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Ao0s meus pais, por todo amor e suporte.



Hacia el afio 1500, los galeones cargaban el oro y la plata con la tecnologia
experimentada del observador humano para detectar las vetas, el ojo. Cinco
siglos exprimiendo la Tierra con la exclamacion "vale un Potosi", calificacion

suprema de cosa o persona de incalculable valor. Toda América era un Potosi.
Durante quinientos afios de insostenible extraccion, los minerales del planeta se
fueron agotando. Debemos el mismo volumen de oro que fue saqueado de

nuestro propio suelo!

Em 1500, os galebes carregavam ouro e prata com a experiéncia do observador.
N&o havia tecnologia além do olho para detectar os veios. Em cinco séculos
espremeram a terra com exclamacgao “Vale um Potosi”, qualificagao suprema de
coisa ou pessoa de incalculavel valor. Toda a América era um Potosi. Durante
quinhentos anos de extracao, os minerais do planeta foram se esgotando.
Devemos a mesma quantidade de ouro que foi saqueado do nosso proprio solo.

Javier Rodrigues Pardo

1 PARDO, Javier Rodrigues. Nuevo sistema para el saqueo de los recursos naturales,
quinientos afios después. Saqueo y resistencia - Agroindustria y biodiversidad. 11l CUMBRE DE
LOS PUEBLOS - Mar del plata. Grupo de Reflexion Rural. Nov. 2005.
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RESUMO

Esta monografia tem por intuito a analise do manejo dos recursos advindos da
Compensacéao Financeira pela Exploracdo Mineral (CFEM), sob otica interpretativa,
com foco na viabilidade da vinculagdo na aplicagédo de tais receitas. Em primeiro
lugar, propde-se uma analise doutrinaria, com foco na hermenéutica juridica,
através da qual os fundamentos para a interpretacao proposta serédo estabelecidos.
Em segundo lugar, realizar-se-4 exposicdo histérica da mineracdo no territorio
brasileiro, com fins de contextualizagéo e exposicao de dados sobre a atividade em
questdo ao longo do tempo. Posteriormente, o tema sera tratado sob a 6tica da
tutela constitucional do meio ambiente, com atencéo especial ao posicionamento
da exploragdo de recursos minerais neste sistema. Em sequéncia ao
estabelecimento do contetdo geral da andlise proposta, este trabalho discutira as
mindcias da atividade de mineracao, incluindo a natureza juridica da CFEM, o modo
de distribuicdo e aplicacdo dos recursos relacionados a ela e, por fim, a viabilidade

da proposta de vinculacdo da receita oriunda do instituto.

Palavras-Chave: CFEM; Hermenéutica Juridica; Tutela Constitucional; vinculagao;

distribuicao.



ABSTRACT

This monograph intends an analysis regarding the treatment of resources arising
from the Financial Compensation over Mineral Exploration (CFEM), under an
interpretative approach, focusing on the viability of a binding clause regarding the
application of such assets. Firstly, a doctrinal assessment is proposed, with
emphasis on legal hermeneutics, through which the foundations for the suggested
interpretation will be established. Secondly, an historical exposition will be
conducted in regards to Brazilian mining activities, seeking contextualization and
exposition of data concerning said enterprise over time. Subsequently, the issue will
be assessed from the perspective of the constitutional protection of the environment,
with special attention to the value of mineral exploration in this system. After the
review over the basic aspects of the purposed study, this paper will discuss the
details behind mining activities, including the legal status of the CFEM, it’s allocation

and usage, as well as the viability binding the institute’s application.

Key Words: CFEM,; legal hermeneutics; constitutional protection of the environment;
allocation; usage; binding.
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Introducéo

A presente monografia, tomando por referéncia fundamental os
ensinamentos de Canotilho quando da andlise das normas constitucionais?,
objetiva interpretar o direito como norma fundamental inserida dentro de uma
sociedade pluralista, contemplando direitos e garantias que tem por finalidade
preservar todos 0s seguimentos sociais. Para tanto, faz-se necessario a visita das
raizes filoséficas da hermenéutica juridica como ponto de partida para adequada
interpretacdo sobre a forma de aloca¢éo dos recursos oriundos da Compensacao
Financeira sobre Exploracdo Mineral (CFEM).

Saindo da viséo cientificista do direito de Norberto Bobbio, que vislumbra que
o direito deve ser avalorativo, factual®, a presente monografia considera que o
direito ndo esta desassociado do valor que Ihe é atribuido pela filosofia. Refiro-me,
dentre outros, aos ensinamentos de Miguel Reale, que considera que a filosofia é
a ciéncia dos primeiros principios, ja que é por meio desta que se procura respostas
a perguntas sucessivas, visando alcancar verdades gerais que, quando atingida,
da razéo de ser ao sistema®.

Considerando a importancia da mineracdo para atividade produtiva da
sociedade contemporanea®, bem como a necessidade de proteger o meio ambiente
para as futuras geracdes, o presente trabalho se propde a analisar os fundamentos
constitucionais e legais da criacdo da CFEM — sua razao de ser no ordenamento —
com subquente estudo da adequada aplicacdo das verbas oriundas de sua
arrecadacao.

