumadinho, também no Estado de Minas Gerais. Possivelmente ainda mais grave que o de
Mariana, devido ao elevado nimero de perdas humanas.
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e, a partir de 2011, iniciou uma tendéncia de queda, chegando a US$53
(out./2015).

Isso em especial para o Brasil, uma vez que “A participagdao dos minérios na
exportacdo do pais passou de 5% para 14,5%, tendo o minério de ferro correspondido
a 92,6% desse total” (WANDERLEY et. al., 2016, p. 30). Ainda, nos momentos de
alta dos precos do minério, tenderia a haver uma pressao para o inicio das opera¢ées
gue poderia levar a apressar a aprovacdo dos licenciamentos ambientais, com
andlises incompletas ou que subdimensionem os verdadeiros riscos dos
empreendimentos (Wanderley et. al., 2016).

Ao analisar o Relatério da Administracdo da empresa Samarco no ano de 2014,
imediatamente anterior ao ocorrido em Mariana (MG), encontra-se a afirmacdo “Ao
absorver a expressiva queda no preco do minério de ferro com acfes que reduzem
seus custos de producédo e sustentam a receita de vendas (...)” (SAMARCO, 2014, p.
17), que corrobora a hip6tese de Wanderley et. al. (2016) de que o megaciclo do
minério teria se esgotado em 2013, e de Davies e Martin (2009, apud Wanderley et.
al. 2016), de que ha uma correlacdo entre as fases recessivas do preco do minério e
os desastres com barragens e as acfes de economias de custos dando margem a
negligéncias (e consequentemente tragéedias).

Com base no disposto, acredita-se que a ocorréncia de eventos como o de
Mariana, em Minas Gerais’#, ndo seja mero fruto do acaso, um acidente por si mesmo,
mas sim da negligéncia, dada a busca por menores custos em prol da competitividade
e maiores lucros. Como as medidas de prevengdo tém um custo relevante para as
empresas e |hes falta incentivos (sejam eles legais ou até mesmo por uma pressao
social) para que os internalize, a tendéncia é que tais medidas sejam
subdimensionadas.

Com base no disposto, este capitulo busca, a partir da adaptacdo do modelo
de Gary Becker (1968) sobre a economia do crime, verificar se o “descuido” da
Samarco Mineragdo S.A. com a barragem que veio a romper em Mariana - MG é fruto
de uma escolha racional. Para tanto, confronta-se o beneficio que o agente obteria
em incorrer em um crime com os custos desse ato. Portanto, o objetivo geral é verificar
se os ganhos financeiros da companhia suplantam seus custos, ao néo internalizar as

externalidades negativas causadas por tais eventos.

74 Assim como a de Brumadinho, no mesmo Estado.
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Para tanto, o capitulo esta disposto em sete secdes, sendo a primeira delas
esta introducéo do problema de pesquisa e os objetivos dela. Na secédo 5.2, discorre-
se sobre o rompimento da barragem de Mariana, em Minas Gerais, no dia 5 de
novembro de 2015, e os desdobramentos juridicos do caso até o momento. Na secao
5.3, é feito um levantamento acerca do tratamento legal/juridico relevante ao objeto
da pesquisa. Na secdo 5.4, € apresentado o modelo de crime de Becker e a sua
aplicagcéo para o caso de Mariana. Na secao 5.5, discute-se o poder explicativo do
modelo no caso da barragem da Samarco Mineracao S.A. Na secéo 5.6, os resultados
sdo apresentados e discutidos. E, por fim, na secdo 5.7, sdo apresentadas as

conclusdes do estudo e as consideracoes finais acerca dele.

5.2 SOBRE A TRAGEDIA DE MARIANA-MG

Na tarde do dia 5 de novembro de 2015, a barragem de Funddo, que
comportava rejeitos de mineracdo da Mina de Germano da empresa Samarco S.A.
(controlada pelas empresas Vale S.A. e BHP Billinton), rompeu-se, fazendo com que
0S rejeitos escoassem livremente até desembocar no mar, impactando diversas
comunidades que se encontravam ao longo do seu percurso. Contabilizam-se 41
municipios afetados: 36 deles no Estado de Minas Gerais’® e 5 no Estado do Espirito
Santo’® (MPF, 2019). O trajeto da destruicdo pode ser visto no Mapa 1, que destaca
0S municipios diretamente atingidos.

Os danos que se seguiram ao evento foram de extrema gravidade. De acordo
com documento do Ministério Publico Federal (2016), 18 pessoas foram mortas e uma
até o presente momento ainda se encontra desaparecida, bem como cerca de 50
milhdes de metros cubicos de lama e de rejeitos adentraram o Rio Doce, poluindo-o

e soterrando diversas casas que estavam no trajeto.

> Municipios afetados no Estado de Minas Gerais: Acaiaca, Aimorés, Alpercata, Barra Longa, Belo
Oriente, Bom Jesus do Galho, Bugre, Caratinga, Conselheiro Pena, Cdrrego Novo, Dionisio, Fernandes
Tourinho, Galileia, Governador Valadares, lapu, Ipaba, Ipatinga, ltueta, Mariana, Marliéria, Naque,
Periquito, Pingo-d'Agua, Ponte Nova, Raul Soares, Resplendor, Rio Casca, Rio Doce, Santa Cruz do
Escalvado, Santana do Paraiso, Sdo Domingos do Prata, Sdo José do Goiabal, Sdo Pedro dos Ferros,
Sem-Peixe, Sobralia, Tumiritinga.

6 Municipios afetados no Estado de Espirito Santo: Aracruz, Baixo Guadu, Colatina, Linhares,
Marilandia.
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Mapa 1 — Trajeto da lama pds rompimento da barragem de Fundao

Unique Values: FUNDAO
[ o(890)
Bl 1@

Fonte: elaboracéo prépria, com base nos dados de MPF (2019) e utilizando o software Geoda
Nota: estabeleceu-se no mapa de valores Unicos o valor 0 (zero) para municipios ndo afetados e 1 (um)
para municipios afetados, que estéo no trajeto da lama.

Em face do ocorrido, a autoridade ambiental do Estado de Minas Gerais, a
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Minas
Gerais (SEMAD), determinou a suspensdo das atividades da Samarco. Ainda, o
Ministério Publico Federal e o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais
estipularam Termo de Compromisso Preliminar, que definia em carater preliminar e
emergencial a caucdo de R$ 1 bilh&o para o custeio em garantias compensatorias ou
reparadoras pela empresa Samarco Mineragdo S.A.”” Foram também abertas duas
acOes civis publicas, a fim de proteger os interesses difusos, de sujeitos
indeterminados, mas que estejam interligados pelas circunstancias do evento, que as
causou dano, e coletivos, em que se atende a um grupo, classe ou categoria.

Uma primeira acéo civil ptblica’, ainda em novembro do mesmo ano, no valor

de R$ 20.204.968.949,00 (vinte bilhdes, duzentos e quatro milhdes, novecentos e

7 InformagBes disponibilizadas pelo MPF em: http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-
samarco/atuacao-do-mpf/linha-do-tempo.

8 N° 0069758-61.2015.4.01.3400. S&o autores do processo Agéncia Estadual de Recursos Hidricos
(AGERH), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), Instituto
Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (IEMA), Departamento Nacional de Producao Mineral
(DNPM), Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade, Instituto Estadual de Florestas
(IEF), Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Fundag&o Estadual de Meio Ambiente (FEAM), Estado do
Espirito Santo, Instituto Mineiro de Gestao das Aguas (IGAM), Estado de Minas Gerais, Unido Federal,
e réus BHP BILLITON BRASIL LTDA, VALE SA, SAMARCO MINERACAO SA.



114

sessenta e oito mil e novecentos e quarenta e nove reais) por dano ambiental, foi
movida pelo Governo Federal e os Estados de Minas Gerais e Espirito Santo. Nela,
Ministério Publico Federal considerou como responsaveis diretos pelo ocorrido as
empresas Samarco Mineracdo S.A., por ser operadora da barragem de Fundéo, e a
empresa Vale S.A., uma vez que ela também utilizava a barragem para despejo de
rejeitos de sua exploracédo na Mina de Alegria. Dessa forma, considera-se que ambas
séo causadoras diretas do dano. Ainda, Vale S.A. e BHP Billinton figuram como
causadoras indiretas do dano, por serem as controladoras’® da empresa Samarco
Mineragéo S.A.

Ainda em meio aos desdobramentos do caso, em marco de 2016, foi assinado
o Termo de Transacao e de Ajustamento de Conduta (TTAC) entre a Unido, IBAMA,
Instituto Chico Mendes, Agéncia Nacional de Aguas, Departamento Nacional de
Produc&o Mineral, Fundacdo Nacional do indio — FUNAI, Estado de Minas Gerais,
Instituto Nacional de Florestas, Instituto Mineiro de Gestdo de Aguas, Fundacio
Estadual de Meio Ambiente, Estado do Espirito Santo, Instituto Estadual de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos, Instituto de Defesa Agropecuéria e Florestal do
Espirito Santo, Agéncia Estadual de Recursos Hidricos, SAMARCO S.A., VALE S.A
e BHP BILLITON (as duas ultimas, acionistas da empresa SAMARCO S.A)).

O TTAC tinha o intuito de celebrar acordo entre as partes para findar o litigio
em face do ajuizamento de Acédo Civil Publica® em face da SAMARCO e suas
acionistas. Nele se estabelece o evento, os impactados, os 6rgaos envolvidos, as
areas abrangidas, os programas e projetos socioeconémicos e socioambientais, bem
como 0s programas reparatorios e compensatorios. Define ainda a criagcdo de uma
fundacdo de direito privado e sem fins lucrativos, instituida pela Samarco e as
acionistas Vale e BHP, responsavel por elaborar e executar medidas de reparacgéo e
compensacao do dano — a Fundacao Renova:

Atendendo ao TTAC, em 2 de agosto de 2016, a Samarco, a Vale e a BHP
Billiton Brasil, com a finalidade de desenvolver e implementar programas
ambientais e socioecondmicos para reparacdo e compensacdo dos danos
causados pelo rompimento da barragem de Fundao, instituiram a Fundacao
Renova (“Fundagéo”). A Samarco é a responsavel por fornecer os recursos

a Fundacéo, sujeito ao cronograma e outras condicdes estabelecidas em tal
instrumento. Na medida em que a Samarco ndo cumpra as suas obrigacdes

® A companhia Samarco Minerag&o S.A. é controlada por suas duas acionistas, a brasileira Vale S.A.
e a anglo-australiana BHP Billinton, em uma joint-venture, em que cada uma das acionistas detém 50%
do capital.

80 Registradas sob 0 n° 69758-61.2015.4.01.3400 e 60017-58.2015.4.01.3800.
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de financiamento no ambito do Acordo, tanto a Vale quanto a BHP tém
obrigacbes de financiamento seguindo o que estabelece o Acordo na
proporcao da sua participacédo de 50% cada na Samarco. (SAMARCO, 2017,
p. 20).

Uma segunda acao civil publica foi movida pelo Ministério Publico em maio de
2016, em que se afirma que, dada a extenséo e a gravidade do dano, “Da-se a causa
o valor de R$ 155.052.000.000,00 (cento e cinquenta e cinco bilhdes e cinquenta e
dois milhdes de reais)” (Ministério Publico Federal, 2016, p. 359).

Em outubro de 2016, o MPF denunciou a justica 21 pessoas por homicidio
doloso; foram denunciados ainda as empresas Samarco, Vale e BHP Billiton, bem
como VOGBr Recursos Hidricos e Geotecnia Ltda e 0 engenheiro da empresa pelo
laudo emitido que atestava a seguranca e estabilidade da barragem de forma
enganosa (MPF, 2016). Apesar da denuncia, nenhum dos executivos envolvidos no
ocorrido foi, até entéo, preso pelo caso.

Em junho de 2018 foi assinado novo Termo de Ajustamento de Conduta
(repactuando o Termo de Acordo Preliminar, TAC, de janeiro de 2018) — o chamado
TAC Governanca. Esse acordo extingue a primeira Acao Civil Publica anteriormente
citada e suspende a segunda, bem como fixa ainda garantias judiciais no valor de R$
2,2 bilhdes.

Em outubro de 2019, a SEMAD aprovou a Licenca Operacional Corretiva da
empresa Samarco, 0 que a autorizaria voltar a operar. A autoridade ambiental explica
que a autorizacdo ndo se executa automaticamente, fazendo com que a empresa
tenha que cumprir alguns requisitos. Em dezembro de 2020, as atividades foram
retomadas com a autorizacdo das autoridades publicas — cinco anos ap0s o ocorrido.

A Figura 10 apresenta uma linha do tempo que, apesar de ndo esgotar todos
os desdobramentos do caso, evidencia algumas das principais medidas aqui citadas.
Ainda é preciso ressaltar que, em meio aos desdobramentos da Tragédia de Mariana,
como ficou conhecido o caso do rompimento da barragem de Fund&do, uma nova
tragédia, nos mesmos moldes, mas em propor¢des ainda maiores ocorreu também no
Estado. Em 25 de janeiro de 2019, rompeu-se a barragem da Mina Corrego do Feijao
em Brumadinho (MG), que pertence a empresa Vale (acionista da Samarco). Na

ocasido, além da inundacao de lama e de rejeitos de minério, destruicdo de casas e
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Figura 10 — Linha do tempo da Tragédia de Mariana-MG
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0 impacto ambiental, a mais grave das consequéncias foi a perda de 270 vidas
humanas®?.

Dito isso, seria a tragédia de Marina um acontecimento funesto ou uma
negligéncia justificada? Para verificar a hipotese, expde-se a seguir o modelo de

Economia do Crime baseado em Becker (1968).

5.3 ALGUNS ASPECTOS LEGAIS REFERENTES AO CASO

Faz-se aqui um adendo para elucidar algumas questdes juridicas e legais
importantes para compreender o caso e seus desdobramentos. Ndo se tem a
pretensdo de esgotar o tema em seu ambito juridico, mas apenas ressaltar alguns
pontos relevantes ao que aqui se propoe.

A Constituicdo Federal de 1988 incumbe ao Poder Publico a defesa e
preservacdo do meio ambiente e obriga aqueles que explorem recursos minerais a
recuperar a degradacdo causada por sua atividade, e determina trés esferas de
responsabilidade ao agente infrator do meio: a civil, a penal e a administrativa:

Art. 225. § 2° Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar
0 meio ambiente degradado, de acordo com solugdo técnica exigida pelo
6rgédo publico competente, na forma da lei. 8§ 3° As condutas e atividades
consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas

fisicas ou juridicas, a san¢c@es penais e administrativas, independentemente
da obrigacéo de reparar os danos causados. (BRASIL, 1988)

Anterior a Constituigado, a Lein’ 7.347, de 24 de julho de 1985, chamada Lei da
Acao Civil Publica, ja previa a responsabilizacdo por agressées ao meio ambiente, ao
afirmar que “Art. 1° Regem-se pelas disposi¢cdes desta Lei, sem prejuizo da acéo
popular, as acdes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados: | -
ao meio-ambiente” (BRASIL, 1985).

Com a outorga da Constituicdo Federal de 1988, inclui-se em seu texto o
instituto da acao civil publica como funcdo do Ministério Publico ao expressar que:
“Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico: Il - promover o inquérito
civil e a acdo civil publica, para a protecdo do patriménio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos” (BRASIL, 1988). Entende-se

dessa forma que a finalidade da acdo civil publica consiste em operacionalizar a

81 Dessas, 262 foram localizadas e identificadas até entdo; restam ainda 8 desaparecidos, mesmo o
caso ja tendo completado trés anos.
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funcao jurisdicional do Estado. Para tanto, a legislagao “Art. 3° A acéao civil podera ter
por objeto a condenacdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo
fazer.” (BRASIL, 1985).

Nesse sentido, a expectativa de reparacdo monetaria do dano vem a servir de
internalizacdo dos custos materiais ou imateriais que o causador imputou a terceiros,
bem como de incentivo para que novos danos potenciais venham a ser evitados e,
ainda, a obrigacdo de fazer ou néo fazer atende ao cerceamento do evento que
motivou 0 dano — podendo-se falar em um duplo objetivo para o instrumento (NETO
et. al, 2018).

Aplica-se aos casos de dano ambiental a responsabilidade civil objetiva, em
gue se obriga o causador do dano, independentemente de culpa, a reparar e indenizar
pelo dano causado, e solidaria, em que, havendo mais de um autor do dano, todos
responderao solidariamente por ele (MPF, 2016). De acordo com a Lei n°® 6.938, de
1981, que estabelece a Politica Nacional do Meio Ambiente, considera-se responsavel
pelo dano as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado que direta ou
indiretamente vieram a causar o dano.

Em dezembro de 2017, foi criada®? a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM),
autarquia especial ligada ao Ministério de Minas e Energia (MME) e, com isso,
extinguiu-se o Departamento Nacional de Producédo Mineral (DNPM). Assim, passa a
ANM a exercer as fungdes de regular e fiscalizar as atividades minerarias no pais.

Ainda de acordo com a Lei n° 12.334 de 2010%, fica definido que “o
empreendedor é o responséavel legal pela seguranca da barragem, cabendo-lhe o
desenvolvimento de acdes para garanti-la”. Ademais, por ser uma barragem de
rejeitos de mineracéo, a responsabilidade da fiscalizacdo da seguranca da barragem
de Fundao deveria ser de sua entidade outorgante (neste caso, a ANM)&4,

Fato alarmante (Le Monde Diplomatique, 2019; Exame, 2019) € a falta de
fiscalizacdo das barragens, tendo como justificativa principal da Agéncia Nacional de

Mineragédo (ANM) a falta de fiscais em seu quadro para tanto. Com isso, aponta-se a

82 | ei n° 13.575, de 26 de dezembro de 2017.

8 Lei que institui a Politica Nacional de Seguranca de Barragens (PNSB)

84 Lei 12.334/2010,
Art. 4°: Sdo fundamentos da Politica Nacional de Segurancga de Barragens (PNSB)
Il - o empreendedor € o responsavel legal pela seguranca da barragem, cabendo-lhe o
desenvolvimento de a¢bes para garanti-la.
Art. 5° A fiscalizagdo da seguranca de barragens caberd, sem prejuizo das acdes fiscalizatérias dos
Orgdos ambientais integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama):
Il - & entidade outorgante de direitos minerarios para fins de disposicao final ou temporaria de rejeitos.
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“autorregulamentagao”, em que a propria empresa (ou auditorias contratadas pela
empresa) produziriam os laudos que atestam a seguranca das barragens. Disposto
na PNSB, a lei afirma que “Art. 17. O empreendedor da barragem obriga-se a: VIII -
realizar as inspecfes de seguranca previstas no art. 9° desta Lei; IX - elaborar as
revisdes periodicas de seguranca” (BRASIL, 2010). E ainda:
Art. 9° 81° A inspecao de seguranca regular sera efetuada pela prépria equipe
de seguranca da barragem, devendo o relatério resultante estar disponivel ao
orgao fiscalizador e a sociedade civil.
83° Os relatérios resultantes das inspeg¢fes de seguranca devem indicar as

acbes a serem adotadas pelo empreendedor para a manutencdo da
seguranca da barragem (BRASIL, 2010).

Isto €, cabe ao empreendedor ndo sé fazer a propria inspecéo de seguranca,
como também emitir o relatorio acerca da inspecao e ainda apontar suas acdes para

a manutencdo da seguranca. Explicita-se assim um possivel conflito de interesses.

5.4 A ECONOMIA DO CRIME®®

Por qual motivo algum agente incorreria em um crime? Para a teoria
econdmica, a decisdo por praticar um crime seria o resultado de uma escolha racional.
Ao confrontar os ganhos que obteria ao cometé-lo com as possiveis perdas que
sofreria pelo ato, tais como a possibilidade de ser descoberto e, se descoberto,
punido, a op¢ao pelo crime ocorreria nas situacdes em que 0s ganhos suplantassem
as perdas. Isto é, a opcéo pelo crime ocorre quando o agente cré que o beneficio do
seu cometimento € maior que o custo.

Considere-se g como sendo os ganhos (ou beneficios) que o agente obteria
com tal ato. O agente ira comparar esses ganhos com 0s custos por tras da sua acao,
como uma multa que lhe seria imputada pelo crime, a que se chamara de f, o tempo
(designado por t) que ficaria preso pelo cometimento do crime, que, dada a preferéncia
ou aversdo do agente por ficar preso, pode ser ponderada por 1, uma espécie de
“desutilidade” do agente por ter que passar um tempo na prisao.

Tudo isso deve ser ainda balizado pela probabilidade do agente ser preso, pois
pode ser que ele cometa o crime e nunca seja descoberto. E, mesmo que descoberto,
caso a lei seja branda, a puni¢cdo ndo |lhe seré tdo dispendiosa assim. Chamar-se-a

essa probabilidade de p. Dessa forma, pode-se descrever o confronto entre beneficios

85 O conteudo tratado nesta secao tem por base o disposto em Araujo e Nogueira (2020).
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(representados a esquerda da equacao) e custos (dispostos a direita) para a deciséo

racional do agente como sendo:

g =p(f +1t) ey

Para facilitar o raciocinio, suponha-se que a probabilidade p de o agente ser
pego e punido é bem préxima ou até mesmo igual a zero. Nesse caso, qualquer
beneficio que ele venha a obter é positivo, ja justificando o ato. A medida em que
aumenta a probabilidade de sofrer alguma sanc¢ao por seus atos, diminuem os ganhos
com o crime, podendo até chegar ao ponto em que 0s custos pelo ato sejam tao

elevados que suprimam a opc¢ao do agente pelo ato.

5.5 EXPLORANDO O PODER EXPLICATIVO DO MODELO

5.5.1 Os ganhos ou beneficios do agente com a atitude criminosa (g)

O ponto de partida € a suposicdo de que o agente estaria disposto a incorrer
em um crime caso isso 0 beneficiasse de alguma forma. Isso pode ser compreendido
como a utilidade esperada do agente. Mas como medir o beneficio de uma empresa?