A tragédia de Mariana/MG, em 2015, demonstrou a necessidade de
alteracéo da legislacéao para ampliar o rol de beneficiarios da CFEM aos municipios

gue sao atingidos direta e indiretamente pela atividade, bem como a necessidade

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 52 ed.
Coimbra: Almedina, 2002. p. 39

3 BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico, licdes de filosofia do direito. Ed. icone. Sdo Paulo.
1995. P, 138.

4 REALE, Miguel. Filosofia do direito. Ed. Saraiva. 202 ed. Sdo Paulo. 2002. P. 6-7.

5 Claudio Scliar, em sua obra, nos informa que sao utilizados diversos metais para a construcao dos
bens que estdo ao nosso entorno, por exemplo, sdo necessarias mais de vinte diferentes espécies
de minerais para construir uma casa, oito para fabricar uma lampada e seis para produzir pilhas.
Acerca do tema Cf. SCLIAR, Claudio. Mineracédo e geodiversidade do Planeta Terra. Ed. Signos.
Séo Paulo. 2009. P. 22.



de aplicacdo desses recursos em politicas publicas de reducéo e prevencdo de
danos ambientais.

Dentre todas as normas criadas para minimizar os danos da tragédia®, é a
alteracdo promovida pela Lei n° 13.540/2017 que nos interessa como objeto de
estudo. Este diploma ampliou o rol de entes beneficiarios da distribuicdo da CFEM,
passando a incluir os Municipios afetados pelas operacBes de infraestrutura,
transporte e descarte de materiais (art. 2°, 82°, VII, a, b e c). No entanto, continuou
silente quanto a forma de aplicacéo dos recursos, remanescendo apenas vedacoes
quanto a pagamento de divida publica e quadro permanente de pessoal. Manteve-
se, portanto, o poder discricionario dos gestores publicos que, com base na
conveniéncia e oportunidade, escolherdo a forma de aplicacdo das verbas

A CFEM, também denominada royalty da mineragdo, possui diversas
classificacdes quanto a sua natureza juridica, a exemplo de Alberto Xavier’ e
Adriano Daleffe®, que consideram que a CFEM possui natureza originaria quando
ingressa diretamente aos cofres da Unido, e derivada em relacéo aos demais entes
federativos que recebem a transferéncia desses recursos. Em contraponto,
Fernando Scaff® fixa que a CFEM possui natureza juridica de verba originaria em
relacdo a todos os entes, independentemente do recolhimento e distribuicdo da
compensacao que esta relacionado ao poder de império do Estado. Interessante
também é a abordagem promovida por Manuel Gongalves Ferreiral® e Regina
Helena Costa'!, que nos informa que a CFEM possui natureza indenizatéria pela

perda de recursos naturais situados nos territérios objeto de exploracao.

6 Ex. Decreto n°® 46.885/2015, que instituiu uma forga-tarefa com o objetivo de diagnosticar, analisar
e propor altera¢des nas normas do Estado de Minas Gerais relativas a disposi¢éo de rejeitos de
mineracao; Decreto n°® 46.993/2016, que instituiu a Auditoria Técnica Extraordinaria de Seguranca
de Barragem, suspendeu o método de alteamento a montante para novos licenciamentos, entre
outras providéncias; Lei n® 22.796/2017, do Estado de Minas Gerais, que determinou que todos os
valores arrecadados de Taxa Estadual de Fiscaliza¢do de Recursos Minerarios sejam integralmente
repassados para a Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Minas Gerais
ou estruturas ligadas a ela.

7 XAVIER, Alberto. Natureza juridica e ambito de incidéncia da Compensacdo Financeira pela
Exploracao de Recursos Minerais. In: Revista dialética de Direito Tributéario, n°® 29. Sdo Paulo.
Ed. Dialética. 1998

8 DALEFFE, Adriano. llegalidade da Compensacao Financeira pela Exploragdo de Recursos
Minerais. In: Revista Dialética de Direito Tributario, n® 33. Séo Paulo. Ed. Dialética. 1998

9 SCAFF, Fernando Facury. Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais
(CFEM): natureza juridica, competéncia normativa e prescricao. In: Revista de Direito do Estado,
n° 3. Rio de Janeiro. Ed. Renovar. 2006

10 FERREIRA, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo de 1988. V. 1. Sdo Paulo. 1990.
11 COSTA, Regina Helena. A natureza juridica da compensacédo financeira pela exploracdo de
recursos minerais. In: Revista trimestral direito piblico, n® 13, p. 126-129. 1996.



A importancia da discussé@o acerca da natureza juridica do instituto se da
pela necessidade de situa-lo no ordenamento juridico, com a verificacdo das
normas que lhe séo aplicaveis. Vivan Filho esclarece que a determinacdo da
natureza juridica é “uma decis&o a respeito do contorno normativo do conceito” *?,
capaz de estabelecer relagcdo entre o conjunto de normas em que este conceito
consiste, e outro conceito considerado genérico ou superiorts.

Todos esses posicionamentos serdo visitados para a melhor compreenséo
do instituto, com pretensdes de formular a construcdo de uma dialética
hermenéutica que mais se adeque a finalidade da CFEM. Para melhor discorrer
sobre o tema, o presente trabalho foi separado em quatro tépicos principais, quais
sejam: a. investigacdo do pensamento juridico; b. Breve histdrico da mineracéo no
territério brasileiro; c. Constituicdo, meio ambiente e mineracdo; d. regulacao

econOmica da atividade de mineragéo.