Uma primeira proposi¢cao seria considerar seu valor patrimonial. O patriménio
liquido registra o capital proprio da empresa, de seus donos/acionistas - a quantidade
de recursos aportados pelos sécios a empresa e os ativos que ela possui (bens e
direitos) registrados em seu patriménio liquido, e descontadas as dividas e obrigacdes
financeiras (capital de terceiros) (ASSAF NETO e LIMA, 2017). Apesar de poder ser
considerado uma proxy do valor intrinseco da companhia, o valor patrimonial, porém,
nao leva em consideragdo a capacidade da empresa de gerar fluxo de caixa no
futuro®®. Isso vale para a andlise dos ativos da empresa. Os ativos podem ser
compreendidos como os bens e direitos da empresa, e, como tal, tém a capacidade
de gerar beneficios futuros de caixa a ela. Porém, para que isso se concretize, é
preciso confrontd-los com sua estrutura de capital, que indicara a propor¢éo de capital
préprio (patrimdénio) e capital de terceiros (passivo exigivel) da firma. Dessa forma, é

possivel assim se verificar a liquidez e a solvéncia da firma.

8 Para se contornar isso, poderia ser levado em consideracédo um fluxo de caixa descontado.
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Outra proposicao seria considerar a receita da firma, 0os ingressos de caixa
decorrentes da venda dos produtos de sua atividade econdémica. Aqui, ha duas
possibilidades: a receita bruta, sem considerar o desconto dos custos e despesas da
producdo, ou a receita liguida descontada dos impostos incidentes sobre o
faturamento da firma (como IPI, ICMS ou ISS, a depender do tipo de atividade). A
receita como uma proxy do beneficio da firma pode ser interessante, mas tem um
‘porém”: aqui ndo se considera os custos e despesas da producdo. Assim, uma
alternativa seria analisar o resultado do exercicio: se em determinado exercicio
financeiro a firma obteve lucro ou prejuizo. Presume-se que as firmas tém por objetivo
maximizar seus lucros e, nesse sentido, suas decisdes de investimento séo norteadas
pela capacidade deste em gerar caixa — cash flow (ASSAF NETO, 2017), seja pelo
aumento das receitas ou pela minimizagéo dos custos da producao.

Nessa mesma esteira, ha a possibilidade de se verificar o EBITDA — (sigla de
Earning Before Interest, Tax, Depreciation/Depletion and Amortization — ou, em
portugués, Lucro Antes dos Juros, Impostos, Depreciacao/Exaustdo e Amortizacao).
Na definicdo de Assaf Neto (2018, p. 254), ele “Equivale, em outras palavras, ao fluxo
de caixa operacional antes do Imposto de Renda. O EBITDA é entendido como uma
medida de geracdo operacional de caixa disponivel para todos os proprietarios de
capital (acionistas e credores)”. Apresenta-se no Grafico 1 todas essas possibilidades
aqui discorridas de medidas de beneficios/ganhos da Samarco para os anos de 2010
a 2019.

Assim, considera-se os 4 anos que antecederam o rompimento da barragem
(2010 - 2014), o ano da tragédia — 2015 — ja com impactos sobre suas demonstracées
financeiras, apesar de ainda néo téao significativos, visto que o rompimento ocorreu
em novembro daquele ano, e 0s 4 anos posteriores, em que ja se pode perceber as
implicacg@es juridicas e financeiras do evento.

Esforco semelhante foi feito para a empresa Vale S.A., por esta ser, junto a
empresa BHP Billinton, acionista da Samarco e, por isso, responsavel por financiar as
obrigacdes dispostas no Acordo do Termo de Transacdo e de Ajustamento de
Conduta (TTAC), na propor¢gdo de sua participacdo acionaria (50%), quando a
Samarco nao o fizer. Assim, o Grafico 2 apresenta destaques financeiros da empresa

Vale.
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Grafico 1 — Destaques financeiros da empresa Samarco
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Fonte: elaboracdo propria, com base nos dados disponiveis nas Demonstragdes Financeiras da
empresa entre os anos de 2014 e 2019

Nota: A empresa afirma que, devido a paralisagcao de suas atividades, ndo foi possivel apresentar o
EBITDA para os anos de 2016 a 2019 em seus relatérios de demonstragées financeiras.
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Grafico 2 — Destaques financeiros da empresa Vale
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Fonte: elaborac@o propria, com base nos dados disponiveis nas Demonstra¢cfes Financeiras da
empresa entre os anos de 2014 e 2019.

Nota: A empresa nao apresentou seu EBITDA para os anos de 2010 a 2012 em seus relatérios de
demonstrac¢des financeiras.
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5.5.2 A multa pelo crime (f)

A multa pode ser compreendida como uma penalidade, uma compensacao e
um incentivo. E um dos instrumentos de operacionalizacdo das estratégias de
comando e de controle a serem adotadas pelas autoridades politicas em que se criam
medidas legais para que um determinado comportamento considerado adequado seja
adotado (Field e Field, 2014). Para que se cumpra seu objetivo, requer monitoramento
e fiscalizacéo, diminuindo-se assim um possivel risco moral.

Assim, a multa viria como sanc¢ao ao descumprimento da norma legal. Porém,
além do carater punitivo, a multa também pode ser entendida como uma
compensacado financeira pelos danos causados pela infragdo. Ainda, € um
instrumento de incentivo para a ndo reincidéncia na transgressao.

Assim, entende-se que o valor da multa deve ser estabelecido na proporc¢éo da
extensdo do dano causado, conforme evidenciado por Magalhaes (2018, p. 120),

A multa como sangdo administrativa, de acordo com o artigo 75, da Lei de
Crimes Ambientais, é fixada entre R$ 50,00 e R$ 50.000.000,00. Ja a pena
de multa enquanto sancdo penal a pessoa juridica € cominada em torno de
R$ 200,00 a R$ 1.000,00, podendo ainda ser triplicada caso a vantagem

econdmica auferida pela sociedade empresaria seja elevada, segundo consta
do seu artigo 18.

Em funcdo do rompimento da barragem de Funddo, em Mariana (MG), a
Samarco Mineracdo S.A. acumula 68 multas desde a ocorréncia do evento em 2015.
Trés autoridades ambientais foram responsaveis pela aplicacdo das multas: o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), autarquia
federal, a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de
Minas Gerais (SEMAD) e o Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos
(IEMA), entidades estaduais de Minas Gerais e Espirito Santo, respectivamente.

Entre os anos de 2015 e 2018, o IBAMA lavrou 25 autos de infragédo®’, cuja
autuada é a empresa Samarco Mineracdo S.A., enquadrando infracdes ambientais
em decorréncia do caso Mariana-MG. Somadas as multas, o valor é de mais de R$

350 milhdes (trezentos e cinquenta milhdes de reais)®. Os valores das multas que

87 Os autos de infracéo aplicados ao caso podem ser acessados em:
https://www.ibama.gov.br/informes/rompimento-da-barragem-de-fundao#autosdeinfracao.
8 Até a atualizac&o do dia 16/12/2019, esse é o valor informado pelo IBAMA em:
https://www.gov.br/ibama/pt-br/assuntos/notas/2020/rompimento-da-barragem-de-fundao-
documentos-relacionados-ao-desastre-da-samarco-em-mariana-mg



https://www.ibama.gov.br/informes/rompimento-da-barragem-de-fundao#autosdeinfracao
https://www.gov.br/ibama/pt-br/assuntos/notas/2020/rompimento-da-barragem-de-fundao-documentos-relacionados-ao-desastre-da-samarco-em-mariana-mg
https://www.gov.br/ibama/pt-br/assuntos/notas/2020/rompimento-da-barragem-de-fundao-documentos-relacionados-ao-desastre-da-samarco-em-mariana-mg
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constam em cada um desses autos podem ser verificados na Tabela 1. Ainda de

acordo com o instituto, a empresa foi notificada 73 vezes entre 2015 e 2017.

Tabela 1 — Valor (em R$) dos autos de infracdo (multas) aplicados a Samarco
Mineracdo S.A. pelo IBAMA

IBAMA - Auto de Infragdo - Multa (autuado: Samarco Mineragdo S.A.)

Ano 2015 2016 2017 2018

Valor do auto (em reais) RS 50.000.000,00 RS 400.500,00 R$ 11.000,00 RS 201.000,00
RS 50.000.000,00 RS 311.000,00 RS 21.000,00
RS 50.000.000,00 RS 311.000,00 RS 201.000,00
RS 50.000.000,00 RS 50.000.000,00 RS 51.000,00

RS 50.000.000,00

RS 500.000,00

RS 201.000,00

RS 151.000,00

RS 31.150,00

RS 51.000,00

RS 311.500,00

RS 51.000,00

RS 51.000,00

RS 101.000,00

RS 1.000.000,00

RS 41.800.000,00
RS 250.000.000,00 RS 95.271.150,00

Total em cada ano RS 284.000,00 RS 201.000,00

Fonte: elaboracédo prépria, com base em IBAMA (2018)

Nota 1: valores apresentados conforme constam nos autos, sem qualquer tipo de tratamento ou
corre¢do monetéria.

Nota 2: o auto de infracdo n°® 8874, de 01/11/2016, definiu como valor do auto a multa diaria de R$
500.000,00. Nesse sentido, o total do ano de 2016 se altera.

Outras 31 autuacBes da SEMAD haveriam gerado multas no valor de R$ 370
milhGes a Samarco Mineracao S.A., como apresenta a Tabela 2. Apds cancelamentos
ou revisdes judiciais, passaram a totalizar cerca de R$ 306 milhées (FOLHA DE SAO
PAULO, 2019).

Adicionalmente, 6 autos de multa foram emitidos pelo (IEMA) do Espirito Santo,
gue totalizaram R$ 1,2 milhdo a empresa Samarco Mineracdo S.A. Os valores dos

autos de multa por ano de autuacédo podem ser vistos na Tabela 3.



126

Tabela 2 — Autos de multa (em R$) aplicados a Samarco Mineracao S.A. pelo SEMAD
SEMAD - Auto de Infragao - Multa (autuado: Samarco Mineragao S.A.)

Ano 2015 2016 2017
Valor do auto (em reais) RS 112.690.376,32 RS 62.304.795,28 RS 180.880.979,96
RS 75.128,42 RS 7.342.825,30
RS 72.791,43 RS 1.661.461,20

RS 830.730,60
RS 830.730,60
RS 830.730,60
RS 166.146,12
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 121.841,05
RS 110.186,65
RS 83.074,72
RS 33.230,89
RS 33.230,89
RS 33.230,89
RS 33.230,89
RS 33.230,89

RS 5.233,62
RS 4.485,95
RS 1.495,32
Total em cada ano rRS 112.838.296,17 rRS 75.556.460,91 RS 180.880.979,96

Fonte: elaboracéo prépria, com base em SEMAD (2019)
Nota: Valores apresentados conforme constam nos autos, sem qualquer tipo de tratamento ou correcao
monetaria.

Tabela 3 — Autos de multa (em R$) aplicados a Samarco Mineracéo S.A. pelo IEMA
IEMA - Auto de Multa (autuado: Samarco Mineragdo S.A.)

Ano 2015 2016 2017

Valor do auto (em reais) RS 300.000,00 RS 400.000,00 RS 300.000,00
R$  150.000,00 RS  4.000,00
RS 50.000,00

Total em cada ano RS  500.000,00 RS  400.000,00 ' RS 304.000,00

Fonte: elaboracéo prépria, com base em IEMA (2019)
Nota: Valores apresentados conforme constam nos autos, sem qualquer tipo de tratamento ou correcao
monetaria.
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De acordo com as demonstragcdes financeiras da companhia Samarco, dos
autos de infracdo aplicados pelo IBAMA, SEMAD e IEMA, apenas parte das multas
aplicadas pela SEMAD foram pagas até entao:

A Companhia foi autuada pelas agéncias ambientais, sendo autuada pelo
IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis) devido aos danos ambientais causados pela descarga de
residuos sélidos e liquidos (rejeitos de mineragdo) nas aguas do Rio Doce, e
autuada pela SEMAD (Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel), e IEMA-ES (Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos) por causar poluicdo e degradacao ambiental resultando em danos
aos recursos hidricos. A Samarco apresentou sua defesa contra essas
acusacdes e estd aguardando uma resposta das agéncias. Os autos de

infracdo totalizam R$ 755.686 (R$ 898.253 em 31 de dezembro de 2018).
(SAMARCO, 2019 p. 46)

5.5.3 A desutilidade do agente pelo tempo de priséo (4)

Apesar de haver a previsdo legal®®, nenhum gestor da empresa Samarco S.A.
ou de suas acionistas, Vale S.A. e BHP Billinton, foi preso pelo caso.

No dia 06 de novembro de 2015, dia seguinte ao rompimento da barragem de
Fundao, as atividades de beneficiamento de minério da Samarco Mineracdo S.A.
foram suspensas em carater emergencial pela Secretaria de Estado de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel de Minas Gerais. A medida tem por objetivo apurar as
causas e consequéncias do evento, sendo que a empresa poderd retomar as
atividades apés a adocao e o cumprimento de medidas reparadoras (SEMAD, 2015).
Assim, a empresa permanece sem atividades desde entéo.

Cabe ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988 prevé que pessoas fisicas
e juridicas, que conduzam atividades lesivas ao meio ambiente, e, portanto, infratoras,

estaréo sujeitas a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigacao

8 A Lei n° 9.605/1998, que dispde sobre as sancdes penais e administrativas derivadas de condutas e
atividades lesivas ao meio ambiente, e d& outras providéncias, determina:

Art. 2° Quem, de qualquer forma, concorre para a pratica dos crimes previstos nesta Lei, incide nas
penas a estes cominadas, na medida da sua culpabilidade, bem como o diretor, o administrador, o
membro de conselho e de 6rgéo técnico, o auditor, o gerente, o preposto ou mandatario de pessoa
juridica, que, sabendo da conduta criminosa de outrem, deixar de impedir a sua pratica, quando podia
agir para evita-la.

Art. 3° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e penalmente conforme o
disposto nesta Lei, nos casos em que a infracéo seja cometida por decisdo de seu representante legal
ou contratual, ou de seu 6rgédo colegiado, no interesse ou beneficio da sua entidade.

Paragrafo Unico. A responsabilidade das pessoas juridicas ndo exclui a das pessoas fisicas, autoras,
coautoras ou participes do mesmo fato.” (BRASIL, 1998).
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de reparacdo dos danos ambientais por elas ocasionados®. Nesse sentido, de acordo
com o Ministério Publico Federal (2019 c), “As empresas Samarco Mineragao, Vale e
BHP Billiton Brasil irdo responder, cada uma, por 12 crimes ambientais (Art. 29, 33,
38, 38-A, 40, 49, 50, 54, 62, 68, 69 e 69-A da Lei 9.605/1998).”9%, O teor de tais crimes
esta evidenciado no Apéndice 2 deste trabalho. Ainda,
Os demais réus, 21 pessoas fisicas, além de responderem pelos mesmos
crimes ambientais imputados as empresas, também responderdo por
homicidio doloso qualificado por motivo torpe, por meio insidioso ou cruel e
por meio que tornou impossivel a defesa das vitimas (artigo 121, § 2°, |, Il
IV, do Cédigo Penal); por lesdes corporais (artigo 129, do CP); por crime de

inundacéao (art. 254, do CP) e por crime de desabamento ou desmoronamento
(art. 256, do CP) (MPF, 2019).

5.5.4 A probabilidade (p) do agente ser pego — e, se pego, punido

A probabilidade de o agente “ser pego”, neste caso em especifico, deve ser
tratada como uma variavel binaria. Uma vez que ndo ocorreu o rompimento da
barragem, ndo ha muito o que se dizer sobre ser pego por esse dano especificamente
— sendo assim 0, mas uma vez tendo ocorrido o rompimento — atribuindo 1 a
ocorréncia do evento — este deve ser punido. A questao maior recai, portanto, sobre

a punicao, como fator crucial para a eficiéncia do instrumento.

5.6 A APLICACAO DO MODELO: RESULTADOS E DISCUSSAO

Poucos séo os exemplos na literatura de aplicacéo, tal como aqui proposta, do
modelo de Becker para desastres ambientais. Um dos verificados € o apresentado por
Magalhdes (2018) sobre o caso do vazamento de petrdleo na Bacia de Campos, de
responsabilidade da companhia Chevron, em 2011%. Na ocasido, o IBAMA multou a
empresa em R$ 60 milhdes e a Agéncia Nacional do Petroleo em R$ 35,1 milhdes. A
companhia sofreu ainda uma suspensao temporaria, cuja decisao judicial foi cassada
no fim de 2011 (menos de um ano do ocorrido). Foi obtido no mesmo ano um lucro

liguido de cerca de R$ 55 bilhdes, fazendo com que as multas recebidas

9 Constituicdo Federal de 1988, Art. 225 § 3°.

91 A integra da decisdo esta disponivel em:
https://processual.trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.php?proc=27251520164013822&secao=P
NV&pg=1&trfl_captcha_id=560c5a9742d2ed06abec75f4454bcf99&trfl captcha=vc7r&enviar=Pesqui
sar.

92 Que o fez so6 a titulo de exemplo, visto que este nem era objetivo do trabalho do autor.



129

representassem menos de 2% dele; o autor conclui: “verifica-se que as sancdes
maximas previstas na legislacdo ambiental ndo séo eficazes para induzir os agentes
econdmicos a cumprir a risca a legislagdo.” (MAGALHAES, 2018, p. 119).
Em uma analise analoga, o IBAMA multou a empresa Samarco em cerca de
R$ 350,7 milhdes e, até o momento, nenhum valor referente a isso foi pago pela
empresa. Ainda, foram também aplicadas multas pelo IEMA em cerca de R$ 1,2
milh&o. Destas, nada foi pago até o momento. Das multas aplicadas pela SEMAD,
gue chegam a cerca de R$ 301 milhbes, apenas R$ 72 milhbes delas foram pagas,
conforme apuracgéo da revista Veja (2020)°:
Desde o colapso da barragem de Mariana, que derramou 50 milhdes de
metros cubicos de rejeito de minério de ferro no Rio Doce, foram iniciados
processos contra a Samarco, a Vale e a filial da BHP no pais. Contudo, o
julgamento do caso e a aplicacdo de multas a Samarco correm de maneira
lenta, a moda da Justica brasileira. Em 2019, treze executivos que foram
denunciados pelo rompimento da barragem foram excluidos do processo.
Restaram oito e nenhum deles foi julgado ainda. Além disso, segundo dados
da Secretaria de Meio Ambiente de Minas Gerais, dos 301 milhdes de reais

em multas aplicadas a Samarco até o fim de 2019, cerca de 229 milhfes de
reais ainda ndo haviam sido pagos.

Assim, apenas 11% das multas totais aplicadas teriam sido pagos até entéo.
Ainda, se considerando-se as informacg@es fornecidas pela propria empresa em suas
demonstracdes contabeis referentes ao exercicio de 2019 de que os autos de infracao
contra ela totalizam R$ 755.686.000,00, esse percentual cai para 9,5% das multas
pagas.

Em decorréncia da suspensdo de suas operacdes, ainda como sangdo ao
ocorrido, a empresa Samarco acumula prejuizos no periodo entre 2015 e 2019.
Apesar do desempenho ruim em suas demonstracdes contdbeis, a andlise dos
balangos da Samarco evidencia os ativos bilionarios da empresa, com liquidez
suficiente para fazer frente as obrigacdes da companhia.

A Vale, acionista da Samarco, também apresentou prejuizo no exercicio de
2015, mas esse resultado é somente em parte explicado pelo ocorrido em Mariana
(MG). A explicacdo que a empresa apresenta em seu relatério de desempenho é a de
que “A reducdo de R$ 45,167 bilhdes no lucro liquido deveu-se, principalmente, a
menor margem EBITDA, aos maiores impairments registrados em 2015 e ao efeito

negativo nos resultados financeiros da depreciacdo ponta a ponta do BRL contra o

9 Nada sobre o valor pago pela empresa até o momento foi encontrado nas informacdes da prépria
SEMAD.
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USD de 47% em 2015.” (VALE, 2016 p. 4). Ainda, cerca de 75% desse prejuizo (em
torno de R$ 33 bilhdes) ocorreram no ultimo trimestre do ano — trimestre em que
ocorreu, em novembro daquele ano, o rompimento da barragem.

Com isso, nota-se que a companhia atribui seu significativo prejuizo a variacao
de precos do minério de ferro e a desvalorizacédo do real frente ao dolar, sem que
atribua diretamente esse resultado ao ocorrido em Mariana. Nos trés anos que se
seguem ao evento, entre 2016, 2017 e 2018, a situa¢do da companhia j& se reverte e
a companhia apresenta lucros significativos. No ano de 2019, ano que ficou conhecido
como “ano de Brumadinho”, a Vale volta a ter prejuizo.

Importante ainda lembrar que a empresa Samarco Mineracdo S.A. é uma
empresa de capital fechado e, portanto, ndo possui agdes negociadas em bolsas de
valores. J&4 a companhia Vale S.A., acionista controladora da Samarco Mineracéo
S.A., é uma empresa de capital aberto, tendo acdes negociadas em bolsa®. Seria de
se pensar, portanto, que um evento de tal magnitude traria implicacdes juridicas e
financeiras a empresa, que se refletiriam em suas demonstracdes contabeis e traria
efeitos até mesmo na forma como o mercado financeiro a vé, demonstrado através
dos precos de suas acoes.

Analisando as cotacfes diarias das acdes ordinarias — sem direito a voto — da
empresa entre 01/11/2015 até 22/07/2020, verificou-se uma queda pouco expressiva
logo apds o ocorrido seguida de uma valorizacdo extraordinaria — que pode ser mais
bem visualizada no Grafico 3. A variacao percentual acumulada no periodo analisado
é de cerca de 250%. No periodo, chegou-se a minima de R$ 8,60, no dia 02/02/2016;
a partir disso, torna a valorizar-se até chegar a maxima de R$ 62,20, em 25/09/2018,
poucos meses antes do rompimento da barragem de Brumadinho (MG), ocorrido em
25/01/2019.

% “A Vale S.A. (“Controladora”) é uma sociedade anénima de capital aberto com sede na cidade do Rio
de Janeiro, Brasil e tem seus titulos negociados nas bolsas de valores de Sao Paulo — B3 S.A. (VALES3),
Nova York — NYSE (VALE), Paris — NYSE Euronext (VALE3) e Madri — LATIBEX (XVALO).” (VALE,
2018). Atualmente a empresa possui um total de 5.284.474.782 ac¢des em circulacéo, sendo 12 dessas
acoes preferenciais do tipo golden shares e as demais s@o ac¢des ordinarias, todas escriturais (B3,
2020). A composicao acionaria da Vale esta disponivel em:
http://www.vale.com/brasil/PT/investors/company/shareholding-structure/Paginas/default.aspx.
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Gréfico 3 — Cotacéo diaria da VALE3 na B3

Prego de fechamento didrio das agdes da Vale S.A. entre 01/11/2015 e 22/07/2020 (em R$)

25/01/2019
Rompimento da barragem de
Brumadinho (MG)

$3000  05/11/2015
Rompimento da barragem de
Fundao, Mariana (MG)

Fonte: elaboracao propria, com base nas cotacdes diarias das acfes ordinarias da empresa (VALE3);
disponiveis em https://br.advfn.com/bolsa-de-valores/bovespa/vale-on-VALE3/historico - acesso em
23/07/2020.

Analisando os impactos do rompimento da barragem sobre as a¢des da Vale,
Souza (2018) aplicou modelo estrutural de séries de tempo com filtro de Kalman para
um periodo de 12 meses, sendo 6 meses antes do ocorrido e 6 meses apés. O autor
chega a concluséo de que a queda na cotacdo é mais explicada pela queda no precgo
do minério de ferro no periodo do que pela prépria tragédia. O autor resgata ainda o
trabalho de Fernandes e Maranhdo (2016 apud SOUZA, 2018) com conclusao

semelhante, porém para a BHP Billinton.

5.7 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

Este capitulo partiu da premissa de que a ocorréncia de um evento da
magnitude da tragédia de Mariana-MG néo foi um evento fortuito, ao acaso, e sim uma
conjuncao de decisbes omissas e de negligéncias por parte da empresa Samarco
Mineragdo S.A. e suas acionistas, Vale e BHP.

O que se percebeu por meio da analise dos resultados é que a empresa
Samarco, responsavel direta pelo dano, sentiu de maneira severa as consequéncias
econdmicas do ocorrido. Durante os exercicios financeiros de 2015 a 2019, o
desempenho da empresa em termos de geracdo de fluxos de caixa foi totalmente
comprometido pela suspensdo das operagbes, fazendo com a que empresa
acumulasse vultosos prejuizos, bem como o patriménio liquido que se esvaiu. Porém,

0 que se nota é que as consequéncias negativas se devem muito mais ao fato de a


https://br.advfn.com/bolsa-de-valores/bovespa/vale-on-VALE3/historico
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empresa se encontrar impedida de operar, do que com as sanc¢des impostas a ela
como repara¢do, compensacao ou indenizacao pelo dano causado.

Ja a empresa Vale, responsavel indireta pelo dano por ser acionista da
Samarco junto a BHP Billinton, pouco foi atingida econémica e financeiramente pelo
ocorrido. O desempenho negativo em seus resultados no ano de 2015 foi explicado
pela volatilidade do preco da commoditiy, assim como a baixa na cotacado de suas
acOes; queda essa que durou pouco, visto que, em fevereiro de 2016, os precos das
acOes da empresa apresentaram recuperacdo. Nos exercicios financeiros que se
seguiram (de 2016 a 2018), os lucros bilionarios da companhia seriam suficientes para
cobrir as multas impostas a sua subsidiaria.

O disposto neste capitulo salienta a importancia das acdes de fiscalizacdo e de
sancéo por parte do Estado, associadas aos instrumentos de comando e de controle.
Nesse sentido, acredita-se que ndo basta criar a lei e crer na sua eficiéncia, € preciso
dar incentivos para que todos a cumpram. A fiscalizagdo insuficiente ou a punicao
branda, desconexas a magnitude do crime, levam a uma falha de mercado
denominada risco moral, uma das espécies de assimetria de informacdo. Caso o
agente venha a acreditar que néo sera pego ou, se pego, hao sera punido, ou, mesmo
gue punido, a punicao seja branda, ele ndo tem motivos fortes o suficiente para agir
de maneira adequada, passando assim a agir de maneira impropria.

Como sugestéo para trabalhos futuros, propde-se aplicar a metodologia aqui
empregada também para o caso do rompimento da barragem Mina Corrego do Feijao,
em Brumadinho (MG).
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CAPITULO 6
ENSAIO SOBRE A CFEM NO QUADRILATERO FERRIFERO E VALE DO ACO

6.1 INTRODUCAO

A historia da formacao econdmica do Brasil e de sua interiorizagdo e ocupacgao
territorial se (con)funde e se mescla com a propria histéria do desenvolvimento da
atividade mineral no pais. Enquanto colénia de Portugal, a atividade extrativa mineral
no Brasil representou uma saida para o esmorecimento econémico pelo qual passava
com o declinio da economia agucareira, no inicio do século XVIII. Com isso, ensejou-
se uma forte corrente migratéria para as regides mineiras, tanto de homens livres
guanto de escravos; inclusive um fluxo espontaneo de Portugal para o Brasil,
realidade que ndo se constatou nem nos momentos de maior gléria da economia
acucareira (FURTADO, 1977; FAUSTO, 2006).

Verificou-se assim uma intensa mobilizacdo de recursos para as regioes de
exploracdo mineral e a formacdo de aglomeragdes urbanas, que mais tarde deram
lugar a importantes cidades mineiras, como Mariana — a primeira vila transformada
em cidade, no ano de 1745 (FAUSTO, 2006).

Apesar de associado a prosperidade, o extrativismo mineral traz consigo
também a ocorréncia de danos ambientais, externalidades negativas que sao
intrinsecas a propria atividade®. Esses danos permeiam as preocupacdes daqueles
gue se prezam a atentar-se ndo somente aos beneficios econdmicos da atividade e
seus ganhos em desenvolvimento econdmico a tais regides.

Prado Junior (1961) ja apontava para essa situacao conflitante entre geracao
de renda e riqueza de um lado e impactos ambientais de outro, em sua reflexao acerca
do ciclo do ouro. Tendo como recorte temporal meados do século XVIII, afirmou que
a “(...) riqueza relativamente avultada que produziu, drenada alias toda para fora do
pais, deixou tdo poucos vestigios, a ndo ser a prodigiosa destruicdo de recursos
naturais que semeou pelos distritos mineradores, e que ainda hoje fere a vista do
observador’ (PRADO JUNIOR,1961, p. 166).

9 Quanto aos tipos de impactos causados pela atividade mineral, Farias (2002, p. 13) atribuiu a ela
quatro problemas principais (“poluicdo da agua, poluigdo do ar, poluicdo sonora e subsidéncia do
terreno”), os quais dariam origem a externalidades como “alteragées ambientais, conflitos de uso do
solo, depreciacdo de imoveis circunvizinhos, geracdo de areas degradadas e transtornos ao trafego
urbano”.
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Dado que no Brasil os recursos minerais sdo bens da Unido e como forma de
contrapartida aos municipios mineiros que sofreriam mais com os impactos danosos
da atividade mineraria, a Constituicdo Federal de 1988, e, posteriormente, com
regulamentacao especifica na Lei n°® 7.990/1989, instituiu a Compensacéo Financeira
pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM). O intuito do instrumento € cobrar
daqueles que exploram a atividade mineral um valor a ser repassado em sua maior
parcela aos municipios que haja producdo mineral, ou mesmo sem producéo, mas
gue sdo de alguma forma afetados pela atividade, como forma de compartilhar os
beneficios da atividade, ressarcir ou reparar ao menos em parte 0s impactos dela e
impulsionar o desenvolvimento socioeconémico local.

Nesse sentido, este capitulo busca verificar se ha correlagédo entre a CFEM e
o desenvolvimento de municipios mineiros. Para isso, analisou-se no Estado de Minas
Gerais duas importantes regides ligadas a atividade extrativa mineral e siderurgia: o
Quadrilatero Ferrifero, prolifico produtor de minério de ferro no Brasil, tanto para
exportacao, quanto para abastecimento da industria local, e o Vale do A¢o, importante
polo da industria siderargica nacional.

Dessa forma, o objetivo geral deste capitulo € de averiguar a presenca de
correlacdo entre a CFEM e variaveis representativas de desenvolvimento local nos
municipios que comp&em o Quadrilatero Ferrifero e o Vale do Aco. Como objetivos
especificos, definiu-se a necessidade de se explorar (i) a histéria e o desenvolvimento
da mineracdo nas regides escopo do estudo; (ii) a legislacdo que rege a CFEM,
definindo competéncias e critérios de arrecadacéo e distribuicéo e (iii) métodos de se
aferir a associacao entre as variaveis, bem como as vantagens e limitacdes destes.

O capitulo estda organizado em 6 sec¢bes, sendo a primeira delas esta
introducéo. A secado de 2 apresenta a historia da formacao econémica do Quadrilatero
Ferrifero e do Vale do A¢o. A se¢do 3 apresenta o escopo legal sobre a Compensagéo
Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM). A secao 4 destina-se a
especificar a metodologia da presente pesquisa. A secdo 5 analisa e discute o0s
resultados obtidos. E, por fim, na secéo 6 infere-se as conclusdes do estudo, suas

limitagOes e sugestdes de trabalhos futuros.



135

6.2 A FORMACAO ECONOMICA DO QUADRILATERO FERRIFERO E VALE DO
ACO

O Brasil, e em especial o Estado de Minas Gerais, tem uma relacéo historica
profunda com a mineragdo. A industria extrativa mineral ndo s6 contribuiu
economicamente, sendo parte significativa da sua producéo industrial, como moldou
até mesmo a ocupacao e ordenacdao territorial no Brasil.

Enquanto colonia de Portugal, a atividade extrativa mineral no Brasil
representou uma saida para o esmorecimento econdmico pelo qual passava com o
declinio da economia agucareira, no inicio do século XVIIl. O interesse de Portugal
pela col6nia intensificou-se na esteira das avultadas descobertas espanholas de ouro
no México e no Peru, com a esperanca de repetir o mesmo feito no Brasil — 0 que ndo
ocorreu por agui na mesma magnitude (FURTADO, 1977; PRADO JR., 1961, 1998).

Como relatado por Prado Jr. (1998), as primeiras descobertas de ouro em
terras brasileiras se deram na capitania de S&o Vicente, hoje Estado de Sao Paulo,
nos ultimos anos do século XVI. Apesar de trazer consigo a esperanca, tais
descobertas foram insignificantes. Somente nos ultimos anos do século XVII (por volta
de 1696) € que as descobertas de ouro na colbnia na regido de Minas Gerais tiveram
alguma importancia econémica; descobertas essas que se estenderam de maneira
ininterrupta até a metade do século XVIII.

De acordo com Furtado (1977), a exploracdo mineral de ouro no Brasil foi
crescente ao longo da primeira metade do século XVIII, sendo o apice em torno de
1760 e o declinio a partir do terceiro quartil do século. Afirma ainda ser entre 1750 e
1760 o apogeu da economia mineira brasileira. A partir dali a produtividade das minas
ja existentes, e as descobertas de novas, comeca a declinar.

A economia mineira no Brasil-colénia baseava-se na exploracédo de depdsitos
de ouro de aluvido, sedimentados no leito dos rios, cujo esgotamento se dava mais
rapido quanto mais facil (superficial) a sua exploracdo. Assim, o descreveu o autor
como uma “aventura passageira que mal tocava um ponto para abandona-lo em
seguida e passar adiante” (PRADO JUNIOR, 1961, p. 166).

Prado Junior (1961) faz ainda a ressalva para a exploracao de diamantes na
colénia, cuja producédo foi monopdlio do Brasil no século XVIII. Suas primeiras
descobertas sdo remetidas ao ano de 1729 pelos proprios mineradores de ouro, uma

vez que a exploracdo das pedras acontecia de forma semelhante ao mineral. De
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acordo com o autor, sua regulamentacdo seguia as mesmas diretrizes daquelas
impostas ao ouro — livre exploracdo e pagamento do quinto. Porém a cobranca do
quinto era dificultada pela existéncia de pedras com distintos tamanhos e qualidade.
Entdo, por conta disso, primeiro outorgou-se a alguns poucos o direito a exploracgéo,
ficando estes obrigados a pagar uma quantia fixa por esse direito, e posteriormente
(em 1771) passou a propria metropole a fazer a exploracdo das pedras.

E em que pese a extensa &rea em que se espalhava a atividade de extragcdo
mineral, a técnica e o conhecimento dos mineradores acerca dos processos eram
bastante rudimentares, assim como o0s instrumentos que dispunham para a
exploracédo do metal. Assim conclui Prado Juanior (1961, p. 166) que:

A ignorancia, a rotina, a incapacidade de organizacdo nesta sociedade
cadtica que se instalara nas minas, e cuja constituicdo nao fora condicionada
por outro critério que dar quintos a um Rei esbanjador e & sua corte de

parasitas, e nos restos satisfazer o apetite imoderado de aventureiros,
davam-se a mao para completar o desastre.

Descreve Figueirda (1994) a economia mineira na colbnia como predatoria,
dada a combinagéo de escravista e mercantil, marcada pela intensidade no fator terra
e escassez de capital, e majoritariamente extensiva (em que apenas se agregam
novas unidades, mas com o mesmo modo de producdo). Afirma com isso que era
fadada ao fracasso, dados os limites naturais da exploragéo.

A decadéncia da exploragdo de diamantes no Brasil veio na esteira do declinio
do ouro, inclusive por causas similares. Com isso, Prado Jr (1961, p. 64) afirma que
“a exploracgao de diamantes deixou inteiramente de contar como atividade econdémica
de alguma expresséo desde fins do séc. XVIII”. A curta duracdo desse ciclo motivou
ainda o autor a descrevé-lo como um “paréntese” na histéria econémica do Brasil.

Tem-se assim o colapso da mineracao de ouro e diamantes, em fins do século
XVIII. No inicio do século XIX, conservava-se apenas em Minas Gerais (apesar de
reconhecida decadéncia) a extracdo aurifera de alguma importancia, como aponta
Prado Jr. (1961), e esta comeca a dar espaco a mineracdo de ferro no século XIX.
Apesar de s0 se ter engajado na exploracéo de minério de ferro a partir do século XIX,
assim afirmam Pinho e Neiva (2012, P. 52 - 53):

A existéncia de minério de ferro na regido aurifera era conhecida desde o
inicio de sua colonizagdo, no comeco do século XVIII. Naguele periodo, a
producédo era caseira e 0 seu processo de fundicdo bastante precario. (...)

Essa situacdo de precariedade s6 seria modificada a medida que fossem
instaladas fabricas com capacidade para a producdo em escala industrial.
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A vinda da Coroa portuguesa para o Brasil, em 1808, foi 0 impulso necessario
para o0 desenvolvimento de diversas atividades no Brasil, entre elas a de
transformacéo dos recursos minerarios. Assim, foi revogado o alvara de 1785%, que
proibia a manufatura na colbnia e dois importantes passos foram dados no
desenvolvimento da atividade siderurgica e mineracao de ferro no Brasil.

Nesse mesmo ano, 1808, foi criada a Real Fabrica de Ferro de Gaspar Soares,
em Minas Gerais, e em 1810 a Real Fabrica de Ferro de Ipanema, em S&o Paulo.
Constitui-se assim até entdo pouco expressiva atividade siderurgica, substituindo as
pequenas forjas de ferro que se espalhavam anteriormente pelas regides mineiras
(FIGUEIROA, 1994).

Em 1812, iniciam-se as atividades siderurgicas da Usina Patridtica, também em
Minas Gerais, elevando a producéo de ferro no Brasil a escala industrial (CASTRO,
2011). Como evidenciado por Pinho e Neiva (2012, p. 59), “A experiéncia da Fabrica
Patridtica representa um momento crucial de todo esse processo, pois marca a
transicdo da producdo doméstica do ferro para a producdo industrial em solo
brasileiro, num momento em que tudo estava por construir.”.

A Usina Patridtica ficou em funcionamento por dez anos, até 1822, e alcancou
alguma prosperidade na atividade. Porém, o aumento dos custos da producéo,
especialmente os relacionados ao carvao utilizado nas casas de fundi¢céo e forja, e 0
aparecimento de novas fabricas menores e menos onerosas fizeram com que o
empreendimento ndo mais fosse viavel. Apesar disso, muitas outras fabricas surgiram
a partir do modelo da Usina Patridtica (PINHO e NEIVA, 2012).

Figueirba (1994) faz um importante balanco sobre a atividade siderurgica do
inicio do século XIX no Brasil: falta de capacitacao técnica da mao de obra, tanto para
direcdo quanto para execucdo. A falta de investimentos em habilitacdo técnica € um
problema que persistia desde a mineracao de ouro, quando Prado Junior (1961, p. 61)
ja apontava a técnica deficiente e conhecimentos rudimentares como causa inclusive

da decadéncia da mineragéo aurifera:

% Em 5 de janeiro de 1785 foi expedido um alvara, em que proibia a manufatura na colénia, sob o
argumento de “falta de populagdo”, o que reduziria ainda mais o numero de “bragos” para o cultivo e
estando ainda a extracdo de ouro e diamantes em declinio, acaba-se por limar a atividade
manufatureira® na colénia. Tal como descrito por Furtado (1977, p. 80): “se o ouro criou condi¢des
favoraveis ao desenvolvimento enddgeno da coldnia, ndo é menos verdade que dificultou o
aproveitamento dessas condi¢des ao entorpecer o desenvolvimento manufatureiro da Metropole™.
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Quanto as deficiéncias técnicas, € preciso lancar a culpa principal sobre a
administragdo publica, que manteve a coldénia num isolamento completo; e
néo tendo organizado aqui nenhum sistema eficiente de educacéo (...) tornou
inacessivel aos colonos qualquer conhecimento técnico relativo as suas
atividades. O baixo nivel intelectual na colénia, que nado tem talvez paralelo
na América, (...) interfere aqui diretamente com a economia do pais.

A autora afirma que Camara sugeriu a criacdo de escolas para capacitar o
pessoal, ainda em 1803, mas que sO se concretizaram em 1876 com a criagdo da
Escola de Minas de Ouro Preto: “Diferentemente de outros paises, latino-americanos
inclusive, a criagéo de escolas de minas ou mesmo de cursos de engenharia de minas
foi tardia e, até mesmo, descompassada em relacdo ao desenvolvimento e
importancia econdmica da atividade mineira para o pais.” (FIGUEIROA, 1994, p. 53).

No mesmo ano de criacdo da Escola, deu-se inicio aos estudos para a
construcdo da Estrada de Ferro Vitoria a Minas (EFVM), mas ela s6 foi ter seu primeiro
trecho inaugurado no ano de 1904. Pensada inicialmente para levar aos portos a
producédo agricola voltada a exportacdo, a EFVM teve seu tracado original modificado
para alcancar também os municipios mineradores, possibilitando o escoamento da
producdo mineral (VASCONCELLQOS, 2014).

Assim, percebe-se que a historia da formacédo dos municipios de Minas Gerais
se confunde e se emaranha com a histéria da mineracéo no Brasil:

Minas Gerais nao evoluiu da periferia para o centro, como seria légico
acontecesse. Operou-se um movimento demogréfico partindo de um foco
central, que era a regido das mineracdes. Se 0 ouro e as pedrarias exerceram
esta funcdo centripeta, indo criar a centenas de quildmetros do litoral os
primeiros nucleos de intensa vida econdmica e social, o desenvolvimento de
Minas Gerais dali se irradiou, passando a manifestarem-se as forcas

centrifugas que vem decidindo do povoamento e formacao social das areas
periféricas. (IBRAM, 2015, p. 214)

A grande distancia entre as regidées mineiras e 0s portos que escoavam a
producéo, “encurtada” com a constru¢ao da estrada de ferro, possibilitou que ao longo
do século XX duas importantes localidades no Estado de Minas Gerais ganhassem
importancia econémica, concentrando até os dias atuais as atividades de mineragéo
e metalurgia no estado: o Quadrilatero Ferrifero e o Vale do Aco.

O Mapa 2 apresenta o recorte geografico destas regiées no Estado de Minas

Gerais: em azul os 34 municipios®” que integram o Quadrilatero Ferrifero; em roxo

9 Compdem o QF: Barao de Cocais, Belo Horizonte, Belo Vale, Betim, Brumadinho, Caeté, Catas Altas,
Congonhas, Conselheiro Lafaiete, Ibirité, Igarapé, Itabira, Itabirito, Itatiaiacu, Itauna, Jeceaba, Jodo
Monlevade, Mariana, Mario Campos, Mateus Leme, Moeda, Nova Lima, Ouro Branco, Ouro Preto,
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escuro, 0os 4 municipios® que compdem a Regido Metropolitana do Vale do Aco
(RMVA) e, em roxo claro, os demais 24 municipios®® que formam o Colar
Metropolitano do Vale do Ago (CMVA).

Mapa 2 — Quadrilatero Ferrifero (QF), Regido Metropolitana do Vale do A¢o (RMVA)
e Colar Metropolitano do Vale do Aco (CMVA)

Unique Values: QF_RM_CMVA

[ RO

1 2@
34

Fonte: elaboragédo prépria, com a utilizagéo do software Geoda

Nota: Estabeleceu-se no mapa do tipo valores Unicos o valor 1 (um) para municipios que integram a
Regido Metropolitana Vale do Ago (RMVA), 2 (dois) para municipios que integram o Colar Metropolitano
do Vale do Aco (CMVA) e 3 (trés) para municipios que integram o Quadrilatero Ferrifero (QF).

A formacdo do Quadrilatero Ferrifero funde-se com a prépria histéria da
mineracdo no Estado de Minas Gerais. Sua ocupac¢ao comeca quando, em 1693,
bandeirantes seguindo rumores da existéncia de esmeraldas, acabaram por encontrar
ouro (ROESER e ROESER, 2010), dando inicio ao ciclo econémico do metal que
perdurou até meados do século XVIIl. A partir disso verificou-se a migracdo da
populacdo para as regides mineiras ao centro do pais, tanto de homens livres quanto
de escravos, inclusive, formou-se uma corrente migratoria espontanea de Portugal
para o Brasil, fato que ndo se verificou nem nos momentos de maior gléria da
economia agucareira: “(...) tudo indica que a populagao colonial de origem europeia
decuplicou no correr do século da mineragado” (FURTADO, 1977, p. 74).