1 Ainvestigacao filos6fica do pensamento juridico

O pensamento juridico € objeto de investigacdo desde a filosofia grega
classica, encontrando em Aristoteles, no Oregon, 0 emprego mais remoto do termo
hermenéutica, traduzido por Theodor Wailtz, em 184414, As teorias especificamente
juridicas sobre a hermenéutica comecaram a surgir no inicio do século XIX,
havendo multiplas correntes conflitantes entre si. Existem teorias que buscam
interpretar a lei em sentido externo a ela mesma, como o espirito do povo
(volksgeist), bem como nos aspectos gramaticais ou de coeréncia légica interna
sistematica’®.

O pébs-doutor Ricardo Mauricio estabelece que uma das tarefas mais
importantes da hermenéutica consiste na interpretacéo do direito, de modo a apurar
a sua singularidade. A interpretacdo ndo deve se limitar a um conhecimento

meramente contemplativo do significado proprio da norma considerada em sua

12 VIVAN FILHO, Gerson Tadeu Astolfi. Natureza juridica: ela esta no meio de n0s? Res Severa
Verum Gaudium. v. 3, n. 1, Porto Alegre, mar. 2017. “Natureza juridica”: ela esta no meio de n6s?
P. 41

13 1bid. P, 40.

14 HERKENHOFF, Jodo Baptista. Como aplicar o direito. 9% Edicdo. Edtora Forense. Rio de
Janeiro. 2004, p. 7.

15 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 21 edicdo. Rio de Janeiro. Ed.
Forense, 2017. p. 4.



abstracado e generalidade. A tarefa de interpretar que cabe ao jurista ndo se esgota
com acesso ao significado original de uma manifestacdo de pensamento, como
também visa integrar a realidade social em relagcdo a ordem e a composi¢ao
preventiva de possiveis conflitos?®.

Wroblewski reconhece que a interpretacdo da lei possui um papel central em
qualquer discurso juridico, uma vez que o discurso juridico-pratico se relaciona com
a identificacdo do significado dos textos legais, frequentemente influenciando a
classificac@o dos direitos que se aplicam as normas. No discurso teérico-juridico, o
nivel da dogmatica juridica, a chamada interpretacdo doutrinaria, se utiliza do direito
em vigor para construir conceitos juridicos. Ainda, as regras legais se interpretam,
também, na atividade legislativa, na hipétese do legislador ter que determinar o
significado de um texto ja existente, bem como quando considera as possiveis
interpretacdes que, de forma superveniente, poderiam ter as regras que os levam
a promulgart’.

A atividade valorativa € essencialmente ontolégica, uma vez que na
atividade de compreender se exige a contribuicdo ositiva do sujeito, o qual
promovera as conexdes necessarias, executando uma tarefa eminentemente
valorativa e finalistica'®. Desta forma, “os significados do ordenamento juridico,
assim como o de todo objeto cultural, revela-se num processo dialético entre o seu
substrato e a sua vivéncia espiritual™?®.

Para Maximiliano, a interpretacdo, como as artes em geral, possui técnica,
ou seja, um conjunto de meios para se chegar aos fins pretendidos. A hermenéutica
juridica, entdo, tem por objeto a sistematizacdo dos processos aplicaveis para
determinar o sentido e o alcance do direto?.

A hermenéutica técnica se revela insuficiente para o trabalho interpretativo
do direito, sendo visualizada pelo professor Ricardo Mauricio como um saber
hermenéutico reduzido “a um caleidoscopio intricado de ferramentas tedricas, com

vistas a descoberta de uma verdade previamente existente”. Nela, afigura-se um

16 SOARES, Ricardo Mauricio Freire. Hermenéutica e interpretacéo juridica. 42 edicdo. Sdo Paulo.
Ed. Saraiva Educacao, 2019. pp. 35-36

17 WROBLEWSKI, Jerzy. Constituicion y teoria general de la interpretacion juridica. Editorial
Civitas. Madrid, 1988. p. 17.

18 SOARES, op. cit., p. 39.

19 SOARES. op. cit., p. 40.

20 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 21 edicdo. Rio de Janeiro. Ed.
Forense, 2017, p. 14.



ambiente juridico daqueles que concebem a atividade interpretativa como neutra e
cientifica, sem a influéncia dos valores, interesses e subjetividades?t. A
hermenéutica juridica, como tema de investigacdo, deixou de preocupar-se
exclusivamente com a intengéo do legislador, colocando o homem enquanto ser-
no-mundo?? como fim a ser preservado.

Para Germana Neiva e Mirna Moura, a complexidade da questao
hermenéutica contemporanea aborda trés correntes consideradas em sentido
amplo: a) hermenéutica historica, encabecada por Dilthey e Betti, de natureza
procedimental; b) a hermenéutica filosofica, de Gadamer e Heidegger, fundada no
ser, na ontologia, no sentido; ¢) Hermenéutica critica, de Habermas e Apel, teéricos
de uma hermenéutica de cunho pratico relevante®3,

Wilhelm Dilthey, em sua hermenéutica histérica, vislumbra na hermenéutica
o fundamento para ciéncias humanas (geisteswissenschaften), cuja experiéncia
pratica (concreta, historica) € o ponto de partida para o conhecimento. Situa a
tarefa interpretativa no plano historico, propondo a explicacdo como cognicao da
natureza e a compreensdo como cogni¢cado da realidade sociocultural, devendo
encontrar uma abordagem adequada a plenitude dos fenémenos.

Richard Palmer, por sua vez, elucida que o modo de compreensao
(histérico), mais do que os modos cientificos, s6 poderia compreender-se
considerando “por referéncia a propria vida, em toda sua historicidade e
temporalidade”*. Ao abordar o circulo hermenéutico e a compreens&o?®, constata
gue na obra de Dilthey, em hermenéutica histérica, o todo recebe a sua definicdo
das partes, e, de forma reciproca, as partes s6 podem ser compreendidas na sua
referéncia ao todo. O sentido €, portanto, “aquilo que a compreensao capta na
interaccdo essencial reciproca do todo e das partes”. Assim, um evento ou

experiéncia podem alterar o modo de interpretacdo do direito, visando proteger a

21 SOARES, Ricardo Mauricio Freire. Hermenéutica e interpretacéo juridica. 42 edicao. S&o Paulo.
Ed. Saraiva Educacéao, 2019, p. 22.

22 Terminologia cunhada por Heiddeger, no tratado ser e tempo (sein und zeit), de 1927.

22 PARENTE NEIVA, Germana; JACINTO MOURA, Mirna. Fundamentos filosoficos da
hermenéutica e desafios do juiz no pos-positovismo. In: Hermenéutica interpretacao juridica. Ed.
Letras juridicas. 2013, p. 236.

24 PALMER, E. Richard. Hermenéutica. O saber da filosofia. Edi¢cdes 70. P. 12

25 Este conceito foi provavelmente criado por Frederich Ash, e também ¢é utilizado na obra de
Schleiermacher. Acerca do tema, Cf. PALMER, op. cit., p. 124.

26 |bid., p. 124.



vida, sendo considerada o elemento basilar (grundtatsche) e ponto de partida da
analise filosofica?’.

A hermenéutica filosofica traz alternativas menos cientificistas, que visam
resguardar ndo apenas 0s interesses da geracdo presente, como também da
geracgao vindoura, compreendendo o fendmeno normativo-comportamental geral.

Heidegger, filosofo aleméo, considera o ser humano como um ente
privilegiado, ja que, até agora, é o Unico ente que consegue compreender a Si e aos
outros como ser — dasein. Segundo o autor, a hermenéutica é “compreender a
significacdo do mundo”, o qual consiste numa rede de relacdes e possibilidades de
relacdes. Heidegger, Husserl e outros da corrente fenomenoldgica entendem que
s6 se pode compreender o homem e o mundo a partir de sua facticidade??, ou seja,
por meio dos fatos que somos for¢cados a interpretar. A compreensao, portanto,
passa a ser visualizada ndo como ato cognitivo de um sujeito dissociado do mundo,
mas sim como um prolongamento essencial da vida humana?®.

O professor Ricardo Mauricio identifica que para Heidegger, em sua
hermenéutica ontoldgica-existencial, o horizonte de compreensao é a apreenséao e
0 esclarecimento de uma dimensao primordial, que precede a distincdo do
sujeito/objeto: a do ser-no-mundo. O conceito de Dasein se relaciona com a
natureza do proéprio ser, rompendo o dualismo entre sujeito-objeto em favor de um
fenbmeno unitario capaz de contemplar o todo (em suas diversas dimensfes) com
momentos que integram a experiéncia hermenéutica.

Gadamer, grande expoente da teoria da interpretacdo, identifica que a
analitica temporal da existéncia (daisen) humana, de Heidegger, demonstra que a

compreensdo ndo é um modo de ser, entre outros modos de compreensdo do

21 “0 significado surge essencialmente a partir da relacdo da parte com o todo que se baseia na
natureza da experiéncia vivida. Por outras palavras, o significado esta imanente na textura da vida,
isto €, na nossa participacdo na experiéncia vivida; € em Ultima instancia a categoria restrita
fundamental a partir da qual captamos a vida. Tal como foi afirmado antes, a vida ndo é algo
metafisico, mas sim experiéncia vivida. De um modo muito caracteristico, Dilthey fala-nos deste
dado basico, a vida: a vida é o elemento ou facto basico (grundtatsche) que deve constituir o ponto
de partida para a filosofia”. Cf. PALMER, E. Richard. Hermenéutica. O saber da filosofia. EdicGes
70, p. 125.

28 HERKENHOFF, Jodo Baptista. Como aplicar o direito. 9% Edicdo. Edtora Forense. Rio de
Janeiro. 2004, p. 7

29 SOARES, Ricardo Mauricio. Hermenéutica e interpretagdo juridica. 42 edicdo. Sao Paulo. Ed.
Saraiva Educacéo, 2019, p. 27.

%0 |bid., p. 28.



sujeito, mas 0 modo de ser na pré-senca (daisen)3. O circulo hermenéutico para o
autor possui uma outra definicdo, referindo-se a “interagado entre nosso auto-
entendimento e nosso entendimento do mundo”3?

Ricardo Mauricio identifica que em Gadamer, a atividade hermenéutica é de
elucidacéo da relacdo que o intérprete estabelece com a tradi¢cdo de que provém,
pois na exegese de textos literarios, o significado ndo aguarda ser desvendado pelo
intérprete, mas sim no didlogo entre o hermeneuta e a obra®3. Ou seja, a atividade
hermenéutica €, sobretudo, produzida no dialogo, estando condicionada a narrativa
da comunidade juridica. A compreensao € fruto da conversacao hermenéutica
(retorica), cujo horizonte do intérprete é determinante para a compreensao do texto,

emergindo deste processo o significado hermenéutico.