Apesar da grande migracao populacional para as regides mineiras, a ocupacao
do territério ocorria de maneira bastante espacada, com pequenos povoados distantes
uns dos outros. Isso dificultava ndo s6 o sistema de transportes, como também o

desenvolvimento de um mercado interno de abastecimento. Mas de qualquer maneira

Raposos, Rio Acima, Rio Manso, Rio Piracicaba, Sabara, Santa Barbara, Santa Luzia, Sdo Gongalo do
Rio Abaixo, Sdo Joaquim de Bicas e Sarzedo.

% CompGem a RMVA: Coronel Fabriciano, Ipatinga, Santana do Paraiso e Timéteo.

% Compbem o CMVA: Acucena, Antonio Dias, Belo Oriente, Bom Jesus do Galho, Bralnas, Bugre,
Caratinga, Corrego Novo, Dionisio, Dom Cavati, Entre Folhas, lapu, Ipaba, Jaguaracu, Joanésia,
Marliéria, Mesquita, Naque, Periquito, Pingo d'Agua, Sdo Jodo do Oriente, S40 José do Goiabal,
Sobrélia e Vargem Alegre.
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permitiu a ocupacdo do interior da colénia, o que para Prado Jr (1961) explica até
mesmo a vastiddo do territério nacional hoje®,

Ja a formacdo hoje conhecida como Vale do Aco é bem mais recente. De
acordo com Vasconcellos (2014), quando em 1904 concretiza-se a implantacdo da
Estrada de Ferro Vitéria Minas (EFVM), ligando em sua rota os municipios de
Diamantina (MG) e Vitéria (ES), comeca-se a desenhar os moldes como hoje se
conhece o Vale do Aco. A ferrovia viabilizava o escoamento da producéo e dava inicio
a um eixo de desenvolvimento industrial.

A siderurgia e produgcao de aco ganham forca com a eclosdo da Primeira
Guerra Mundial, em 1914. Em 1944, instala-se entre os municipios de Timoéteo e
Coronel Fabriciano a usina siderargica Companhia Acos Especiais Itabira — a
ACESITAX® Ademais, em 1956, instala-se a Usinas Siderurgicas de Minas Gerais
S.A. — USIMINAS - no hoje municipio de Ipatinga, atendendo a politica de substituicéo
de importacdes do governo federal e, em especial, ao Plano de Metas (1956-1991) de
Juscelino Kubitschek. As atividades de comércio e servicos que comecaram a
florescer a partir da instalacao das industrias mudam profundamente a estrutura, antes
predominantemente agraria, da regido (VASCONCELLOS, 2014).

Em 1998, a Lei Complementar n° 5112 instituiu a Regido Metropolitana do Vale
do Aco (RMVA). Nela, define-se que a RMVA € integrada pelos municipios de Coronel
Fabriciano, Ipatinga, Santana do Paraiso e Timéteo; e outros 24 municipios em seu
entorno compdem o Colar Metropolitano!®® da RMVA (IBGE, 2020).

Ha uma importante relacao entre as duas localidades: as usinas siderargicas
situadas no Vale do A¢o sdo abastecidas com os minérios explorados na regido do

Quadrilatero Ferrifero.

100 Prado Jr (1961) pontua ainda que a minerac&o deslocou o eixo econémico na coldnia, dos centros
agucareiros, localizados especialmente no Nordeste, para as regides mineiras, na regido central da
colbnia. Isso ensejou inclusive a mudanca da capital, de Salvador na Bahia para o Rio de Janeiro no
Rio de Janeiro, no ano de 1763.

101 Privatizada em 1992, passando atualmente a denominagdo Aperam S.A.

102 posteriormente revogada pela Lei Complementar n® 90, de 12 de janeiro de 2006.

103 Acucena (MG), Antonio Dias (MG), Belo Oriente (MG), Bom Jesus do Galho (MG), Bralinas (MG),
Bugre (MG), Caratinga (MG), Cérrego Novo (MG), Dionisio (MG), Dom Cavati (MG), Entre Folhas (MG),
lapu (MG), Ipaba (MG), Jaguaracu (MG), Joanésia (MG), Marliéria (MG), Mesquita (MG), Naque (MG),
Periquito (MG), Pingo d'Agua (MG), S&o Jodo do Oriente (MG), S&o José do Goiabal (MG), Sobralia
(MG), e Vargem Alegre (MG).
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6.3 SOBRE A COMPENSACAO FINANCEIRA PELA EXPLORACAO MINERAL

A Constituicdo Federal de 1988 determinou que 0s recursos minerais, inclusive
os do subsolo, sdo bens da Unido. Assim, atribuiu a ela a condicdo de gestora desses
recursos e deu a eles a natureza juridica de bem ambiental, devendo ser, por esse
motivo, tutelados juridicamente!®4. A tutela juridica dos recursos minerais se justifica
por sua representatividade econdmica, seu significado estratégico e sua relevancia
em termos da prépria protecdo ambiental, sendo incumbéncia daquele que explorar
recursos minerais recuperar o meio ambiente degradado em todas as suas formas —
natural, artificial, cultural e do trabalho (FIORILLO, 2021).

Ainda na condicdo de bens ambientais e tendo em vista a ordem econémica e
financeira que regula as atividades econdmicas e as acoes e relacbes dos agentes
econdmicos, a Carta Magna assegurou a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios uma participacao nos resultados da exploracéo dos recursos minerais
no respectivo territério ou uma compensacdao financeira por essa exploracéot®.

Assim, estabeleceu-se a Compensacgédo Financeira pela Exploracdo de
Recursos Minerais (CFEM) como uma contrapartida paga por aqueles que detém
direitos minerarios, por exercerem atividade de exploragcdo e extragdo mineral com
fins econémicos. Dessa forma, a producdo mineral no Brasil, que antes era tributada
pelo Imposto Unico sobre Minerais, passa a ser tributada pelo Imposto sobre
Circulacéo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e pela CFEM (BRASIL, 2016).

Os recursos oriundos da CFEM sdo, na linguagem contabil, uma receita
orcamentaria corrente. Como tal, pertencem ao exercicio financeiro em que foram
arrecadados e aumentam as disponibilidades financeiras que permitem atender as
politicas publicas e a seus objetivos. Sua origem é a fruicdo de patrimoniol®
pertencente a ente publico em funcdo da exploracdo de recursos naturais (MTO,
2021). Por essa razéo, sao também chamados de royalties da mineracgao.

Apesar de ja prevista na Constituicdo Federal de 1988, a compensacao so veio
a ser instituida um ano mais tarde pela Lei 7.990/1989, tendo alguns trechos alterados

pela Lei 8.001/1990, e posteriormente regulamentada pelo Decreto 1/1991. Em 1992,

104 Constituicdo Federal de 1988, Art. 20 e Art. 225 § 2°,

105 Constituicdo Federal de 1988, Art. 20 § 1°.

106 Dessa forma, a CFEM ¢é para a Unido uma receita patrimonial, por ela ser ente que detém a tutela
dos bens minerais. Para os demais entes (Estados, Distrito Federal e Municipios), os recursos oriundos
da CFEM distribuidos a eles séo classificados como transferéncias constitucionais.
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deu-se inicio a sua arrecadacdo (CNM, 2012). Mais recentemente, a matéria é
regulamentada pelo disposto na Lei 13.540/2017%%7. O motivo da cobranca da CFEM
€, portanto, a compra (consumo, arrematacdo em hasta publica ou primeira aquisi¢cao
de bem mineral extraido sob o regime de permisséo de lavra garimpeira) ou a venda
(primeira saida) de bem mineral.

Devem exercer o pagamento da compensacao financeira todos aqueles
(pessoas fisicas ou juridicas) que detém direitos minerarios e exercam a atividade de
mineracao/exploracdo mineral e que adquirirem bens minerais, sendo que o quanto a
ser pago varia de acordo com a classe da substancia mineral. As aliquotas da CFEM
sdo ad valorem, isto &, um percentual que incide sobre o valor do produto. As

informacgdes sobre a arrecadacdo da CFEM estao relacionadas no Quadro 12.

Quadro 12 — Arrecadacao da CFEM
e Titular de direitos minerarios que exerc¢a a atividade de mineracao;

Sujeito ¢ Primeiro adquirente de bem mineral extraido sob regime de permissédo de
passivo: lavra garimpeira;

Quem e Adquirente de bens minerais arrematados em hasta publica;

paga? e Quem exerga, a titulo oneroso ou gratuito, a atividade de exploracdo de

recursos minerais com base nos direitos do titular original.

¢ Venda: sobre a receita bruta da venda deduzida dos tributos incidentes sobre
a venda (ICMS, PIS, COFINS);

e Consumo: sobre receita bruta, considerado o preco corrente do bem mineral

Incidéncia: . s 4 . !
qual o fato ou similar, ou sobre valor de referéncia do bem final, obtido ap4s processo
de beneficiamento;
gerador? n .
e Exportacdes: sobre a receita calculada,
e Aquisicdo: sobre valor de arrematagdo em hasta publica, ou sobre valor da
1° aquisicdo se extraido sob o regime de permissao de lavra garimpeira.
e Rochas, areias, cascalhos, saibros e demais substancias minerais
Aliquotas: destinadas ao uso imediato na construcao civil, rochas ornamentais, aguas
u'ggfoas' minerais e termais: 1%
9 e Ouro: 1,5%
paga?

e Diamante e demais substancias minerais: 2%
¢ Bauxita, manganés, niobio e sal-gema: 3%

e Ferro'®®: 3,5%

Fonte: elaboracao prépria, com base na Lei n® 13.540/2017

Os recursos oriundos da CFEM sao divididos entre Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios — tanto aqueles onde ha produgédo mineral quanto aqueles em

107 Compilacdo da Legislagdo Mineral referente a CFEM pode ser acessada em: https://www.dnpm-
pe.gov.br/Leqgisla/Remissivo.php?sele=CFEM.

108 A norma prevé a possibilidade de a entidade reguladora do setor, ap6s decisdo e parecer técnico,
reduzir a aliquota a 2% no caso de jazidas com baixos desempenho e rentabilidade em funcédo do teor
de ferro, da escala de producéo, do pagamento de tributos e do nimero de empregados, a fim de nédo
prejudicar a viabilidade econémica.
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gue ndo ha, mas que séo afetados'?® pela atividade. A discriminacéo e parcela que

compete a cada um dos destinatarios dos royalties esta evidenciada no Quadro 13.

Quadro 13 - Distribuicdo da CFEM

¢ Agéncia Nacional de Mineragédo (ANM): 7%

¢ Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT): 1%
Quem e | e Centro de Tecnologia Mineral (Cetem): 1,8%

quanto | ¢ IBAMA: 0,2%

recebe? | ¢ DF e Estados onde ocorrer a producdo: 15%

¢ DF e Municipios onde ocorrer a producéo: 60%

¢ DF e Municipios sem producéo local, mas afetados pela atividade: 15%
Fonte: elaboracéo prépria, com base na Lei n® 13.540/2017

Em 2017, a compensacgao passou a ser competéncia da Agéncia Nacional de
Mineragdo (ANM) — quando, por forca da Lei 13.575/2017, extinguiu-se o antigo
Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM) e criou-se a Agéncia sob o
regime de uma autarquia especial vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME).
Assim, cabe a ANM a regulacdo, fiscalizacdo, arrecadacao, constituicdo e cobranca
dos créditos decorrentes — ou aos Estados, Distrito Federal e Municipios por meio de
convénio, desde que possuam o aparelhamento necessario.

A destinacdo dos recursos nao se vincula a despesa especifica, apesar de a
norma legal propor que sejam usados para: desenvolvimento cientifico e tecnologico
do setor mineral (FNDCT); realizacéo de pesquisas, estudos e projetos de tratamento,
beneficiamento e industrializacdo de bens minerais (Cetem); atividades de protecéo
ambiental em regides impactadas pela mineracdo (IBAMA) ou relativas a
diversificacdo econbmica e desenvolvimento mineral sustentavel tecnologico (DF e
Municipios onde houver producdo ou quando afetados pela atividade). A norma veda
ainda que esses recursos sejam aplicados no pagamento de divida (exceto para com
a Unido e suas entidades) e no quadro permanente de pessoal'1f,

Apesar de o regramento legal ndo condicionar a aplicagdo dos recursos da
CFEM a um fim especifico, a Agéncia Nacional de Mineracéo sugere que 0S recursos

sejam utilizados naquilo que direta ou indiretamente se reverta em favor da

109 Em situagBes como: cortados por infraestruturas voltada ao transporte ferroviario/dutoviario de
substancias minerais; por operacdes portudrias e de embarque/desembarque de substancias minerais;
ou em que se localizem pilhas de estéril, barragens de rejeitos e instalacdes de beneficiamento de
substancias minerais, ou instalagfes previstas no plano de aproveitamento econdmico (BRASIL, 2017).
110 Exceto se para manutencdo e desenvolvimento do ensino, especialmente na educagdo basica
publica em tempo integral, inclusive as relativas a pagamento de salarios e outras verbas de natureza
remuneratoria a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede publica.
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comunidade local, financiando projetos de melhorias na infraestrutura, na qualidade

ambiental, na saude e na educagdo (ANM, 2020)**1L,

O Brasil ndo é o Unico pais a utilizar desse mecanismo de compensacéo

financeira sobre a mineracdo. O Quadro 14 mostra como outros paises do mundo

também se valem do mecanismo e algumas caracteristicas dele em cada um.

Quadro 14 — Exploragéo mineral e compensacao financeira no mundo

Africa do .
Sul °

Proposta legislativa para cobranca de 4% sobre o valor do minério de ferro.
Paises africanos, em geral: cobram valores baixos; exceto sobre a extracéo
de diamantes e pedras preciosas (em torno de 10%)

Austrdlia °

Cada estado possui sua prépria forma de calculo da compensacéo;
Forma predominante: cobranca sobre o valor;

Para minério de ferro, manganés, bauxita, diamante e pedras preciosas
(principais estados mineradores): 7,5%.

Brasil °

Cobranca ad valorem (percentual sobre a receita)
Aliquotas diferem para cada tipo de substancia:
= Rochas, areias, cascalhos, saibros e demais substancias minerais
destinadas ao uso imediato na constru¢do civil, rochas ornamentais,
aguas minerais e termais: 1%
= QOuro: 1,5%
= Diamante e demais substancias minerais: 2%
= Bauxita, manganés, niobio e sal-gema: 3%
* Ferro''?; 3,5%

Canada .

Mining tax (imposto sobre mineracéo)
Cobranca sobre o lucro
Percentuais variam entre 5% e 14%.

Cazaquistao | e

Valores estabelecidos em negociacao e contrato para cada mina

Chile

Cobranca sobre o valor de venda
Para empresas cujas vendas sejam superiores a 50 mil toneladas: 5%.

China

Cobranca sobre o valor de venda
Percentuais variam entre 2% e 4%;

Indonésia

Cobranca sobre o valor de venda
Percentuais entre 3% e 5%;
Diamante: 6,5%

Uzbequistéo

Cobranca sobre o valor de venda
Cobre (7,9%), diamante (24%), tungsténio (8%) e caulim (7,9%).

Fonte: elaboracao prépria, com base em Lima (2007)

111 Reconhecendo que o uso dos royalties é assunto controverso, a propria ANM, em audiéncia publica
na Camara dos Deputados, ocorrida no dia 01/06/2021, atestou a necessidade de maior transparéncia
no emprego das receitas. Na ocasido, a proposta da Agéncia é que fossem criadas estruturas em sitios
de Tribunais de Contas, Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadores especificas para divulgar
a arrecadacao e a aplicagdo dos recursos da CFEM (ANM, 2021).

112 A norma prevé a possibilidade de a entidade reguladora do setor, reduzir a aliquota a 2% no caso
de jazidas com baixos desempenho/rentabilidade em funcéo do teor de ferro, da escala de producéo,
do pagamento de tributos e do numero de empregados, a fim de ndo prejudicar a viabilidade econdmica.
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6.3.1 CFEM em Minas Gerais e municipios

Somente no ano de 2020, a arrecadacdo da CFEM alcangou o montante de R$
6 bilhdes aos cofres publicos — desses, mais da metade recolhidos apenas pela
companhia Vale S.A. (cerca de R$ 3,3 bilhdes). Entre as diversas substancias
minerais, o ferro e o minério de ferro figuram como as maiores arrecadadoras: em
média 67,6% da arrecadacgéo total dos royalties advém dessas duas substancias; no
ano de 2020 esse percentual chegou a quase 80% do total.

O Estado de Minas Gerais figura, junto ao Estado do Para, entre os maiores
arrecadadores dos royalties minerais: juntos respondem em média por 81,5% da
arrecadacdo total dos royalties. Entre 2010 e 2018, MG foi responsavel por cerca de
47,6% dos recursos arrecadados (e PA uma média de 32% no periodo). A partir de
2019, o crescimento da producado no Para fez com que o Estado ultrapassasse Minas
Gerais em arrecadacado da compensacao. No ano de 2020, o Para arrecadou em torno
de R$ 3,1 bilhdes (ou 51,2% do total), ocupando o primeiro lugar no ranking, e Minas
Gerais, em segundo, R$ 2,3 bilhdes, aproximadamente 39% do total.

Até o ano de 2018, o Estado de Minas Gerais era também o estado que recebia
a maior parcela dos royalties distribuidos entre as unidades da federacdo: em média
47,6% dos recursos distribuidos aos estados entre os anos de 2010 e 2018; enquanto
o estado do Par4, em segundo no ranking, aproximadamente 32% em média nesse
periodo. A partir de 2019, os dois estados invertem suas posi¢cdes no ranking: Para
ocupando o topo do ranking, recebe entre 2019 e 2020 cerca de 50% dos royalties
distribuidos aos Estados e Minas Gerais, em segundo, cerca de 40%. A Gréfico 3
apresenta esses dados de distribuicdo da CFEM por UF entre 2010 e 2020.

Do total de recursos oriundos da CFEM transferidos aos municipios, 0s
municipios do Quadrilatero Ferrifero!'3, entre 2010 e 2020, receberam em média
38,5% do total distribuido a todos os municipios e 82,7% em média do total distribuido
a municipios do Estado de Minas Gerais. Apesar de expressiva, tal participacdo vem
sendo decrescente, perdendo espaco ao longo dos anos observados especialmente
para municipios do Para, como Parauapebas, que abriga a Serra dos Carajas, a maior

provincia mineral da atualidade.

113 Apesar de os municipios do Vale do Aco e seu Colar Metropolitano terem recebido recursos de tais
transferéncias constitucionais no periodo observado entre 2010 e 2020, sua participacdo percentual
frente ao total era praticamente nula.
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6.3.2 A funcdo econbmica, social e ambiental da CFEM

O fato de as reservas minerais, fonte de emprego e renda dos municipios
mineradores, serem exauriveis incita a necessidade de ac&o do Poder Publico sobre
essas comunidades. Caberia ao Poder Publico munir a comunidade que se funda em
torno da mineracao de habilidades (econbmicas e sociais) diversas para que haja a
manutencao da dignidade da populacédo — uma espécie de reparacao pela extracao e
preparac¢io para 0 momento em que a atividade se encerar (THOME, 20009).

Nesse sentido, a CFEM cumpriria trés fungdes: i) econbmica, ao repassar aos
municipios parte da receita patrimonial arrecadada pela Unido; ii) social, ao
desenvolver os municipios e diversificar suas atividades econdmicas e iii) ambiental,
ao compensar 0s municipios pela degradacdo causada pela atividade da mineracao.

Com o objetivo de avaliar a eficiéncia quanto a aplicacdo de recursos da CFEM,
Gomes et al. (2015) realizaram uma Andlise Envoltéria de Dados (ou, em inglés, Data
Envelopment Analysis - DEA) em que compararam indicadores econémicos, de
educacdo, de saude e de saneamento de municipios mineradores (e, portanto,
receptores de CFEM) com os de ndo mineradores no ano de 2010. Para tanto,
comparou-se 20 municipios mineradores e 100 ndo mineradores, escolhidos
aleatoriamente, localizados na regido Norte do Pais. Os resultados da pesquisa
evidenciaram que 0s municipios mineradores sao mais eficientes que 0s nao
mineradores, embora a maioria deles apresente niveis ainda baixos de eficiéncia.
Entre as quatro dimensdes de indicadores avaliadas, aqueles relativos a saneamento
foram os que apresentaram os piores resultados nos dois grupos de municipios.

Com o objetivo de verificar se a aplicagdo dos royalties da mineragéo tem
impactos positivos no desenvolvimento dos municipios mineiros, Rodrigues, Moreira
e Colares (2016) analisaram os reflexos do uso da CFEM em Minas Gerais. Para
tanto, selecionaram 10 municipios que, juntos, somam pelo menos 80% da
arrecadacdo estadual da compensacdao e para duas andlises: (i) uma regressao linear,
tendo como variavel dependente o IFDM e variavel explicativa a razéo entre a CFEM
e a receita corrente liquida do municipio, todos para o ano de 2010 e (ii) uma anélise
de clusters. Segundo os autores, estaria havendo uma “maldicdo dos recursos
naturais”. verificaram que quanto mais dependentes dos recursos, menos
desenvolvidos eram o0os municipios. Dessa forma, os autores concluem que a

aplicacdo da CFEM estaria sendo ineficiente em seu propdsito de “preparar’ os
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municipios para um futuro em que ndo mais possam contar com as receitas dos
royalties, ao ndo encontrar evidéncias de que a mineracao esteja proporcionando altos
niveis de geracdo de emprego e distribuicdo de renda nos municipios analisados.

Com o intuito de verificar a possivel correlacdo entre as variaveis ambientais,
econbmicas e sociais e a arrecadacdo de royalties minerais e do petréleo nos
principais municipios produtores, Silva et al. (2017) procederam a uma analise
multivariada — denominada andlise de componentes principais (PCA). Para o escopo
da pesquisa, elegeram 11 municipios do Estado de Minas Gerais que juntos
concentram mais de 95% da arrecadacao municipal dos royalties minerais (CFEM),
além de 10 municipios do Rio de Janeiro e 7 do Espirito Santo que concentram 65%
e 70% da arrecadacéo dos royalties do petroleo em cada Estado respectivamente. As
variaveis do estudo abordam a receita das prefeituras (aspecto econdémico),
investimentos em saneamento e gestdo ambiental (aspecto ambiental), populacéo
dos municipios e o indice FIRJAM de Desenvolvimento Municipal — IFDM — (aspecto
social) entre os anos de 2004 e 2010.