1.1 Interpretacao do direito e linguagem

Gadamer pressup8e gue o conjunto de sentido que é compreendido por meio
da historia e tradicdo, ndo se refere, jamais, ao sentido de toda histdria. “A finitude
do proprio compreender € o modo como e onde a realidade, a resisténcia, o
absurdo, e incompreensivel alcanca a validez. Quem leva a sério essa finitude, tem
de levar a sério também a realidade histérica”4. Discorrendo sobre a universalidade
do aspecto hermenéutico, identifica a linguagem como forma de realizacdo da
compreensao, abarcando tanto a consciéncia “pré-hermenéutica” quanto a
consciéncia hermenéutica. A linguagem nédo surge na consciéncia daquele que fala,
sendo mais do que um mero comportamento subjetivo®.

Em sua obra Verdade e Método, o autor pretende universalizar a
metodologia cientifica, assim como buscar um conceito de conhecimento que esteja
relacionado ao ser humano no mundo, por meio da experiéncia hermenéutica nela

mesma. A verdade é produzida na experiéncia, fruto de uma continua negociacao

31 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método, tracos fundamentais de uma hermenéutica
filosofica. 32 Edicdo. Editora Vozes LTDA. 1999, p. 16.

82 Ramberg, Bjgrn and Gjesdal, Kristin. “Hermeneutics”, Stanford Encyclopedia of Philosophy
(Winter 2014 Edition), Edward N. Zalta (ed.). Disponivel em
<https://plato.stanford.edu/archives/win2014/entries/hermeneutics/>, acesso em 05 de nov. 2020.
33 SOARES, Ricardo Mauricio. Hermenéutica e interpretacdo juridica. 4% edicdo. Sao Paulo. Ed.
Saraiva Educacéo, 2019, p. 29.

34 GADAMER, op. cit., p. 24.

35 |bid., p. 25.



entre o sujeito e objeto — Eu e Tu — no qual o autor propde o ato de por-se no lugar
do outro®®. A compreensdo é feita de forma antecipada, decorrente da
manifestacédo da linguagem?3’.

O doutor Daniel Oitaven identifica que em Gadamer toda atividade
interpretativa-compreensiva é direcionada ao mundo pratico (aplicacdo). Desta
forma, fala-se em unidade da compreenséo, interpretacao e aplicacdo. Acrescenta
que, para Gadamer, o conceito de circulo hermenéutico modifica-se, melhor sendo
descrito como espiral, em virtude da continua expansao do horizonte compreensivo
do sujeito. Ha, portanto, o alargamento do ambito pré-compreensivo, diante da
imersdo do sujeito na tradicdo, na qual a propria compreensdo volta a se
desenvolvers®,

Habermas critica Gadamer, na medida em que identifica limitacdes na
perspectiva hermenéutica, ja que a transcendéncia de linguagem dos jogos
particulares desconsidera o julgamento e a reflexdo sobre o limite da compreensao.
Ha um limite na transcendéncia do dialogo, ndo alcancando o que somos, indicando
a rejeicado do autor a pretensédo de universalidade da hermenéutica®.

Ademais, frisa-se que Habermas rompe com a teoria critica da Escola de
Frankfurt, que enxergava a razdo como um aspecto negativo da modernidade,
introduzindo o conceito de razdo comunicativa centrada no sujeito, cuja acao possuli
uma finalidade racional. O autor propde uma reconstru¢cdo dos pressupostos da
modernidade a partir do conceito de racionalidade. Em sua Teoria da Acao

36 BATISTA, Micheline. Hermeneutica filosofica e o debate Gadamer-Habermas. Critica e
sociedade: revista de cultura politica. v. 2, n.1, jan/jun. 2012, p. 113.

37 CARNEIRO, Walber. Hermenéutica juridica heterorreflexiva. Sdo Leopoldo: Tese de doutorado
apresentado perante a Faculdade de Direito da Unisinos, 2010, p. 10.

38 OITAVEN, Daniel. A tensdo hermenéutica entre os papeis representativos do legislativo e
do judiciario: umainterpretacédo construtiva do principio da separacdo dos poderes. Tese de
Mestradi  apresenteda na  Faculdade de Direito da UFBA. Disponivel em
<https://repositorio.ufba.br/ri/bitstream/ri/8303/1/DANIEL%200ITAVEN%20PAMPONET%20MIGU
EL%20-%20disserta%C3%A7%C3%A30.pdf>, acesso em 25 de set. 2020, p. 17.

39 HEKMAN, S. J. O debate Gadamer-Habermas. In: HEKMAN, S. J. Hermenéutica e sociologia
do conhecimento. Lisboa: Edi¢cdes 70, 1986, p. 189.



Comunicativa®®, que representava uma alternativa a filosofia da histéria, define a
acéo comunicativa como sendo, simultaneamente, livre, racional e critica*:.