Os resultados da pesquisa de Silva et al. (2017) apontaram que néo se pode
afirmar que quanto maior o recebimento de royalties pelo municipio maior também
seria 0 desenvolvimento social, econdbmico e ambiental, uma vez que ndo houve
correlacdo positiva significativa entre as variaveis royalties e o IFDM. Ainda,
mostraram que 0s municipios ndo seriam dependentes de tais recursos, uma vez que
nao foi percebida relacdo direta entre os royalties e a receita dos municipios — o0 que
pode ser entendido como algo positivo para esses municipios, uma vez que petrdleo
e minérios sao recursos exauriveis. Os autores ressaltaram ainda grande
preocupacdo com a auséncia de relacdo entre os royalties e as variaveis ambientais
do estudo, uma vez que a arrecadacao dos royalties se da justamente em funcao da
fruicdo desses bens, os quais sao atividade de elevado potencial de dano ambiental.

A patrtir disso, Silva et al. (2017) concluem que nédo ha relacdo direta dos
royalties do petrdleo e da mineracdo sobre o desenvolvimento social dos municipios
estudados, sendo a aplicacdo desses recursos arrecadados ineficiente para
internalizar as possiveis externalidades negativas causadas por essas atividades.

Ao analisar os efeitos dos royalties da mineracdo (CFEM) sobre o
desenvolvimento econémico dos municipios, Cerqueira, Rezende e Santos (2017)
buscaram verificar a eficiéncia na alocacdo da CFEM sobre o desenvolvimento

municipal e, em especial, na educa¢do dos municipios que recebem tais recursos.
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Para tanto, aplicaram uma analise envoltéria de dados (DEA, na sigla em inglés),
utilizando as variaveis CFEM, o IFDM, o IFDM Educacéo (IFDM-E) e o Produto Interno
Bruto Municipal (PIB-M), entre os anos de 2009 e 2011, em 93 municipios produtores
minerais da Babhia.

Dos municipios analisados, Cerqueira, Rezende e Santos (2017) constataram
que apenas 4 deles foram eficientes na alocacdo dos recursos da CFEM para a
educacéo, todos de pequeno porte; ainda, cinco municipios (todos de médio porte)
foram eficientes em melhorar seus niveis de IFDM. Isso levou os autores a constatar
gue 0s municipios maiores sdo menos dependentes dos recursos da CFEM e, assim,
os impactos da CFEM séao percebidos em menor magnitude; ja municipios menores,
gue, em geral, ndo tém uma base econdmica tdo diversificada, acabam utilizando
geralmente esses recursos para custeio de despesas correntes e nao para
investimentos, sendo assim considerado menos eficientes no uso dessas receitas
para gerar melhorias mais duradouras. Assim, os autores concluem que a alocagéo
eficiente da CFEM néo esta diretamente relacionada ao volume de recursos.

Com o objetivo avaliar a eficiéncia da Compensacdo Financeira pela
Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM), na promocao de melhorias no bem-estar
social, dos Santos et al. (2019) realizaram uma pesquisa de natureza descritiva-
exploratdria em que analisaram um grupo de 54 municipios de Minas Gerais, sendo
metade deles mineradores e a outra metade ndo-mineradores. Para tanto, utilizaram
variaveis como receita corrente liquida per capita, os gastos per capita com saude,
com educac&o e com saneamento, habitacéo e meio ambiente, além do indice Mineiro
de Responsabilidade Social (IMRS), da Fundacédo Jodo Pinheiro, nas dimensbfes
saude, educacao e saneamento, habitacdo e meio ambiente.

Os resultados da pesquisa de dos Santos et al. (2019), obtidos através de um
teste de hipbétese, apontaram que, em média, 0s municipios mineradores possuem em
funcdo da CFEM mais receitas a serem alocadas em saude, educacao, saneamento,
habitacdo e meio ambiente que os municipios ndo-mineradores, além de realizarem
em média maiores gastos com saude e educacdo. Apesar disso, a arrecadacao
adicional relativa a CFEM néo se refletiu em melhores niveis de saude e educacao ou
em maiores gastos com saneamento, habitacdo e meio ambiente que os demais
municipios.

Dos Santos et al. et al. (2019) realizaram ainda uma analise comparativa da

eficiéncia dos municipios que corroborou os resultados anteriores, evidenciando, mais
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uma vez que, apesar de possuirem mais recursos devido a CFEM, que 0os municipios
mineradores foram mais ineficientes em transformar recursos publicos em maiores
niveis de bem-estar em termos de salde; enquanto uma maior proporcdo de
municipios ndo-mineradores foi mais bem sucedida nesse ponto. Ja em termos de
educacdo, os municipios mineradores apresentaram uma maior eficiéncia média,
apesar de a quantidade de unidades eficientes ser tdo baixa quanto a de municipios
nao-mineradores. No quesito saneamento, habitacdo e meio ambiente, percebeu-se
uma maior propor¢cdo de municipios mineradores eficientes, além de uma maior
eficiéncia média desses em transformar seus recursos em maiores niveis de bem-
estar ligados a esses fatores.

Apesar disso, concluem os autores que a CFEM nao cumpriria eficientemente
sua funcdo compensatoria, uma vez que 0s recursos gerados por ela aos municipios
ndo se refletem em maiores niveis de bem-estar social, em comparacdo com

municipios que nao dispdem da compensacédo (DOS SANTOS et al., 2019).

6.4. ASPECTOS METODOLOGICOS

Apresenta-se aqui o referencial metodoldgico que possibilita a analise dos
argumentos apresentados e a hipétese testada. Para atender ao objetivo quantitativo
do estudo, as seguintes etapas foram seguidas: (i) coleta, organizacao e formacao de
banco de dados; (ii) tabulacdo e tratamento dos dados; (iii) calculo do coeficiente de
correlagdo; (iv) analise de regressdo linear e (v) interpretagcdo e andlise dos
resultados. As variaveis da pesquisa sao apresentadas na secéo 6.4.1. O coeficiente
de correlacdo de Pearson, sua formula de célculo e algumas consideragcfes acerca

do método estatistico estdo apresentadas na se¢céo 6.4.2.

6.4.1 Variaveis do estudo

Apesar de o regramento legal ndo condicionar a aplicagdo dos recursos da
CFEM a um fim especifico, a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) propde que tais
recursos sejam utilizados naquilo que direta ou indiretamente se reverta em favor da
populacdo. Lembrando que o0s recursos minerais sao bens exauriveis e nao
renovaveis e, sendo assim, o esgotamento dessa fonte de recursos (ainda que em um

horizonte temporal distante) para uma localidade que a tem como importante atividade
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econbmica ou dela dependa para a geragdo de renda e riqueza no presente € motivo
de preocupacéo.

E imprescindivel, portanto, que essa localidade se prepare no presente para o
momento em que NAo mais possa contar com 0s recursos oriundos dessa atividade.
Assim, os recursos da CFEM contribuiriam no sentido de criar melhores condi¢gbes
para essa sociedade, mesmo quando estes vierem a cessar.

E com base nessa proposic¢éo da ANM de que tais receitas se revertam em prol
da comunidade local, a partir de melhorias nas seguintes esferas, que se definiu as
variaveis do estudo:

i) finangas publicas (CFEM, receitas correntes e grau de dependéncia);

i) atividade econémica (PIB);

iii) emprego e renda (nimero de empregados no setor formal e na industria extrativa
mineral e rendimentos médios dos trabalhadores do setor formal);

iv) desenvolvimento (indice de Desenvolvimento Humano Municipal, indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal, indice Mineiro de Responsabilidade Social, esforco
orcamentario em desenvolvimento econdmico e gasto per capita em desenvolvimento
econdmico);

v) infraestrutura (esforgo orcamentario e gasto per capita em infraestrutura);

vi) saneamento (esforco orcamentario e gasto per capita em saneamento);

vii) qualidade ambiental (esfor¢o orgamentario e gasto per capita em meio ambiente);
viii) saude (esfor¢co orcamentério e gasto per capita em saude) e

ix) educacédo (esforco orgcamentario e gasto per capita em educacgéo).

Para tanto, fez-se uso de dados secundario extraidos de: Agéncia Nacional de
Minerac&o (ANM), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), indice Mineiro
de Responsabilidade Social da Fundacdo Jo&o Pinheiro (IMRS/FJP), indice FIRJAN
de Desenvolvimento Municipal (IFDM) e Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

6.4.2 Medindo a associagao entre as variaveis

O coeficiente de correlacdo (r) permite medir o qudo associadas, ou
dependentes, sdo duas variaveis. Faz-se a importante ressalva de que a correlacédo
ndo se confunde com causalidade entre essas variaveis. Ela tdo somente indica a
forca de associacao entre elas, quando existir. Mede-se o coeficiente de correlacéo
de Pearson p pela seguinte formula (BUSSAB e MORETTIN, 2010):
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. COU(X'y)
Ox X Oy

€Y
Em que:

cov(x,yy € a covariancia;

oy € 0 desvio-padrdo de X e

oy € 0 desvio-padréao de Y.

Assim, o coeficiente de correlacdo de Pearson varia de -1 a +1, sendo -1 a
correlagcdo negativa perfeita e +1 a correlacdo positiva perfeita entre elas; caso 0,
entende-se que ndo ha relacdo linear entre as variaveis. O sinal indica se se trata de
uma correlagao positiva (em que as variaveis “caminham” na mesma dire¢gao) ou
negativa (em dire¢des contrarias), enquanto o valor indica a magnitude, a intensidade
de associacdo entre as variaveis. Pode-se classificar a intensidade da associacao

entre as variaveis por faixas de correlagéo, conforme expresso no Quadro 15.

Quadro 15 - Classificacao da intensidade da associacdo entre duas variaveis

Correlacao Intensidade da associacao
0,1a0,39 Fraca
0,4a0,69 Moderada

0,7al Forte

Fonte: elaboracéo prépria, com base em Figueiredo Filho et. al. (2014)

Figueiredo Filho et. al. (2014) alertam que tanto a direcdo quanto a magnitude
da correlacdo podem ser alterados na presenca de outliers, isto €, de observacdes
muito discrepantes das demais. Sugerem assim que tal estimativa deve ser evitada
em amostras muito pequenas.

Ainda, algumas importantes caracteristicas do coeficiente de correlagdo de
Pearson sumarizadas por Figueiredo Filho et. al. (2014) s&o: (i) a correlagdo entre a
variavel x e a variavel y é a mesma que entre y e X, uma vez que o coeficiente ndo
distingue entre variaveis dependentes e explicativas; (ii) correlacao e causalidade ndo
se confundem, apesar de toda causalidade pressupor uma correlagdo (porém, o
contrario nem sempre é verdade); (iii) todas as variaveis consideradas na estimativa
devem ser quantitativas, discretas ou continuas; (iv) o coeficiente € adimensional,
independe da unidade de medida das variaveis; (v) apenas detecta relacdes lineares.

A fim de testar a significancia do coeficiente de correlacdo, testou-se as

seguintes hipéteses, nula e alternativa:
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Ho: p = 0 (as variaveis ndo séo correlacionadas)
Hi: p # 0 (as variaveis sao correlacionadas)

Para tanto, utilizou-se a seguinte estatistica de teste:

(2)

Caso a estatistica de teste seja superior ao valor critico de t para n-2 graus de
liberdade, rejeita-se a hipdétese nula e aceita-se a hipotese alternativa de que a relagéo
entre as variaveis € estatisticamente significativa. Ainda, calculou-se o valor-p, que
apresenta a probabilidade de significancia (ou nivel descritivo do teste). O Quadro 16
apresenta escala de Fisher para cada nivel de significancia contra a hipétese nula
(Ho), ou a favor da hipétese alternativa (H1) (BUSSAB e MORETTIN, 2010).

Quadro 16 — Escala de significancia de Fisher

p-valor 0,1% 1% 5% 10%
natureza da evidéncia | fortissima | forte | moderada | marginal
Fonte: elaboragéo prépria, com base em Bussab e Morettin (2010)

Faz-se a ressalva de que o coeficiente de correlagdo nao determina o grau de
associacao entre as variaveis, apenas a existéncia ou nao de associacao entre elas.
Para tanto, pode-se estimar o coeficiente de determinacéo (r?), a fim de se definir o
grau de associagdo entre elas, tal que r> é o quadrado do coeficiente de correlacéo
(BUSSAB e MORETTIN, 2010) — multiplicado por 100, caso se queira apresentar o
valor como porcentagem de variancia comum a elas.

Todas as ferramentas estatisticas aqui apresentadas foram calculadas com a
ajuda do software Microsoft Excel. As férmulas de calculo utilizadas no software estao
apresentadas no Quadro 17, sendo que n € o numero de observacoes, gl os graus de
liberdade, r o coeficiente de correlacdo, r? o coeficiente de determinacéo, t a estatistica

de teste e p-valor.

Quadro 17 — Férmulas de calculo da correlacao e estatisticas de teste no Excel

n Correlacao (r) t
=CONT.NUM(matrizl) =CORREL(matriz1;matriz2) =r/RAIZ((1-r"2)/gl)
gl Coeficiente de determinacéo (r?) p-valor
=n-2 =r"2 =DIST.T.BC(ABS(t);gl)

Fonte: elaboracao prépria
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6.5 APLICACAO DO METODO: RESULTADOS E DISCUSSAO

No ultimo levantamento do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, do
ano de 2010, o Estado de Minas Gerais apresentou um IDHM de 0,731 — considerando
“alto” (entre 0,7 e 0,799) — figurando assim a 92 posicdo do ranking de
desenvolvimento entre as unidades da federacdo e Distrito Federal. Entre os
municipios da regido analisada, destaca-se que somente 0s municipios de Nova Lima
e Belo Horizonte apresentam indice considerado “muito alto” (entre 0,8 e 1) — ambos
localizados no Quadrilatero Ferrifero. Outros 25 municipios da regido foram
classificados como “alto” e 35 como “médio” — estes Ultimos, majoritariamente
localizados no Colar Metropolitano do Vale do Aco (apenas 0s municipios de
Caratinga e Dionisio do CVMA figuram dentre os altamente desenvolvidos).

Os municipios de Nova Lima e Belo Horizonte também sdo apontados como
altamente desenvolvidos pelo indice Firjan no Gltimo levantamento do ano de 2016 —
0s dois uUnicos da regido dentro dessa faixa de classificacdo. Todos os demais
municipios da regido foram enquadrados pelo indice como “desenvolvimento
moderado”, a excecdo de dois — Braunas e Dom Cavati, localizados no Colar
Metropolitano do Vale do A¢co — que apresentaram desenvolvimento regular.

Na analise do indice Mineiro de Responsabilidade Social, seis municipios
destacam-se como tendo os melhores resultados (entre 0,7 e 0,73): Itabirito, Belo
Horizonte, Congonhas, Catas Altas, Itabira e Ipatinga (o unico deles localizado fora do
Quadrilatero Ferrifero). Os piores resultados da regido (entre 0,41 e 0,49) foram
apresentados pelos municipios de Antonio Dias, Periquito, Acucena e Joanésia, todos
localizados no Colar Metropolitano do Vale do Aco.

Dado que o intuito de distribuir os royalties da mineragcdo entre municipios
mineradores (ou afetados pela mineracéo) é desenvolvé-los e, possivelmente, torna-
los menos dependentes dessa atividade, investigou-se a associacao desses recursos
com o desenvolvimento socioecondmico municipal.

A Tabela 4 apresenta a correlacdo entre a CFEM e indicadores de
desenvolvimento, tais como o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM),
indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFIRJAN) e indice Mineiro de
Responsabilidade Social (IMRS), nos municipios que compde o Quadrilatero Ferrifero

e 0 Vale do Aco entre os anos 2000 e 2019.
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Tabela 4 — Associacao com indicadores de desenvolvimento 2000 — 2019

Variaveis IDHM IFIRJAN IMRS
CFEM r 0,3993 0,4133 0,4842
M2 15,9% 17,1% 23,4%
t 3,3732 3,5155 4,2863
p-valor 0,0013 0,0008 0,0001
RCL 0,3133 0,2846 0,2236
9,8% 8,1% 5,0%
2,5553 2,2995 1,7773
0,0132 0,0250 0,0806
PIB 0,4393 0,3235 0,2511
19,3% 10,5% 6,3%
3,7881 2,6479 2,0095
0,0004 0,0103 0,0490
EMFOR 0,3506 0,2361 0,2052
12,3% 5,6% 4,2%
2,9002 1,8818 1,6243
0,0052 0,0647 0,1096

Fonte: elaboracéo prépria

Observa-se na Tabela 4 que had uma correlacdo positiva moderada e
estatisticamente significativa (a 1% de significancia) entre os royalties da mineracao
e os indicadores IFIRJAN e IMRS e de fraca a moderada entre CFEM e o IDHM. O
coeficiente de determinacéo (r?), que revela a magnitude da associacdo entre as
variaveis, mostra que quase 16% do IDHM pode ser explicado pela CFEM; os royalties
da mineracao ainda explicariam cerca de 17% do IFIRJAN e de 23% do IMRS.

Verifica-se uma fraca associacao positiva entre as demais receitas municipais
e os indicadores de desenvolvimento, sendo essa correlacdo estatisticamente
significativa a 5% de significancia (e somente a 10% de significaAncia para RCL e IMRS
— sendo essa uma evidéncia apenas marginal contra a validade da hipétese nula). O
baixo coeficiente de determinagéo entre RCL e IDHM e IFIRJAN amorna a hipotese
de dependéncia e eficiéncia do uso dos recursos publicos para o desenvolvimento dos
municipios da regido do Quadrilatero Ferrifero e Vale do Aco.

Buscou-se verificar o grau de associagao entre o produto interno bruto (PIB) e

os indicadores de desenvolvimento, a fim de verificar se a atividade econdmica local
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estaria associada ao nivel de desenvolvimento da regido. Os resultados apontaram
uma correlacdo positiva moderada entre PIB e IDHM (e estatisticamente significativa
a 1% de significancia) e fraca (e estatisticamente significativa a 5% de significancia)
com os indices IFIRJAN e IMRS. O coeficiente de determinacéo revela que o PIB local
contribuiria com cerca de 19% do IDHM da regido; bem como com 10,5% e 6,3% do
IFIRJAN e IMRS, respectivamente.

No intuito de averiguar o grau de associa¢gdo entre o nimero de empregados
no setor formal (EMFOR) e os indicadores de desenvolvimento, contatou-se uma fraca
correlagdo positiva entre as varidveis — e estatisticamente significativa (para a« = 0,05
somente entre emprego formal e IDHM) — sendo que o coeficiente de determinacéo
mostra que esse contribui com cerca de 12% para o desenvolvimento humano
municipal.

Com relagéo a atividade econdmica e emprego, a Tabela 5 apresenta dados
referentes a essas variaveis. A regido em analise representa mais de um terco do PIB
estadual, sendo o Quadrilatero Ferrifero responsavel por 33% em média da atividade
econdmica local e o Vale do Aco por 4,2%. Cerca de 40% dos postos de trabalho
formais de Minas Gerais se encontram nha regido: em média 37,4% deles no
Quadrilatero e 3,2% no Vale do Ago. Cerca de 56% em média dos empregos formais
na industria extrativa mineral no Estado estdo distribuidos entre os municipios do

Quadrilatero Ferrifero.

Tabela 5 — Média de atividade econ6mica e emprego 2000 - 2019

Média 2000-2019

Esfera Variavel Regiao QF VA

Atividade econbémica PIB (% do total de MG) 37,2% 33% 4.2%

Emprego SETOR FORMAL (% do total de MG) 40,5% 37,4% 3,2%
EXTRAT. MINERAL (% do total de MG) 56,4% 55,5% 0,8%

Fonte: elaboracao prépria

A Tabela 6 apresenta a correlacdo entre a CFEM e indicadores econémicos,
de emprego e renda, tais como produto interno bruto (PIB), nimero de empregos
formais (EMFOR), nimero de empregos formais na industria extrativa mineral
(EMXMIN) e rendimento médio no setor formal (REND), nos municipios que compde

o Quadrilatero Ferrifero e o Vale do Aco entre os anos 2000 e 2019.
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Tabela 6 — Associacao com indicadores de atividade econdmica, emprego e renda

2000 - 2019

Variaveis CFEM RCL PIB EMFOR EMXMIN REND
CFEM r 1 0,0461 0,0519 -0,0199 0,7161 0,3303
"2 0,21% 0,27% 0,04% 51,27% 10,91%

t 0,3572 0,4029 -0,1545 7,9459 2,7102

p-valor 0,7222 0,6884 0,8778 0,0000 0,0088
RCL 1 0,9864 0,8874 0,2213 0,3271
97,3% 78,7% 4,9% 10,7%

46,5073 14,9109 1,7580 2,6813

0,0000 0,0000 0,0838 0,0095
PIB 1 0,9201 0,2277 0,3706
84,7% 5,2% 13,7%

18,2011 1,8117 3,0912

0,0000 0,0750 0,0030
EMFOR 1 0,1802 0,2389

3,2% 5,7%

1,4191 1,9054

0,1611 0,0615
EMXMIN 1 0,3427
11,7%

2,8258

0,0064

Fonte: elaboracao prépria

Observa-se na Tabela 6 a baixissima correlacdo positiva e marginalmente
significativa, entre os royalties da mineragao e as receitas municipais, contrariando a
expectativa de que essas duas variaveis estariam fortemente associadas. Esta fraca
correlacdo possivelmente corrobora a constatagdo da andlise exploratoria dos dados
quanto a uma certa independéncia financeira das receitas municipais da regido em
relacdo aos recursos oriundos da CFEM (ver Tabela 7 mais a frente)!'4.

Ainda, analisando-se a relacdo entre a CFEM e o PIB, verificou-se também a
fraca associacao entre as variaveis e, curiosamente, negativa entre os royalties e o

emprego formal na regido (embora essas ndo sejam uma boa medida de associagéo

114 Como mostra a Tabela 4, os royalties minerais representam em média apenas 5,7% das receitas
correntes dos municipios. Para os municipios da Regido Metropolitana e Colar Metropolitano do Vale
do Aco, o grau de dependéncia financeira dos recursos da CFEM € praticamente nula: cerca de 0,1%
das receitas municipais sao oriundas dos royalties. Para os municipios do Quadrilatero Ferrifero, essa
média sobe para 10,4%.
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entre as variaveis por terem se mostrado estatisticamente significativa somente a
10%).

Por outro lado, as receitas correntes liquidas sdo fortemente correlacionadas
ao PIB e ao numero de empregos formais na regido estudada, tendo coeficiente de
determinacdo mostrado um grau de associacao entre RCL e PIB de 97,3% e de cerca
de 79% com o numero de empregos formais (EMFOR). Evidencia-se que a geracao
de emprego e renda na regido estudada é estimulada por estas, bem como pelo
préprio nivel de atividade econdmica, tendo o coeficiente de determinacéo entre PIB
e EMFOR revelado que a magnitude de associacao entre elas € de cerca de 85%.

Embora os royalties da minerac&o tenham pouca significancia estatistica para
explicar o emprego formal, verifica-se que a CFEM apresenta associagao significante
para os rendimentos médios (REND) no setor formal — sendo que o coeficiente de
determinacao define que o grau de associacdo entre as variaveis € da ordem de quase
11%. Algo semelhante se verificou entre as demais receitas correntes municipais
(RCL) e rendimento médio: cerca de 10,7% da variacdo em REND é explicada por
RCL.

Ainda, os royalties da mineragcéo e o numero de empregos formais no setor da
indastria extrativa mineral (EMXMIN) estao fortemente associados. O coeficiente de
determinacdo mostra que o grau de associacao entre essas variaveis é da magnitude
de 51,27% — frente aos cerca de 5% entre as demais receitas correntes municipais e
0S empregos na indastria extrativa mineral (apenas com nivel de significancia de
10%).

Curiosamente, o numero de empregados no setor formal é fracamente
correlacionado aos rendimentos médios dos trabalhadores do setor (apresenta
significAncia estatistica apenas a 10%). Ja o numero de empregados na industria
extrativa mineral apresenta correlacao (ainda que de fraca a moderada) e significancia
estatistica em relacdo aos rendimentos médios, sendo que o coeficiente de
determinacao entre as variaveis mostra que 11,7% da variacdo em REND é explicada
por EMXMIN.

As receitas correntes — provenientes de tributos, contribuicbes, da exploracéo
do patrimoénio do Estado, da exploracdo de atividades econdémicas, e outras —
correspondem a quase a totalidade das receitas arrecadadas em Minas Gerais. Entre
2010 e 2019, em média 96% das receitas totais do estado de Minas Gerais eram

enquadradas como receitas correntes. Apenas as 4% restantes como receitas de
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capital — oriundas da constituicdo de dividas ou da conversdo em espécie de bens e
direitos.

A partir do “grau de dependéncia” (DEPEND) das receitas municipais em
relacdo as receitas de royalties, analisou-se o que os recursos oriundos da CFEM
representam para as finangas locais, medindo-se o percentual de participacdo dos
royalties minerais nas receitas correntes (ENRIQUEZ, 2007; REIS & SANTANA,
2015).

A Tabela 7 apresenta a proporcdo média dos royalties da mineracdo nas
receitas correntes, bem como a média de esfor¢o orgcamentario (a participacdo dos
gastos orcamentarios) por setores de atuagdo, como desenvolvimento econémico,
infraestrutura, saneamento bésico, salude, educacdo e meio ambiente.

A CFEM arrecadada nesse mesmo periodo constituiu cerca de 1,3%, em
média, das receitas correntes do Estado de Minas Gerais. Em média, cerca de 10%
das receitas dos municipios do Quadrilatero Ferrifero sdo oriundas da CFEM,; ja para

o Vale do Aco, os recursos oriundos da CFEM sdo irrisérios.

Tabela 7 — Médias de grau de dependéncia e de esfor¢cos orcamentarios setoriais

2000 - 2019
Esfera Variavel Média 2000-2019
MG Regiao QF VA
Grau de dependéncia DEPEND. 1,3% 57% | 10,4% | 0,1%
DESENVOLV. ECO. 0,8% 1% 1,1% 0,9%
INFRA. 12,1% | 12,4% | 12,6% | 12,2%
» SANEAMENTO 2,1% 2,1% 2,5% 1,7%
Esforgo orgamentario
SAUDE 212% | 20,1% | 18,4% | 21,7%
EDUCACAO 23,9% | 22,8% | 22,8% | 22,7%
MEIO AMB. 0,3% 0,8% 0,9% 0,6%

Fonte: elaboracao prépria

Dos municipios que integram o Vale do Aco, apenas lpatinga recebe os
royalties com constancia (anualmente); e, quando confrontados esses recursos com
as receitas correntes liquidas do municipio, elas perdem qualquer expresséo: nao
representam em meédia sequer 0,5% do total. Algo semelhante se verifica haqueles
municipios que formam o Colar Metropolitano do Vale do A¢o. Os municipios de
Anténio Dias, Caratinga, Marliéria e, mais recentemente, Belo Oriente e Jaguaracu
contam com os royalties da mineragcdo em suas receitas publicas. Porém, quando

contrastados com as receitas correntes liquidas, estes se diluem; apenas em Antonio
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Dias e Marliéria, os royalties representam, em média, 1% das receitas correntes
liguidas dos municipios.

J& para os municipios que integram o Quadrilatero Ferrifero, pelo menos um
terco deles tem suas receitas mais dependentes dos recursos oriundos da CFEM,
apresentando, em média, 15% ou mais na relacdo entre CFEM e receita corrente
liguida. Constatou-se que, em média, 10,4% das receitas correntes dos municipios do
Quadrilatero Ferrifero sdo provenientes dos royalties da mineragéo.

A partir dos dados de esforco orcamentarios para a regido em andlise,
constatou-se que, em média, quase metade das receitas dos municipios foi destinada
a a saude e educacao, cerca de 12% para infraestrutura, 2% para saneamento e
apenas 0,8% e 0,3% para desenvolvimento econdmico e meio ambiente,
respectivamente.

A Tabela 8 apresenta a correlacao entre a CFEM per capita e gastos per capita
em determinados setores, tais como desenvolvimento econdmico, infraestrutura,
saneamento, saude, educacdo e meio ambiente, nos municipios que compdem o

Quadrilatero Ferrifero e o Vale do A¢o entre os anos 2000 e 2019.

Tabela 8 — Associacdo com gastos per capita setoriais 2000 - 2019

Variaveis CFEM per capita | RCL per capita | GDECO | GINFRA | GSANE | GSAUD | GEDUC | GMAMB
CFEM per capita r 1 0,7777 0,0936 | 0,7767 | 0,1369 | 0,5260 | 0,6393 | 0,6002
m2 60,5% 0,9% 60,3% 1,9% 27,7% | 40,9% | 36,0%

t 9,5839 0,7281 9,5509 1,0709 4,7908 6,4402 5,8130

p-valor 0,0000 0,4694 0,0000 0,2885 0,0000 0,0000 0,0000
RCL per capita 1 0,2200 | 0,8352 | 0,2540 | 0,8440 | 0,9325 | 0,7004
4,8% 69,8% 6,5% 71,2% | 87,0% | 49,1%

1,7471 11,7625 2,0344 12,1909 20,0050 7,6013

0,0857 0,0000 0,0463 0,0000 0,0000 0,0000

Fonte: elaboragédo prépria

Observa-se nela a forte correlacéo positiva entre e CFEM per capita e a receita
corrente liquida per capita na regido — sendo que cerca de 60% da variagdo em RCL
per capita é explicada pelos royalties da minera¢éo por habitante.

N&o se verificou significAncia estatistica nas correlacdes entre CFEM e gastos
com desenvolvimento econdmico e saneamento. Assim como a correlacéo entre RCL
e gastos com desenvolvimento econdmico € estatisticamente significativa para um
nivel de significancia de 10%. Possivelmente o que financia tais gastos sejam receitas

de capital destinadas a despesas de capital, como as grandes obras e investimentos.
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A CFEM per capita estd fortemente associada aos gastos per capita em
infraestrutura na regido: a variacdo nos royalties contribui com cerca de 60% da
variagdo nos gastos per capita nessa subfuncdo. O mesmo ocorre entre a receita
corrente liguida e os gastos neste setor. Essa elevada associacdo indica o uso
majoritario dos recursos oriundos dos royalties no setor.

Ainda que em menor magnitude, constatou-se uma correlacdo positiva
moderada (e estatisticamente significativa) entre a CFEM per capita e 0s gastos
municipais per capita com saude, educacdo e meio ambiente. O coeficiente de
determinacao revelou que variagcdes na CFEM contribuem para explicar cerca de 28%
nas variagcdes em gastos per capital em saude, quase 41% em educacéo e 36% em
meio ambiente nas regides analisadas.

Constatou-se ainda forte associacdo positiva e estatisticamente significativa
entre esses gastos e as receitas correntes liquidas municipais. Esse seria um
indicativo de que os gastos nesses setores sdo impulsionados pela arrecadacao de
outras receitas correntes (como impostos, contribuicdo etc.), em maior medida que

pelos royalties minerais.

6.6 CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

A mineracdo é historicamente uma das atividades econbmicas mais
importantes do pais: em passado, a exploracdo de ouro e diamantes, e, em seu
presente, a extracdo de minério de ferro.

Com ela, motivou-se forte corrente migratoria para o Brasil e a formacao de
diversos povoados em torno dela, a exemplo da antiga Ribeirdao do Carmo, atualmente
cidade de Mariana. A mineragcao no Brasil Col6nia permitiu ainda a articulacéo e, de
certa forma, a integracdo entre as distantes localidades do territério nacional que
abasteciam as regides das minas: com gado e alimentos vindos da Bahia, charque e
mulas vindas do Sul, e mercadorias vindas da feira de Sorocaba em Sao Paulo
(FAUSTO, 2006). Sua importancia era tamanha que levou ainda o deslocamento do
eixo politico (também econbmico e social) ao ensejar a mudanca da capital, de
Salvador na Bahia para a cidade do Rio de Janeiro no estado fluminense, no ano de
1763.

O esmorecimento da exploracéo aurifera, a partir da metade do século XVIII,

nao significou o fim da mineracédo para o pais. O ouro deu lugar ao minério e, com ele,
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o Quadrilatero Ferrifero se firmava como a importante provincia mineral do pais.
Atualmente, o Estado de Minas Gerais, em especial a regido do Quadrilatero Ferrifero,
junto ao Estado do Para, que abriga a Serra dos Carajas (a maior provincia mineral
do Brasil) figuram como os principais polos da industria extrativa mineral nacional.

A inegéavel importancia econdmica do setor é evidenciada Pesquisa Industrial
Anual (PIA-Produto), do IBGE, em que o grupo “minérios de ferro e seus
concentrados, em bruto ou beneficiados” ocupa o 2° lugar na lista dos 100 maiores
produtos e/ou servigos industriais, segundo a posicédo nacional em Receita Liquida de
Vendas no exercicio de 2019 — periodo em que Receita Liquida de Vendas do produto
alcancou, em valores correntes, cerca de R$ 92 bilhdes (IBGE, 2021).

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu a Unido a tutela dos recursos minerais
enquanto classe de bens ambientais, dada sua relevancia econdmica e estratégica
para a nacao, bem como em vista da protecdo ambiental, incumbindo aquele que os
exploram de responsabilidade de recuperar o0 meio ambiente degradado. Ainda,
definiu uma participacéo financeira ao Estado em funcao da atividade. Estabeleceu-
se assim a Compensacao Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM)
— 0s royalties da mineracao.

Pressupde-se que 0s municipios que recebem os royalties os utilizem naquilo
gue direta ou indiretamente favoreca a comunidade local, como melhorias na
infraestrutura, na qualidade ambiental, na salde e na educacdo - apesar de o
regramento legal ndo condicionar a aplicacdo dessas receitas a um fim especifico.

Este capitulo dedicou-se a analisar a existéncia de correlacao entre os royalties
da mineracdo e variaveis representativas dessas melhorias nos municipios que
compdem o Quadrilatero Ferrifero e o Vale do Aco. Para tanto, utilizou-se o coeficiente
de correlagéo para verificar a existéncia, ou ndo, de associacao entre a CFEM e essas
varidveis, bem como o coeficiente de determinagédo para aferir a magnitude dessa
associacao, quando existente. Ainda, realizou-se estatisticas de teste, a fim de
garantir a significancia estatistica dos resultados encontrados.

Entre os principais resultados, verificou-se que os royalties da mineracao se
correlacionam moderadamente a indices de desenvolvimento: a variagdo da CFEM
explica cerca de 16% da variacdo do indice de Desenvolvimento Humano Municipal,
assim como cerca de 17% da variac&o do indice Firjan de Desenvolvimento Municipal

e 23,4% do indice Mineiro de Responsabilidade Social.
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Em conjunto, o Quadrilatero Ferrifero e o Vale do Aco correspondem a cerca
de 37% do PIB do Estado de Minas Gerais, assim como abriga 40% dos empregos
formais e mais de 56% dos empregos formais na industria extrativa mineral de MG.
Os testes estatisticos ndo apresentaram evidéncias de significancia estatistica para
uma associacdo entre a CFEM e o PIB, bem como para o nimero de empregos
formais em geral (setores diversos) — esses seriam explicados por outras receitas
correntes dos municipios, tendo o coeficiente de determinacdo apontado uma
associacdo da ordem de 97% entre as variacdes nas Receitas Correntes Liquidas e
o PIB municipal, e de cerca de 79% entre estas e o nUmero de empregos formais.

Verificou-se, porém, uma forte associacdo entre a CFEM e 0s empregos
formais na industria extrativa mineral, sendo que variagdes nos royalties determinam
cerca de 51% destes e 11% dos rendimentos medios dos trabalhadores formais.

Os municipios do Quadrilatero Ferrifero apresentam maior dependéncia
financeira dos royalties que o Vale do Ago — em média, 10,4% das receitas correntes
dos municipios correspondem a CFEM naquela regido, contra 0,1% nesta. Embora a
composicdo das receitas municipais divirja, os esfor¢cos orcamentarios das duas
regides em areas como desenvolvimento econdmico, infraestrutura, saneamento,
saude, educacao e meio ambiente sdo bastante homogéneos.

Embora néo se tenha verificado significAncia estatistica quanto a correlacao
entre a CFEM per capita e os gastos per capita com desenvolvimento econémico e
saneamento, esta esta fortemente associada aos gastos per capita com infraestrutura
— 0 coeficiente de determinacao revelou ser 60% a associagao entre elas. Ainda, a
CFEM per capita se mostrou estatisticamente significativa para gastos per capita com
saude, meio ambiente e educacgdo. Variagdes na compensacao explicariam cerca de
28% nos gastos com saude, 36% com meio ambiente e cerca de 41% com educacao.

Dessa forma, entende-se que os recursos oriundos da CFEM contribuem para
o desenvolvimento local na medida de sua extensdo — uma vez que nao representam
parte tdo expressiva das receitas publicas para a maioria dos municipios. Ainda que
moderada, é positiva e bem-vinda a contribuicdo desses recursos na provisao de
melhorias para a comunidade local.

Apesar de parte da literatura associar a auséncia de determinacado legal na
aplicacéo destes recursos a “baixa eficiéncia” da CFEM em proporcionais melhorias
para a comunidade local, entende-se que assim se confere flexibilidade e autonomia

ao gestor publico, que detém mais informagcdes relevantes quanto as reais



163

necessidades do municipio, embora se concorde que faltam mecanismos de
acompanhamento e de transparéncia na aplicacdo desses recursos por parte dos

municipios.
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CAPITULO 7

ENSAIO SOBRE EVIDEI\lCIAS DO COMPORTAMENTO
DOS PRECOS DAS ACOES A CRIMES AMBIENTAIS:
OS MERCADOS FINANCEIROS DEIXAM AS FIRMAS IMPUNES?

7.1 INTRODUCAO

Seria de se esperar que eventos adversos, como 0S rompimentos das
barragens localizadas nos municipios de Mariana e Brumadinho, ambos localizados
em Minas Gerais, trariam efeitos sobre as acbes das empresas responsaveis por
esses empreendimentos. Com base nisso, questiona-se: os mercados financeiros
seriam capazes de criar incentivos para que as firmas adotem um comportamento
ambientalmente responsavel? Eles teriam algum efeito potencialmente indutor sobre
o lado real da economia?

N&o obstante os preceitos éticos e morais que norteiam a vida em sociedade,
h& interesses financeiros que guiam as decisdes corporativas. Infelizmente, nem
sempre é possivel dizer que ambas, ética e finangas, caminham juntas.

As firmas deparam-se com custos de conformidade e observancia as leis e
normas ambientais (custos de compliance ambiental), determinadas pelos agentes
reguladores, bem como com preceitos éticos envoltos em sua conduta'!®. Somados a
crenca na implementacdo fraca ou pouco severa da regulacdo ambiental e nas
barreiras ao monitoramento e fiscalizagdo do cumprimento das normas em paises em
desenvolvimento, como o Brasil, podem acabar sendo interpretadas como um
“‘estimulo a permissividade”.

Nesse sentido, buscou-se evidéncias de que os mercados financeiros teriam
um papel complementar as ja conhecidas politicas ambientais tradicionais — que
combinam instrumentos coercitivos, ou de comando e controle (direto), e instrumentos
incitativos, ou econdmicos — na tentativa de reduzir os impactos negativos das acoes
antrépicas. Seriam uma espécie de uma terceira frente, persuadindo os agentes

econdmicos a adotarem uma postura responsavel em relacdo ao meio ambiente.

115 Deixa-se aqui de antemdo uma sugestdo para trabalhos futuros: muitos sdo os trabalhos que
exploram a importancia de as firmas adotarem um programa de compliance com o intuito de se evitar
custos maiores em funcao de danos ambientais por elas causados, mas poucos sdo 0s que se atrevem
a tentar estimar quais séo, de fato, estes custos de compliance.
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Os chamados instrumentos de comunicacdo ou de informag¢do da politica
ambiental valem-se de formas de dar transparéncia e divulgacao a praticas ambientais
das firmas, sejam elas benéficas ou nocivas ao meio ambiente, bem como a
conscientizacao e educacéao da sociedade e a necessidade de cooperacao entre todos
e governo. Nesse rol, incluem-se ferramentas como selos ambientais, indicadores,
relatorios de sustentabilidade, propaganda, entre outros.

Portanto, é objetivo geral dessa investigacdo considerar a existéncia de um
possivel “efeito indutor” que os mercados de capitais teriam sobre a conduta ambiental
das companhias abertas que dele participam. Para tanto, analisar a reacdo do
mercado de capitais ao anuncio e divulgacao de desastres ambientais provocados por

companhias abertas pode revelar alguns indicios.

7.2 PRECOS DAS ACOES DE COMPANHIAS ABERTAS EM BOLSAS DE VALORES

Os precos das acbes de companhias abertas transacionadas em bolsas de
valores séo dados pela livre negociacao desses ativos no mercado de capitais. Eles
costumam ser um bom reflexo da euforia (ou ceticismo) dos investidores em relacéo
a capacidade dessas empresas de gerar beneficios futuros com base na interpretacéo
gue fazem das informacdes relevantes de que dispdem em determinado momento.
Dessa forma, pode-se afirmar que os precos das acdes sdo sensiveis a eventos
cotidianos e as expectativas dos participantes vao sendo moldadas a cada nova
informacao publica que lhes é revelada.

Assume-se que os mercados sejam suficientemente eficientes para estimar 0s
efeitos de uma nova informacé&o imprevista sobre os retornos esperados das firmas,
seu valor de mercado e preco das acfes. Em mercados eficientes, com informacdes
completas e auséncia de informacgé&o privilegiada, os pre¢os responderiam de forma
imediata a qualquer novo evento. A variabilidade dos precos, e o rebalanceamento
das carteiras como consequéncia da leitura que os investidores fazem do evento, é
maior proporcionalmente a interpretacdo que eles fazem do evento e, especialmente,
ao que isso implica sobre o risco da firma.

Espera-se que eventos ambientais danosos (sejam eles fruto de atos
negligentes ou criminosos ou simplesmente infortinios) provoquem quedas nos
precos das acOes de empresas diretamente ligadas a eles, por té-lo causado ou por

dele ser vitima. Os investidores demandariam menos acdes dessas firmas, pois, ao
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entender o ocorrido, passariam a imaginar que isso futuramente traria algumas
implicacdes sobre o desempenho da firma e um aumento do risco a se assumir.

Isso porque danos ambientais costumam vir atrelados a queda na
produtividade da firma, por ter sua atividade suspensa por imposicéo judicial (se a
firma for a causadora) ou operacional (se vitima), multas, indeniza¢des e gastos de
reparacdo compensatorios dada a sua responsabilidade, reconstrucdo parcial ou
integral de sua planta operacional devido a danos fisicos da estrutura, entre outros.

Desde meados dos anos 1990, ha uma literatura internacional e nacional,
embora essa ainda mais timida que aquela, que vem ganhando corpo e entusiasmo
sobre o assunto. Ainda que preambular, alguns importantes indicios ja puderam ser
constatados. A se¢do 7.2 explora as evidéncias ja verificadas pela literatura ao longo

do trajeto ja percorrido até o presente momento.

7.3 O QUE DIZ A LITERATURA: REVISAO BIBLIOGRAFICA

Herbst, Marshall e Wingender (1996) analisaram a resposta do mercado de
acoOes frente ao derramamento de 6leo pela Exxon Valdez em marco de 1989 na baia
de Prudhoe, no Alaska (EUA). Os autores verificaram que, por duas semanas apos o
ocorrido, houve uma queda nos precos das ac¢des da Exxon, a dona do navio e
responsavel pelo desastre, e da BP, por ser esta a maior produtora na regido em que
ele ocorreu; mas depois iniciou-se uma fase de recuperacdo. Para um teste de
tendéncia sobre os precos da Exxon, os autores utilizaram um estudo de evento em
que concluiram que nas trés semanas subsequentes ao evento a empresa apresentou
retornos anormais acumulados na casa de -8,89%.