Paul Ricoeur, em sua hermenéutica estruturalista fenomenoldgica, fez
diversas reflexbes acerca da hermenéutica contemporanea. No seu processo
metodoldgico, estabelece no primeiro momento que o objeto da hermenéutica € a
interpretacdo do simbolo religioso, procurando identificar o sentido do simbolo por
meio da reflexdo filosofica. O segundo momento é estabelecido pelo conflito de
interpretagdes, que emerge quando, por influéncia de Sigmund Freud, Ricoeur
modifica 0 seu conceito de simbolo*?. Para o filésofo, a linguagem (linguagem
escrita) € o marco da atuacdo hermenéutica, identificando que a relacdo
privilegiada entre a hermenéutica e linguagem é estabelecida em razdo da
polissemia das palavras*®. Assim como nos mitos, os textos simbdlicos com
multiplos significados podem configurar uma unidade seméntica que possui sentido
mais profundo/complexo.

O doutor Manuel Tavares Gomes nos ensina que, para Ricoeur, 0s simbolos
e as metéaforas de linguagem sdo os caminhos para aquisicao de consciéncia mais
concreta da situacdo ontolégica do homem#*. A linguagem, portanto, revela-se
como um novo horizonte para a experiéncia humana*. Assim, o discurso é
simbdlico, tendo em vista que toda experiéncia humana tem sua fonte no caréater
linguistico, podendo ser apreendida através de simbolos e metéaforas. E a partir da
experiéncia humana que se manifesta o0 conteddo semantico objeto de
compreensdo da hermenéutica filoséfica®®.

Wroblewski também reconhece a importancia da linguagem para a

interpretacéo, classificando em trés os tipos de interpretacdo. Na sua obra, define-

40 “l a teoria de la accién comunicativa representa una alternativa a la filosofia de la historia; esta se
ha vuelto insostenible, y, sin embargo, a ella permaneci6 ligada todavia la vieja Teoria Critica. La
teoria de la accion comunicativa constituye un marco dentro del cual retomarse aquel proyecto de
estudios interdisciplinarios sobre el tipo selectivo de racionalizacion que representa la modernizacion
capitalista”. Cf. HABERMAS, Jirgen. Teoria de la accion comunicativa, Il: critica de la razon
funcionalista. Madrid. Ed. Taurus. 1987, p. 562-563.

41 BATISTA, op. cit., p. 111.

42 TAVARES GOMES, Manuel. Paul Ricoeur e um novo conceito de interpretacdo: da hermenéutica
dos simbolos. In: Ekstasis: revista de hermenéutica e fenomenologia. V. 7, n° 1. 2018, p. 34.

48 RICOEUR, Paul. Do texto a accdo. Portugal: Editora Rés, 2007, p. 84.

44 TAVARES GOMES, op. cit., p. 34.

45 SOARES, Ricardo Mauricio. Hermenéutica e interpretacao juridica. 42 edicdo. Sao Paulo. Ed.
Saraiva Educacéo, 2019, p. 31.

46 TAVARES GOMES, op. cit., p. 34.



10

se a interpretacdo em sentido amplissimo (sensu largissimo) como a compreensao
do objeto como fenémeno cultural, resultado da atribuicdo de valor pelo homem?’.
A interpretacdo em sentido amplo (sensu largo), significa a compreensédo de
qualquer signo linguistico. Para se entender um signo de linguagem é necessario
interpreta-lo e lhe atribuir um significado de acordo com essa linguagem. No
primeiro momento, algo tem que ser tratado como signo de linguagem
(interpretacdo em sentido amplissimo) e, depois, atribuir um significado para o
compreender (interpretacdo em sentido amplo). Esta sinonimia entre interpretacéo
e compreensdo € utilizada no campo da semidtica contemporanea. Ja a
interpretacdo em sentido estrito (sensu stricto), significa determinacdo do
significado de uma expresséo linguistica na hipotese de palavras que possuem dois
(ou mais) significados. H4, neste caso, duas situacdes: ou a compreensao direta
de um idioma é suficiente para fins de comunicacdo, ou existem duvidas de
compreensao que somente poderdo ser sanadas mediante a interpretacdo?.

A semibtica, ciéncia desenvolvida na transicdo entre o século XIX e XX,
conforme assevera Paula Lopes, ndo é o mero estudo dos signos linguisticos
inseridos isoladamente na norma com o objetivo de interpretar a lei. A analise do
texto legal deve considerar os fatos ideoldgicos e contextos histrico-sociais
diretamente associada as circunstancias do processo normativo*.

Ricardo Mauricio elucida que a semidtica se refere a uma teoria geral dos
signos linguisticos, cujos elementos linguisticos sao utilizados para indicar objetos,
promover comunicacdo, expressar ideias, valores e padrées de conduta®°. Bittar,
fixa que a semidtica juridica se preocupa com o funcionamento interdiscursivo do

ordenamento juridico, possuindo uma relacdo dinAmica com os demais institutos,

47 “La interpretacion sensu largissimo se define como la compresiéon de un objeto en tanto que
fendmeno cultural. Si nos encontramos, por ejemplo, com una piedra de una forma particular nos
podriamos perguntar si es el resultado de fuerzas naturales como el vento o el agua, o0 produto del
trabajo humano como instrumento u obra de arte. En el primer caso solo nos interessamos por el
processo natural relacionado com la geologia, pero en el segundo caso atribuimos a la piedra algun
valor (sentido, significado), tratandola como resultado de una actividad humana. En otras palabras,
atribuimos algun valor (sentido, significado) al substrato material interpretandolo como resultado de
la actividad del hombre. Y ésta es una <interpretacion cultural> utilizada en las ciéncias humanas y
que requiere una base filosofica apropriada”. Cf. WROBLEWSKI, op. cit., pp. 21-22.