Lanoie et al. (1998) realizaram um estudo de eventos para analisar a reacao
dos investidores e as flutua¢gdes dos precos das acées no mercado frente a divulgacéo
da “lista de poluidores” que ocorre a cada seis meses pelo ministério do meio ambiente
de British Columbia, no Canada. A amostra utilizada era composta por 19 empresas
publicas que figuram em cinco listas de poluidores do Ministério entre julho de 1990 e
outubro de1992, e a janela de evento foi de trés dias: 0 que antecede a divulgacdo da
lista (dia -1), o dia em que ela ocorre (dia 0) e o subsequente (dia +1). A analise dos
resultados do estudo de Lanoie et al. (1998) indicou que o mercado de capitais reage
a liberacao de informacdes, e que grandes poluidores (aqueles que frequentemente

aparecem nas listas divulgadas) sao afetados mais significativamente pela divulgacéo
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dessas informacdes que poluidores menores. Os autores acreditam que iSSO
corrobora a ideia de que as agéncias regulatorias poderiam se valer dos incentivos a
uma conduta ambiental adequada que esses mercados criam como um complemento
as formas tradicionais de regulacdo ambiental.

Por meio de um estudo de evento, Gupta e Goldar (2004) analisaram o impacto
gue a avaliacdo da conduta ambiental de grandes industrias de papel e celulose,
automoveis e cloro alcalino localizadas na indiall® tem sobre os precos das acgdes
dessas empresas e em que medida isso traria um incentivo para que adotem uma
conduta adequada. Os autores utilizaram cotacdes das acdes de 17 empresas de
papel e celulose, 15 firmas automotivas e 18 de cloro alcalino para verificar como elas
reagiriam ao anincio'’ da avaliacdo ambiental de cada industria.

Entre as principais evidéncias encontradas por Gupta e Goldar (2004) estdo as
elencadas a sequir. Para as firmas de papel e celulose, os autores verificaram uma
perda média acumulada de 19% no preco das acbes entre o dia do anuncio do
desempenho ambiental das empresas e o0 10° dia de negociac¢des; mesmo algumas
tendo sido mais bem classificadas que outras, o desempenho geral do setor no pais
estava bem abaixo do padrao global. Os retornos anormais medios para o setor de
cloro alcalino n&o foram estatisticamente significativos. Quanto ao setor
automobilistico, os retornos anormais médios frente ao evento foram positivos
(contrariando o esperado); possivelmente porque a classificacao para o setor foca no
produto em si e ndo no processo produtivo ou, ainda, porque era esperada uma
classificagcdo muito severa para o0 setor, e 0 que aconteceu é que ela ndo foi tao
rigorosa assim.

A atencéo dispendida por Gupta e Goldar (2004) em seu estudo aos paises em
desenvolvimento é de significativa importancia. As penalidades do mercado
(reduzindo o valor das cota¢cbes das empresas) podem ser um incentivo interessante
e complementar as formas tradicionais de regulacdo da poluicdo, como comando e

controle e instrumentos baseados em mercados, especialmente para paises em

116 O pais mantém um programa de rating ambiental (0 Green Rating Project — ou GRP) para esses
setores que classifica e concede um “selo” (de zero a cinco folhas verdes), de acordo o desempenho
das empresas.

117 As informagdes eram disponibilizadas de acordo com o cronograma: em 18 de julho de 1999 eram
anunciadas as avaliacdes ambientais para papel e celulose, em 29 de outubro de 2001 para empresas
automotivas e em 2 de setembro 2002 para empresas de cloro alcalino.
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desenvolvimento em que o monitoramento e fiscaliza¢cdo da conduta ambiental séo
fracos, como concluem.

Capelle-Blancard e Laguna (2010) analisaram como o mercado de acdes
responde a desastres quimicos industriais para uma amostra de 64 explosées em
refinarias e plantas industriais localizadas em diferentes paises entre 1990 e 2005. Os
autores verificaram que a reacdo negativa € quase instantdnea ao anuncio dos
eventos (ainda que os investidores demorem a reconhecer toda a extensdo do evento
e suas implicacdes), acarretando uma perda média de valor de mercado das
empresas de 1,3% logo nos dois primeiros dias subsequentes ao evento.

Os autores puderam constatar que as perdas mais imediatas sdo maiores
guanto mais grave for o acidente. As perdas também seriam agravadas pelo maior
numero de acidentes anteriores envolvendo a empresa (sugerindo que a recorréncia
compromete ainda mais a reputacdo da firma e a atribuicdo de risco pelos
investidores)!*® e pelo nimero de fatalidades e ferimentos graves. Além disso, firmas
maiores tenderiam a ser menos severamente penalizadas pelo mercado e que perdas
anormais seriam menores para empresas que atraem grande atencdo da midia no
periodo anterior ao desastre.

Apesar de evidenciarem que a resposta negativa do mercado € proporcional ao
custo social que o desastre acarreta, Laguna e Capelle-Blancard (2010) ainda
consideram questionavel afirmar que as perdas na magnitude esperada representam
incentivo suficiente para que os gestores da firma facam esforcos de aperfeicoamento
em seguranca ambiental e ocupacional.

Nogueira e Angotti (2011) verificaram a reacado do mercado de capitais apos a
divulgacéo de vazamentos de 6leo causados por falhas técnicas de empresas do setor
petrolifero. Para tanto, utilizaram a metodologia de estudo de eventos sobre uma
amostra de trinta eventos ocorridos entre 2000 e 2010 e protagonizados pelas
empresas Petrobras, British Petroleum, Chevron e Shell. Os autores puderam
constatar reacdes negativas nos precos e retornos das a¢gbes apds o anuncio da
ocorréncia dos eventos estudados; de modo geral, a queda nos retornos das
empresas ocorria cerca de 8 dias apds o0 evento. Tais reacbes, porém, seriam

graduais, uma vez que é€ dificil mensurar rapidamente a magnitude do evento, assim

118 «(...) investors are more likely to attribute the accident to bad luck when the responsible firm has a
good environmental record.” (CAPELLE-BLANCARD & LAGUNA, 2010, p. 17).
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como as perdas para a empresa,; diferentemente das reagdes imediatas percebidas
em anuncios de eventos de natureza contabil.

Em algumas as situagbes analisadas por Nogueira e Angotti (2011), os
impactos sobre acdes preferenciais e a¢des ordinarias eram distintos — 0s acionistas
ordinarios reagiam mais fortemente que os preferenciais; o que os autores acreditam
gue poderia ser explicado pela estrutura de participacéo acionaria da firma.

Varela e Milone (2013) analisaram a resposta do mercado financeiro sobre as
acOes da BP ao vazamento de petréleo no Golfo do México em decorréncia da
explosdo da de uma sonda petrolifera da empresa em abril de 2010. Para tanto,
desenvolveram duas analises: uma qualitativa, através de um estudo de caso, e outra
guantitativa, utilizando modelos de Regresséo Linear Multipla. As autoras constataram
gue um ano apos o acidente as acdes da empresa ainda acumulavam uma
desvalorizacédo de 24,04%, enquanto outras do setor tiveram uma valorizagdo média
de 27,79% no mesmo periodo. Ainda puderem perceber que o periodo de maior
desvalorizacdo do preco das acdes ocorreu entre 0 6° e o 70° dia apds o acidente,
passando entdo a experimentar uma fase de recuperagcédo. Também puderam estimar
gue a recuperacao total das a¢des da BP, sem outras influéncias do mercado, se daria
em torno de 7 anos apos o acidente.

Fernandes (2013) realizou um estudo de evento com o intuito de identificar a
influéncia de um disclosure ambiental negativo involuntario''® no retorno anormal de
setores com alto indice de poluicdo (exploracao, refino, minerais metélicos, papel e
celulose e siderurgia). Para tanto, a autora selecionou uma amostra de 29 eventos de
sete empresas nacionais altamente poluidoras!?®, ocorridos entre 2007 e 2012. Foi
constatada a queda no valor de mercado das empresas (inferida pela reducdo do
preco das acdes): para os setores de siderurgia e papel e celulose (os mais
penalizados pelo mercado, cuja queda foi mais brusca), a reducéo se estendia até o
terceiro dia apds o evento e, para os setores de minerais metalicos e exploracao e
refino, até o quarto dia apGs o evento. Apds isso, inicia-se o retorno a normalidade.

Lima Junior e Carvalho (2015) analisaram se os precos de acdes das

companhias responsaveis por acidentes ambientais eram impactados a partir do

119 Um disclosure ambiental negativo involuntario é o termo usado por Fernandes (2013) para se referir
a divulgacao de informagdes e dados de cunho ambientais que afetam negativamente o desempenho
da empresa e que ocorre contra a vontade ou sem permissao da empresa.

120 530 elas: Petrobras, Vale, Fibria, Suzano Papel e Celulose, Gerdau, Cia Sidertrgica Nacional e
Usiminas (Fernandes, 2013).
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momento que a informagdo do evento era divulgada. Para isso, aplicaram a
metodologia de estudos de eventos, uma simulacdo Bootstrap em dois eventos com
impactos ambientais: (1) derramamento de 6leo no Rio Iguacu em Araucaria-PR em
junho de 2000, cuja responsavel foi a Petrobras e (2) p6é que encobriu a cidade de
Congonhas-MG, em agosto de 2011, envolvendo a Vale S.A. e a CSN; todas as
empresas possuiam acdes em circulacdo na BM&FBovespa (hoje B3). A anélise dos
precos nao revelou comportamento atipico que possa ser atrelado, ou ndo, ao
acidente no evento 1; ja 0 evento 2 mostrou uma queda repentina nos precos, mas
queda similar foi percebida no indice Bovespa, o que fez os autores concluirem que o
mercado estava respondendo a outro evento externo (rebaixamento da nota de risco
dos EUA pela Standard & Poor’s), ndo ligado ao acidente no mesmo periodo.

Fernandes e Maranhdo (2016) analisaram o comportamento das acdes da
mineradora Australiana BHP Billiton (uma das controladoras da Samarco, responsavel
pela barragem juntamente com a Vale S.A.) apés o acidente com a barragem de
Fundao, em Mariana, utilizando para esse fim a metodologia de estudo de eventos.
Os autores esperavam que houvesse um reflexo do evento sobre o preco das acdes
(desvalorizando-se) e que a volatilidade dessas acdes em relacéo a volatilidade do
mercado aumentasse, denotando um aumento do risco do ativo. Porém, pela analise
dos autores, isso ndo ocorreu: as acdes da empresa se valorizam no periodo
analisado e ndo houve aumento de volatilidade ou risco que pudesse ser atrelado ao
evento em si, mas sim a fatores como politicas governamentais e/ou efeitos da
globalizacdo nas economias locais. Os autores concluiram que, com base na
metodologia utilizada, néo foi possivel detectar impactos significativos da tragédia de
Mariana (MG) sobre o mercado de acfes australiano.

Souza (2018) analisou também os impactos do rompimento da barragem de
Fund&o, em Mariana, dessa vez sobre as a¢0es da Vale S.A. (outra controladora da
Samarco, responsavel pela barragem). Para isso, utilizou cotacdes diarias das acdes
preferenciais!?! da empresa e a cotacdo do minério de ferro para um periodo de 12
meses (6 meses antes do ocorrido e 6 meses apos), aplicando um modelo estrutural
de séries de tempo com filtro de Kalman. O autor concluiu que a queda na cotagéo

das acbes da empresa era majoritariamente em funcéo da queda no preco do minério

121 Estas eram sinalizadas pelo codigo VALE5S e deixaram de ser negociadas na bolsa de valores de
Sao Paulo (antes BM&FBOVESPA, hoje B3) em 2017; as Unicas remanescentes em negociacdo sao
as acles ordinarias da empresa, cujo codigo € VALE3.
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de ferro (principal produto da firma) no periodo — tendéncia de queda essa ja
percebida antes mesmo da tragédia. E que n&o era possivel afirmar que o mercado
haveria “penalizado” os pregos das agdes da empresa pela tragédia.

Araujo, Soares e Abreu (2018) analisaram a reacdo do mercado de capitais
apo6s o desastre ambiental do rompimento da barragem de Funddo em Mariana (MG),
da empresa Samarco Mineracao S.A., por meio de um estudo de evento. Os autores
puderam verificar um efeito adverso do acidente sobre os retornos das acdes das
empresas do mercado de mineragdo entre 11° e 0 20° dia ap0s o rompimento no
mercado brasileiro (mas que ap6s o 60° dia do rompimento os efeitos do rompimento
sobre o mercado sao dissipados) e entre 0 51° e 0 60° dia no mercado australiano.
Portanto, o evento teria sido absorvido pelos dois mercados, brasileiro e australiano,
nao deixando impactos negativos duradouros sobre as acfes das empresas.

Prudéncio et al. (2019) analisaram os efeitos da divulgacdo de informagdes
acerca de violagcbes ou eventos ambientais adversos (um disclosure ambiental
negativo) no desempenho (operacional e de mercado) da empresa causadora. O
estudo envolveu 277 empresas listadas na B3 que divulgaram relatorios de
sustentabilidade e/ou tiveram informacfes sobre impactos ambientais por ela
causados divulgadas na midia entre os anos de 2013 e 2017. Para atender seus
objetivos, seguiram a metodologia de estatistica descritiva e regressao linear maltipla.

As autoras ndo puderam comprovar que a divulgacdo das informacdes ou
relatorios afetava o retorno sobre o patriménio liquido — ROE (usado como medida de
desempenho operacional) da empresa da forma esperada. Porém, verificaram que o
disclosure ambiental negativo traz impactos sobre o desempenho de mercado das
empresas, revelado pela perda de valor de mercado. Outro resultado interessante
verificado é o de que empresas que mais divulgam informagdes ambientais negativas
sao as que, em geral, ndo fazem parte de setores tradicionalmente mais propensos a
impactos ambientais (PRUDENCIO et al., 2019).

7.4 EVENTOS ANALISADOS, AMOSTRA E METODOLOGIA
Duas importantes tragédias marcaram a histéria recente brasileira: o

rompimento das barragens de rejeitos de mineragao de Mariana, em novembro de

2015, e de Brumadinho, em janeiro de 2019. O Quadro 18 apresenta as datas de
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ocorréncia desses eventos e as empresas responsaveis por cada empreendimento. A

seguir, descreve-se brevemente cada um dos eventos em estudo.

Quadro 18 — Eventos analisados, data de ocorréncia e companhias responsaveis

Evento Quando Companhia responsavel
L : . . Vale S.A.
Tragédia de Mariana (MG) 05/11/2015 Samarco Mineracgao BHP Billiton

Rompimento de barragem

em Brumadinho (MG)
Fonte: elaboracao prépria

25/01/2019 Vale S.A.

a) A TRAGEDIA DE MARIANA122

No dia 05 de novembro de 2015, a barragem de Fundéo, localizada em Bento
Rodrigues, distrito do municipio de Mariana, em Minas Gerais, rompeu-se. A barragem
gue comportava rejeitos de minério de ferro, em operacéo desde dezembro de 2008,
era operada pela Samarco Mineragdo S/A, empresa de capital fechado controlada
pela australiana BHP e pela brasileira Vale S/A, em uma joint venture entre elas, em
que cada uma detinha 50% da participag¢éo acionaria.

O rompimento extravasou mais de 40 milhdes de metros cubicos de rejeitos de
minério e silica, causando o assoreamento do rio Doce. A lama contendo os rejeitos
atingiu a barragem de Santarém, soterrando o distrito de Bento Rodrigues e vitimando
19 pessoas, além de desabrigar centenas de familias. Em seu trajeto, a lama de
rejeitos atingiu diversos corpos hidricos afluentes do rio Doce (como os corregos de
Funddo e Santarém, o rio Gualaxo do Norte e o rio do Carmo), destruindo calhas,
depositando rejeitos, arrastando a cobertura vegetal e a camada superficial do solo
de éareas ribeirinhas.

Transcorridos dezesseis dias do rompimento, a lama de rejeitos alcangou a foz
do rio Doce em Regéncia, distrito do municipio de Linhares, no Espirito Santo,
desaguando no Oceano Atlantico no dia 21 de novembro de 2015 e deixando por la
mais destruicdo sobre a fauna e a flora costeiras e marinhas. Em todo o percurso, 41

cidades dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo foram atingidas.

12 As informacGes e dados aqui utilizados foram retirados de http://www.mpf.mp.br/grandes-
casos/caso-samarco.
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b) ROMPIMENTO DE BARRAGEM EM BRUMADINHO

No dia 25 de janeiro de 2019, a barragem da Mina do Cdrrego do Feijao, situada
em Brumadinho, municipio integrante da regido metropolitana de Belo Horizonte, em
Minas Gerais, rompeu-se. A barragem que pertencia a empresa Vale S/A comportava
rejeitos de minério de ferro e integrava a estrutura do Complexo Minerario do
Paraopeba. Construida em 1976, foi adquirida em 2001 pela companhia. Segundo a
empresa, esta encontrava-se inativa no momento do ocorrido para o recebimento de
rejeitos ou outras operagoes.

Na ocasido, aproximadamente 9,7 milhdes de metros cubicos de lama
contendo rejeitos de minério de ferro (dos cerca de 12 milhdes de metros cubicos que
foram nela depositados ao longo de suas quase quatro décadas de operacdo) foram
langados ao meio. A forca e violéncia da lama de rejeitos deixou em seu rastro de
destruicdo 272 vitimas fatais'?3, além de diversas familias desabrigadas porque
tiveram suas casas invadidas pela lama. Além disso, acarretou diversos crimes contra
a flora, a fauna e de poluicao.

Uma investigacao conjunta entre a Policia Civil e o Ministério Publico de Minas
Gerais resultou em denuncia apresentada a justica no dia 21 de janeiro de 2020. Nela
estdo contidos indicios de que a empresa Vale S/A, em conluio com a consultoria Tlv
Sid, responséavel por confeccionar o laudo técnico que certificava frente ao 6rgao
competente (ANM) a estabilidade da barragem, estava ciente pelo menos desde 2017
do risco iminente e inaceitavel das condi¢Bes da estrutura. Tais informacgdes, que
foram denominadas pelo documento como a “caixa-preta da Vale”, foram ocultadas a
Agéncia Nacional de Mineragcédo (ANM) que regula o setor.

De acordo com o Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG), “ficou
demonstrada a existéncia de uma promiscua relagdo entre as duas corporacdes
denunciadas, no sentido de esconder do Poder Publico, sociedade, acionistas e
investidores a inaceitavel situacdo de seguranca de vérias das barragens de
mineragao mantidas pela Vale” (MPMG, 2020).

7.4.1 Dados que compdem a amostra

123 Onze delas ainda desaparecidas quando esta tese estava sendo escrita.
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A Samarco Mineracao S.A. € uma empresa de capital fechado, resultante de
uma joint venture (um empreendimento conjunto) entre as empresas Vale S.A. e BHP
Billiton Brasil Ltda., em que cada uma detém 50% da participacdo acionaria. Por ser
uma companhia fechada, ndo possui acdes negociadas em bolsas de valores. Nesse
sentido, optou-se por se ater as a¢gdes da companhia Vale S.A.

A companhia Vale S.A., acionista controladora da Samarco Mineragéao S.A., é
uma sociedade anénima de capital aberto. Como tal, possui acdes (ordinérias)
negociadas em trés bolsas de valores: (i) de Sédo Paulo, B3 S.A., sob o ticker (codigo
da acédo) VALE3 e em moeda nacional (Real); (ii) de Nova lorque, NYSE, com o ticker
VALE e na moeda Dolar Americano e (iii) de Madri, LATIBEX, apresentada com o
ticker XVALO e em Euro.

Para o estudo, foram utilizadas informacdes contabeis extraidas das
demonstracdes financeiras trimestrais da empresa Vale S.A. entre o segundo
trimestre de 2011 e o terceiro trimestre de 2021, bem como as cotacbes de
fechamento das acbGes da empresa'?* na bolsa de valores brasileira. Outras
informacdes relevantes, como os precos do minério de ferro e niquel — os dois
principais produtos, pelos quais a empresa é reconhecida como lider em producédo —

e indice Bovespa também forma coletados.

7.5 RESULTADOS OBTIDOS E DISCUSSAO

Analisou-se a rea¢ao do preco do ativo na bolsa de valores brasileira, B3, apds
0S primeiros anuncios publicos da tragédia de Mariana ocorrida no dia 05 de novembro
de 2015. A partir das cotacdes didrias das acles ordinarias — sem direito a voto — da
empresa, entre novembro de 2015 e dezembro de 2020, verificou-se uma queda
pouco expressiva logo apés o ocorrido, seguida de uma valorizagdo extraordinaria —

gue pode ser mais bem visualizada no Grafico 4.

124 Faz-se a observagdo de que, até o ano de 2017, a empresa possuia acdes preferencias (referenciadas pelo cédigo VALES)
e ordinarias (sob o cédigo VALE3) em circulagdo na bolsa de valores de Sdo Paulo (antes BM&FBOVESPA, hoje B3 S.A.).
Atualmente, as Unicas a¢des da empresa ainda em negociacdo nesse mercado séo as ac¢des ordinarias. Portanto, até para fins
de compatibilizagdo e padronizagdo dos dados, o estudo utilizou variavel “nimero de a¢des em circulacdo” a “média ponderada
de numero de agBes em circulac@o” disponivel nas demonstragdes financeiras anuais da empresa.
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Grafico 4 — Evolucédo da VALES3 na B3 entre novembro de 2015 e dezembro de 2020
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Fonte: elaboracdo propria, com base nas cotacfes mensais das a¢fes ordinarias da empresa (VALE3)

A acdo atingiu sua cotacao diaria mais baixa em 2 de fevereiro de 2016, 89 dias
apos a tragédia, fechando o pregdo a um preco corrente de R$ 8,60, uma queda
nominal acumulada de cerca de 66% nesse periodo. A partir dai, o preco do ativo
torna a se recuperar, atingindo a cotacdo diaria maxima corrente de R$ 62,20 no dia
25 de setembro de 2018, transcorridos 1.055 desde o rompimento da barragem, o que
representou uma valorizacdo nominal acumulada de 162,45% no periodo.