48 WROBLEWSKI, op. cit., pp. 22-24.

49 LOPES, Paula. Semiotica Juridica: Uma perspectiva de mudanca do ensino no Curso de Direito.
Ambito Juridico. 2010. Disponivel em < https://ambitojuridico.com.br/edicoes/revista-77/semiotica-
juridica-uma-perspectiva-de-mudanca-do-ensino-no-curso-de-direito/>, acesso em 07 de nov. 2020.
50 SOARES, op. cit., p. 42.
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interagindo entre si, participando na “formagao, reconstrugcdo, destruicdo e a
continuidade do discurso, em sua heterogénea miscigenagao”, sendo o seu estudo
pancrénico, ou seja, prolongado no tempo®.

O exercicio semiotico desenvolve-se por meio da imersdo e prospeccao
investigativa dos processos de formacao do discurso juridico, com a finalidade de
descobrir o fundamento daquilo que néo se detecta superficialmente da norma. Ha,
portanto, uma profundidade inerente aos textos juridicos, que nao ficam adstritos
nas estruturas gramaticais ou linguisticas, mas tornam-se compreensiveis através
da dialética na vivéncia e na interacdo dos elementos do sistema de forma
dinamica®.

O aprofundamento sobre os discursos juridicos enseja a analise
metatextual®?, desde a sua manifestacéo até a atribuicédo de seu significado juridico,
que se transforma, novamente, em objeto de outra andlise semidtica. A linguagem
constitui 0s signos necessarios utilizados para designar objetos, com a finalidade
de promover comunicacao entre 0s atores sociais, expressando ideias, valores e
padrées de conduta®*.

Os processos decisérios sdo tomados levando em consideracdo o
referencial linguistico, textual, moldando o enunciado juridico consoante a
valoracdo e significacdo, a partir da realidade fatica em que se encontre. Ao
intérprete, desta forma, compete eleger, dentre os possiveis significado, a
adequada significacao da norma a partir da realidade fatica de dada situagéo social,
“remodelando o discurso do direito positivo™®.

Tercio Sampaio, em sua obra introdutéria ao estudo do direito, induz que a
atividade hermenéutica utiliza de seus meios, identificando o sentido da norma —

dever ser — ideal, reformulando o texto que possui um resultado mais persuasivo,

51 BITTAR, Eduardo C. B. Linguagem juridica: semidtica, discurso e direito. Ed. Saraiva. Sdo Paulo.
2017. Acesso em 07 de nov. 2020, disponivel em
<https://books.google.com.br/books?id=Q2qwDwWAAQBAJ&pg=PT7&hl=pt-
BR&source=gbs_toc_r&cad=2#v=onepage&q&f=false>.

52 BITTAR, op. cit., n.p.

53 COURTES, Joseph. Introducdo a semiodtica narrativa e discursiva. Edicdes Almedina. 1979,
p. 43.

54 SOARES, Ricardo Mauricio. Hermenéutica e interpretacgdo juridica. 42 edicdo. Sdo Paulo. Ed.
Saraiva Educacéo, 2019, p. 42.

%5 |bid., p. 43.
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capaz de substituir o “menos convincente”®. N&o elimina o texto, apenas lhe impde

uma nova interpretacdo adequada na circunstancia.

1.2 Interpretacao e discricionaridade

Maria Sylvia di Pietro, em sua obra sobre a constitucionalizacdo do direito
administrativo, afirma que dentro de sistemas logico-interpretativo despido de
contelido axiolégico — como no caso do positivismo juridico de Hans Kelsen — a
discricionaridade (administrativa) € mais latente, ja que a Administracdo cabe
apenas observar a lei em seu sentido formal (respeito ao principio da legalidade).
Quando, porém, se acrescentam consideracdes axiolégicas a norma, impde-se
automaticamente a observancia de certos valores para a pratica do ato
administrativo, sob pena de controle judicial®’.

A introducao de valores a norma resulta em alteracdes sensiveis no principio
da legalidade, ampliando o seu contetudo, jA& que consagram dogmas no
ordenamento juridico que devem ser observados sob pena de controle do ato. Por
sua vez, o campo de atuacao discricionaria foi reduzido, ja que, dentre das escolhas
legalmente possiveis, descartam-se aquelas que conflitam com os valores e
principios que fundamentam o sistema. O principio da legalidade, desta forma,
ganha novos contornos, coordenados por diversos principios, impondo ao
intérprete a construcdo normativa adequada ao caso concreto, considerando a
totalidade do ordenamento juridico, de modo que a interpretacédo se torna logico-
sistematica e teleoldgico-axiologica, visando o cumprimento de valores que
fundamentam o ordenamento juridico®®.

A discricionariedade no direito administrativo classico representa o
contraponto de vinculagdo. Enquanto o ato vinculado reporta-se a estrita legalidade

no que se refere a competéncia, forma, finalidade, objeto e motivo, 0 juizo

56 SAMPAIO, Tercio. Introdugado ao estudo do direito: técnica, decisdo e dominagéo. Editora
Atlas. Sdo Paulo. 1994. P. 282.