No dia 25 de janeiro de 2019, data da ocorréncia da tragédia de Brumadinho,
a variacdo real acumulada € de cerca de 185% entre uma tragédia e outra.
Precedendo o acontecimento em Brumadinho, a empresa vinha de uma série de
guedas em suas cotacdes, iniciada em 03 de outubro de 2018.

Apoés o rompimento da barragem de Brumadinho, ocorrido em uma sexta-feira,
a empresa volta a abrir no pregdo na segunda-feira seguinte (28/01/2019) com uma
forte desvalorizacao de 24,5% — quando os precos do papel cairam de R$ 52,51 a R$
39,63. A cotagcdo minima atingida apos o evento ocorreu em 07 de fevereiro do mesmo
ano, apenas 13 dias depois, atingindo o valor corrente de R$ 38,89, e uma queda
nominal acumulada de cerca de 26%. Percebe-se assim uma reacdo mais rapida do
mercado nesse segundo evento, mas nao tdo intensa quanto no primeiro, apesar da
maior fatalidade.

Com esses primeiros resultados, acredita-se que o mercado espera que a firma

seja rigorosamente punida pelos atos, mas que, apesar disso, vislumbra a pronta acéo
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e recuperacdo de uma empresa como a desse porte. Assim, 0s investidores nao se
opdéem a comprar “na baixa”, nos momentos que as agbes se encontram

desvalorizadas, j& apostando na recuperacédo do preco do ativo.

7.6 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

O mercado financeiro pode significar uma terceira via de instrumentos de
gestdo da conduta ambiental das empresas — especialmente para companhias
abertas, em que as cota¢gOes de suas acbes em bolsa poderiam representar um
incentivo ao comportamento ambientalmente desejavel.

Entende-se que eventos mais graves deveriam provocar respostas maiores do
mercado, uma vez que isso impactaria mais profundamente o desempenho da
empresa futuramente. Porém, a demora em se perceber a extensado e a gravidade dos
eventos pode dificultar a construgcdo de uma reacgéo, transformando-se em uma
resposta letargica ao ocorrido.

Dessa forma, o objetivo geral deste capitulo foi considerar a existéncia de um
possivel “efeito indutor” que os mercados de capitais teriam sobre a conduta ambiental
das companhias abertas que dele participam. Para isso, analisou se a reacdo do
mercado de capitais ao anuncio e divulgacéo de desastres ambientais provocados por
companhias abertas pode revelar alguns indicios.

Dois eventos foram o escopo dessa analise: o rompimento das barragens de
rejeitos de Mariana e Brumadinho, em Minas Gerais, Brasil. Nos dois casos, a
companhia Vale S.A. figura ora como responsavel indireta, ora direta dos
empreendimentos. Como companhia aberta, a firma possui agdes em circulagéo nas
bolsas de valores de Séao Paulo (B3), de Nova lorque (NYSE) e de Madri (LATIBEX).
A oscilacdo da cotagdo de suas acdes ordinarias na B3 foi o ponto de partida desta
analise.

Assim, apesar de 0s pre¢os dos papéis responderem aos eventos logo apos as
ocorréncias, 0s eventos foram pouco expressivos em impactar de forma mais

profunda e duradoura as acdes da empresa.
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CONCLUSAO

Esta tese dedicou-se ao estudo de como a confluéncia entre Economia e Direito
podem contribuir para incentivar a mitigacdo do dado ambiental, em especial a
aqueles causados pela atividade extrativa mineral, de maneira mais eficiente. Para
isso, foi preciso compreender como se deu o surgimento da Economia do Meio
Ambiente e das principais vertentes que dela se originam. Empenho semelhante foi
dispendido no sentido de levantar o surgimento do Direito Ambiental e a evolugcéo
temporal do ordenamento juridico e as principais normas sobre o tema. Apés,
verificou-se a existéncia de interfaces entre as duas areas, Direito e Economia, acerca
da questdo ambiental, e dedicou-se a analisar, sobretudo, a Politica Nacional do Meio
Ambiente e seus instrumentos de aplicacéo.

Ao se analisar os encontros e desencontros entre Economia do Meio Ambiente
e Direito Ambiental, verificou-se que, embora ambos partam de um mesmo objetivo —
preservacdo, melhoria e recuperacado da qualidade ambiental — e mesmo sendo o
Direito Ambiental fundamentado na (micro)Economia, eles, por vezes, destoam em
alguns pontos. Assim, analisou-se esses pontos de desconexdo, a fim de indagar o
debate quanto a possibilidade de isso ser uma fonte de ineficiéncia na proposicéo de
politicas publicas ambientais.

Aventou-se ainda a hip6tese de o instrumento da responsabilidade objetiva
presente no ordenamento juridico brasileiro incentivar a conduta negligente dos
agentes na prevencdo de danos ambientais. Essa reflexdo possibilitou propor um
modelo que permitiria explicar a tomada de decisdo de um agente supostamente
racional quanto a ser precavido e, mesmo assim, ter que vir a arcar tanto com 0s
custos da precaucao, quanto com os custos da responsabilidade de um dano por ele
causado, ou ser negligente e apenas arcar com os custos da reparacao.

Em 2021, a Politica Nacional do Meio Ambiente, disposta na Lei n° 6.938 de
1981, completou quatro décadas desde sua implementacdo. A quadragenaria Lei que
consagrou o reconhecimento do meio ambiente como um bem em si mesmo, devendo
ser resguardado e tutelado como um todo, como n&o poderia deixar de ser, foi
analisada. Decompés-se seus objetivos, os 6rgaos e entidades que formam o Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e os instrumentos e mecanismos de aplicacéo

e materializacédo da Lei.
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Especial atencéo foi despendida aos instrumentos da PNMA, que podem ser
desdobrados em trés: (i) instrumentos de comando e controle, (ii) instrumentos
econdmicos e (iii) instrumentos de comunicagao e informagao.

Em um ensaio que analisa o crime ambiental decorrente do rompimento da
barragem de rejeitos de minério de Fundao de responsabilidade de empresa Samarco,
episddio que ficou marcado como a Tragédia de Mariana, verificou-se a efetividade
dos instrumentos de comando e controle a partir da puni¢cdo dos agentes causadores
de dano. Nele, questionou-se se o crime ambiental incorrido compensaria
financeiramente para a firma, de maneira que os ganhos financeiros da companhia
suplantem os custos que ela e suas acionistas vieram a ter com o ocorrido. A principal
conclusdo a que ali se alcancou reforcam a crenca de que a fiscalizacao falha por
parte do Estado e a certeza da punicdo branda levam ao risco moral.

Outro capitulo incumbiu-se de analisar a efetividade dos instrumentos
econdmicos a partir da cobranca de compensacéao financeira — royalties — daqueles
gue exercem atividade de exploracdo de recursos naturais e, consequentemente,
causam degradacdo ambiental decorrente dela. Para tanto, analisou-se a
Compensacéo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM), conhecida
como “os royalties da mineragado” e a indagacdo acerca da possivel existéncia de
efetiva correlacdo entre a Compensacdo e indicadores de desenvolvimento em
localidades conhecidas pela exploracdo mineral, como o Quadrilatero Ferrifero e o
Vale do Aco — ambos no Estado de Minas Gerais. A partir dessa investigacao,
verificou-se que, embora de forma moderada e com espaco para muito mais
efetividade, os recursos contribuem positivamente para o desenvolvimento local.

Por fim, analisou-se a efetividade dos instrumentos de informacao a partir de
um estudo que relaciona eventos ambientais adversos com o comportamento dos
precos das acdes das companhias que 0s causaram, e se iSso serviria de incentivo
para que as firmas adotem um comportamento ambiental adequado. Considerou-se a
possivel existéncia de um “efeito indutor” que os mercados de capitais teriam sobre a
conduta ambiental das companhias abertas que dele participam. Nele, avaliou-se os
efeitos dos rompimentos das barragens de Mariana e Brumadinho sobre as ac¢bes da
companhia Vale S.A. Constatou-se que a variacdo média dos precos das acdes da
companhia no periodo foi explicada, em suma, pelas oscilagdes nos precos do minério
de ferro. Ainda, a inclusédo de variaveis dummy no modelo para representar a

ocorréncia dos eventos em estudo ndo retornou resultados estatisticamente
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significativos. Assim, apesar de os precos dos papéis responderem aos eventos logo
apos as ocorréncias, os eventos foram pouco expressivos em impactar de forma mais
profunda e duradoura as acdes da empresa.

H& ainda um vasto e tortuoso caminho a ser percorrido pelos pesquisadores
gue tomem para si o propadsito de investigar as formas de proteger o bem natural maior
e assegurar a qualidade do meio ambiente para a dignidade da vida humana. Almeja-
se que esta Tese de Doutorado sirva ndo somente de fundamento para pesquisas
futuras, mas também de estimulo a aqueles de dedicam suas vidas a construcao de

conhecimento.
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APENDICE A — Quem é quem? O desenho institucional do SISNAMA

A Constituicdo Federal de 1988 definiu, em seu Art. 23, como competéncia
comum de todos os entes da federacdo — Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios — a protecdo e preservacdo do meio ambiente natural. Assim, afirma
Fiorillo (2021, p. 86), a PNMA obedece ao critério da “competéncia material comum”,
conferindo deveres a todos os entes da federacéo, bem como reforcar a necessidade
de colaboracéao entre todos eles.

Para atender a seus fins, a PNMA instituiu o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), o conjunto de Orgdos que juntos integram os esforcos de
protecdo ambiental entre os entes federativos, como proposto pela Constituicdo. O
SISNMA é composto por 6rgao(s): i) superior; ii) consultivo e deliberativo; iii) central;

Iv) executores; v) seccionais e vi) locais — como mostra a Figura 10.

Figura 10 — Desenho institucional do SISNAMA
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Fonte: Elaboracéo propria, de acordo com a Lei 6.938/1981, Art. 6°

CONSELHO DE GOVERNO

O Conselho do Governo é um dos 6rgdos que compdem a Presidéncia da

Republica. Sua finalidade precipua € o assessoramento direto do chefe do Executivo
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federal na formulacdo de diretrizes de agdo governamental, como dispbe a Lei
8.028/1990.

No SISNAMA, o Conselho de Governo figura como o 6rgdo superior, tendo a
funcao de “assessorar o Presidente da Republica na formulagéo da politica nacional
e nas diretrizes governamentais para o meio ambiente e os recursos ambientais”
(BRASIL, 1981). A partir da Lei 9.694/1998, o O6rgdo passou a ter dois niveis de
atuacdo: i) o proprio Conselho de Governo, com finalidade consultiva e ii) as Camaras
do Conselho de Governo, “com a finalidade de formular politicas publicas setoriais,
cujo escopo ultrapasse as competéncias de um unico Ministério” (BRASIL, 1998).

O orgao reune-se quando convocado pelo Presidente da Republica. Na
ocasiao, o chefe do Executivo federal ird designar o Ministro de Estado que presidira
a reunidao'?®. Ainda, junto ao chefe do Executivo, integrardo o érgédo: i) Ministros de
Estado; ii) Titulares dos érgdos essenciais da Presidéncia da Republica; iii) Ministro
de Estado do Controle e da Transparéncia; iv) Titulares das Secretarias Especiais de
Direitos Humanos, de Politicas para as Mulheres, de Politicas de Promocdo da
Igualdade Racial e de Aquicultura e Pesca; v) Chefe do Nucleo de Assuntos
Estratégicos e vi) Advogado-Geral da Unido (PLANALTO, 2021).

CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE (CONAMA)

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) é o 6rgao consultivo e
deliberativo do SISNAMA, atuando sobre a definicdo de normas e fixacéo de padrdes,
bem como para o assessoramento do Conselho de Governo, propondo politicas de
governo para meio ambiente e recursos naturais (BRASIL, 1981). O CONAMA é um
orgao colegiado, com representacao de orgaos federais, estaduais e municipais, setor
empresarial e entidades ambientalistas. E composto por: i) plenario do Conselho; ii)
Comité de Integracdo de Politicas Ambientais (CIPAM); iii) grupos assessores; iv)
camaras técnicas'?® e v) grupos de trabalho'?’ (MMA, 2021).

Entre as competéncias do 0rgao, estabelecidas pela Lei 6.938/1981, estéo: i) o

estabelecimento de normas e critérios para licenciamento'?® de atividades efetiva ou

125 | ei 8.028/1990, Art. 6°, paragrafo Gnico; Lei n°® 8.490/1990, Art. 6°, paragrafo UGnico.

126 Ha duas Camaras Técnicas atualmente no CONAMA: i) - Biodiversidade, Areas Protegidas,
Florestas e Educagdo Ambiental e ii) Controle e Qualidade Ambiental e Gestéo Territorial.

1270 grupo de trabalho em atuagdo no CONAMA hoje “Estabelece a lista das espécies da fauna
silvestre brasileira que poderao ser criadas e comercializadas como animais de estimagéo”.

128 O licenciamento deve ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA (BRASIL, 1981).
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potencialmente poluidoras, para declaracdo de &reas criticas; ii) a determinacdo de
padrdes nacionais de controle de poluicéo e de controle e manutencdo de qualidade
ambiental; iii) a determinacdo de estudos de impactos de projetos publicos ou
privados; iv) a homologacéo de acordos que transformem penalidades pecuniarias em
medidas de protecdo ambiental e v) a determinacdo de interrupcdo de beneficios

fiscais concedidos pelo Poder Publico e de participacdo em linhas de crédito.

SECRETARIA DO MEIO AMBIENTE DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA

A PNMA estabeleceu como 6rgéo central do SISNMA a Secretaria do Meio
Ambiente da Presidéncia da Republica - SEMAM/PR, um 6érgdo de assisténcia ao
Presidente da Republica. Sua finalidade é a de “planejar, coordenar, supervisionar e
controlar as atividades relativas a Politica Nacional do Meio Ambiente e a
preservacdo, conservacdo e uso racional dos recursos naturais renovaveis e,
especialmente: com o meio ambiente e os recursos naturais renovaveis” (BRASIL,
1990a). Porém, no ano de 1992, por forca da Lei 8.490/1992, a SEMAM/PR é
transformada em Ministério do Meio Ambiente (MMA), que passa a assumir a posicao

de 6rgéo central do SISNAMA.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

O Ministério do Meio Ambiente (MMA) é 6rgdo da administracdo publica federal
direta e 6rgdo central do SISNAMA. A ele compete!?® os assuntos relativos a: i) politica
nacional do meio ambiente; ii) politica de preservagdo, conservagdo e utilizacdo
sustentavel de ecossistemas, biodiversidade e florestas; iii) estratégias, mecanismos
e instrumentos econémicos e sociais para a melhoria da qualidade ambiental e o uso
sustentavel dos recursos naturais; iv) politicas para a integracdo do meio ambiente e
a producdo econdmica; v) politicas e programas ambientais para a Amazonia; vi)
estratégias e instrumentos internacionais de promocao das politicas ambientais e vii)

zoneamento ecoldgico econémico.

129 De acordo com o Decreto n°® 10.455/2020.
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IBAMA e ICMBIio

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) e o Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade (ICMBIo) séao
entidades vinculadas ao MMA. Ocupam a posicao de 6rgaos executivos do SISNAMA
e como tal ttm a funcdo de executar e fazer ser executadas as politicas e diretrizes
para meio ambiente (BRASIL, 1981). O IBAMA foi criado em 1989, pela Lei 7.735. A
Portaria n°® 2.542/2020 define como finalidades da instituicéo: i) o exercicio do poder
de policia ambiental em ambito federal; ii) a execuc¢do de acbes determinadas nas
politicas nacionais de meio ambiente, relativas ao licenciamento ambiental, ao
controle da qualidade ambiental, & autorizacdo de uso dos recursos naturais e a
fiscalizagdo, ao monitoramento e ao controle ambientais e iii) de acdes supletivas da
Unido, de conformidade com a legislacdo ambiental.

O Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio) foi
criado pela Lei 11.516/2007 com a finalidade de: i) executar acdes da politica nacional
de unidades de conservagdo da natureza, como implantacdo, gestdo, protecao,
fiscalizacdo e monitoramento das unidades de conservacao; ii) executar as politicas
relativas ao uso sustentavel dos recursos naturais renovaveis e ao apoio ao
extrativismo e as populacdes tradicionais nas unidades de conservacao de uso
sustentavel instituidas pela Unido; iii) fomentar e executar programas de pesquisa,
protecao, preservacao e conservacao da biodiversidade e de educacao ambiental; iv)
exercer 0 poder de policia ambiental para a protecdo das unidades de conservagao
instituidas pela Unido e v) promover e executar, em articulacdo com os demais 6rgaos
e entidades envolvidos, programas recreacionais, de uso publico e de ecoturismo nas

unidades de conservacado, onde estas atividades sejam permitidas.

ORGAQOS SECCIONAIS

Os 6rgdos seccionais sdo entidades estaduais, como as secretarias e institutos
de meio ambiente, responsaveis pela execu¢do de programas e projetos, e pelo
controle e fiscalizacdo de atividades capazes de provocar a degradagéo ambiental. A
PNMA permitiu ainda aos Estados a elaboracdo de normas supletivas e
complementares e de padrbes relacionados ao meio ambiente, desde que

compativeis com o estabelecido pelo CONAMA, nas suas esferas de competéncia.
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ORGAOS LOCAIS

Semelhante aos 6rgdos seccionais, 0s 6rgdos locais atuam dentro de suas
esferas de competéncia no controle e fiscalizacdo de atividades potencialmente
causadoras de degradacao ambiental. Inclusive tendo a PNMA estendido a eles a
possibilidade de elaborar normas supletivas e complementares e de padrbes
relacionados ao meio ambiente, desde que compativeis com o estabelecido nas

esferas federal e estadual.
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APENDICE B — Memorial Académico Descritivo

Este memorial consiste em um relato do periodo em que eu, a autora, fui aluna (ora
ouvinte/especial, ora regular) do Programa de Pdés-graduacdo em Economia
(PPGECO) da Universidade de Brasilia (UnB).

Antes de ingressar como aluna regular do Programa, comecei a cursar algumas
disciplinas com a finalidade de conhecer melhor a estrutura e os professores do
programa. Isso me possibilitou uma visdo mais ampla e aprofundada das linhas de
pesquisa e me permitiu ndo somente identificar com o que eu gostaria de trabalhar,
como também ter a certeza de que a pessoa mais indicada para desenvolver a minha
pesquisa seria o professor Jorge Madeira Nogueira.

E um caminho que recomendo aos que me procuram para saber um pouco mais sobre
como proceder nessa decisdo de fazer uma pds-graduacédo e como escolher um
orientador: pesquisar sobre o programa, vivenciar um pouco do dia a dia dele (se
possivel), fazendo disciplinas e convivendo com os professores e demais alunos, e,
assim, identificar onde e como o seu projeto de pesquisa se alinha com a instituicdo.
Dessa forma, em 2014, comecei cursando a disciplina de Macroeconomia Ambiental,
com o professor Jorge Madeira Nogueira. Ali adquiri conhecimento e varios insights
relevantes para estruturar posteriormente a minha pesquisa, além de conhecer varios
colegas da mesma linha de pesquisa que depois vim a dividir a trajetoria académica -
e que muitos convivemos até hoje, inclusive fora dos bancos da universidade. Foi uma
disciplina extremamente enriquecedora.

Continuei nesse processo de 2014 a 2016, periodo em que cursei, entre outras, as
disciplinas Economia da Politica Ambiental e Economia Brasileira (disciplinas que
inclusive pude, posteriormente, ministrar na UnB — mas contarei sobre isso mais
adiante).

Paralelamente, fui desenvolvendo e aperfeicoando meu projeto de pesquisa, a fim de
submeté-lo como parte do processo seletivo para ingressar no programa. Na terceira
tentativa, obtive sucesso! Recebi, em dezembro de 2016, a tAo aguardada aprovacao.
Assim, em 2017, dei inicio ao meu periodo como aluna regular do PPGECO da UnB.
Ja como aluna regular, uma das disciplinas que cursei foi Economia Monetaria,
ministrada pelo professor Nelson Henrique Barbosa Filho, e que me deu uma base
robusta para o trabalho que desempenho como analista de financiamento e politica

monetéria na Confederacdo Nacional da Industria (CNI).
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Cursadas as disciplinas, obrigatérias e optativas, pude cumprir 0 exame de
qualificacdo do Doutorado em Economia, em 2021. Considero esta uma etapa
importantissima do desenvolvimento do trabalho final. E nela que temos a
possibilidade de submeter o trabalho a analise criteriosa dos membros da banca que,
ndo somente aparam arestas, como também fornecem importantes direcionamentos
a pesquisa.

Importante mencionar que ao longo de todo o periodo que aqui relato, segui com a
minha atividade de professora de ensino superior. Primeiramente, em cursos de
graduacéo da Faculdade Evangélica de Brasilia, entre 2013 e 2014 e, posteriormente,
do Centro Universitario de Brasilia (UniCEUB), de meados de 2014 até final de 2022.
Nessas instituicdes, ministrei disciplinas como Economia Politica, Orgcamento Publico,
Finangcas Corporativas, Matematica Financeira, Estatistica, entre outras. No
UniCEUB, também fui professora em cursos de pos-graduacao, nas disciplinas de
Macroeconomia e Teoria dos Jogos.

Ainda, no inicio de 2020, fui convocada como professora substituta na UnB,
desenvolvendo esta atividade por dois anos letivos — possivelmente os mais
desafiadores da minha carreira como professora universitario, o periodo da pandemia
de Covid-19. Na UnB ministrei as disciplinas de Introdugdo a Economia, Historia
Econdmica Geral, Economia Brasileira e Instrumentos de Politica Ambiental. Foi um
grande sonho realizado: ser professora na instituicdo que fez parte da minha
formacdo.

Ao final de 2021, comecei a sentir a necessidade de viver outras experiéncias
profissionais. Queria conhecer ndo somente o0 mundo académico, mas também o
mundo corporativo. Fui selecionada para uma vaga de na CNI, onde iniciei outra etapa
da minha carreira em outubro de 2022.

Assim, conduzindo lado a lado minha vida profissional e académica, cheguei a etapa
gue me daria o titulo que ha muito buscava alcancar. Em fevereiro de 2024, defendi
esta tese que desenvolvi ao longo de tantos anos de trabalho, sob orientacdo do

professor Jorge, me tornando Doutora em Economia.
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