57 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Da constitucionalizag&o do direito administrativo — Reflexos sobre o

principio da legalidade e a discricionariedade administrativa. In: Atualidades Juridicas: Revista
do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB. Belo Horizonte, ano 2, n.2,
jan./jun. 2012.P. 4

58 PERLINGIERI, Pietro. O direito civil na legalidade constitucional. Rio de Janeiro. Editora
Renovar, 2008, p. 618.
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discricionério é subjetivo, de modo que sua analise recai sobre a conveniéncia e
oportunidade, que alcanca o motivo e objeto do ato. Ricardo Mauricio assevera que
0 conceito de discricionariedade, numa perspectiva mais geral, estd associado a
ideia de interpretac&o. Afasta-se a concepc¢ao de discricionariedade como sinbnimo
de liberdade absoluta que resulta da indeterminacdo da norma, aproximando-se da
ideia de dever-poder do aplicador de, apds confrontar a norma com os fatos, fazer
uma apreciacdo subjetiva, elucidando no caso concreto a melhor decisdo que
atende a vontade da lei®®.

Importante frisar que a discricionaridade ocorre apenas na hipétese de
indeterminacao, “textura aberta”, que consubstanciaria as polemicas envolvendo a
interpretacdo da norma. Cabe ao intérprete e aplicador de determinada norma
conformar ou ndo a linha interpretativa que vinha sendo utilizada de forma reiterada.
N&o havendo conceitos abertos, mas divergéncia quanto a forma de aplicacdo de
determinada norma, abre-se espaco o exercicio da discricionariedade®. Assim, a
discricionariedade ndo ocorre apenas na hipotese de conceitos abertos, mas
também quando ha divergéncia entre os valores impregnados na norma.

E neste sentido que Oitaven informa que “ndo havendo vagueza per si de
certos termos, mas sim uma reduzida taxa de consenso entre os membros da
cadeia comunicativa ao partilhar e construir a compreensao habitual do signo”t?,
tem-se como superada a orientacdo de que sO existe discricionariedade na
presenca de conceitos juridicos indeterminados, ja que existem diversas formas de
interpretacdo sobre um mesmo objeto em virtude do termo ndo carregar em si uma

esséncia ou alteridade que demonstre de forma precisa o seu significado.

2 Breve historico da mineracgao no territorio brasileiro

59 SOARES, Ricardo Mauricio. Hermenéutica e interpretacgao juridica. 42 edigdo. Sao Paulo. Ed.
Saraiva Educacéo, 2019, p. 150.

60 Alegoria utilizada por Daniel Oitaven, quando da andlise da obra de Herbert Hart, para tratar da
discricionariedade administrativa intrissecamente ligada a nogdo de “conceitos juridicos
indeterminados”. Cf. OITAVEN, Daniel. Interpretando a discricionariedade (administrativa) e os
conceitos juridicos indeterminados (?) sob a ética da filosofia da linguagem. Publicado nos Anais do
XVII Congresso Nacional do CONPEDI, realizado em Brasilia-DF, nos dias 10,21 e 22 de nov. 2008.
P. 5487

61 |bid., p. 5488.
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Na proto-histéria®? o homem passou a dominar os metais, incorporando-lhes
progressivamente ao cotidiano. Eloisa Biasotto, nos informa que estes materiais
serviram como subsidio para a engenharia dos homens primitivos, proporcionando-
lhes conforto e seguranca®. Os metais utilizados neste periodo foram: cobre,
estanho, bronze e ferro%4.

Os primeiros metais a serem manipulados pelo homem sao aqueles
encontrados na sua forma pura na natureza®®. A teoria mais aceita sobre o inicio
da historia da metalurgia € de que surgiu por acaso, quando alguém notou o
derretimento e depois endurecimento do metal em uma forma diferente. O processo
de fundicdo era rudimentar, utilizando-se de pancadas para a moldar o objeto
desejado. O metal bruto, em geral, era encontrado por meio da mineracdo de
superficie®® e, portanto, os danos ambientais provocados pela atividade n&o eram
de grande magnitude.

O dominio das técnicas de fundi¢cdo durante a antiguidade foi essencial para
o desenvolvimento de instrumentos agricolas, de derrubada de florestas, de caca,
além da fabricacdo de equipamentos de guerra, possuindo grande importancia para
a consolidacdo das primeiras grandes civilizagdes, bem como o desaparecimento
de algumas sociedades.

O imperialismo europeu nas américas, durante o periodo de descobrimento
de ouro e prata na expansdao maritima, representou, segundo Karl Marx, “uma

cruzada de exterminio, escraviddo e sepultamento das minas da populacao

62 Nao é unanime a determinacao exata dos periodos histéricos, havendo divergéncias doutrinarias
entre paises. Na Europa continental, por exemplo, o termo foi utilizado para cunhar a idade do ferro
e do bronze, compreendido entre a segunda metade do século lll, passando pelo Il, até o | milénio
a.c. Na Franca, o termo se aplica ao também ao periodo neolitico, enquanto a pré-histéria
compreende o desenvolvimento da cultura dos cacadores e coletores do periodo paleolitico e
mesolitico. Para mais informacdes sobre a matéria, Cf. BIETTI SESTIERI, A.M. Protostoria. Teoria
e pratica. 1. Introduzione. Roma: La Nuova Italia Scientifica (Studi Superiori NIS/301; Archeologia),
1996: 3-8.

63 MANO, Eloisa Biasotto. Polimeros como materiais de engenharia. Editora Edgard Blucher Ltda.
82 reimpresséo. 2019. P. 1-3.

64 Informacao observada no Quadro 1. Evolucao do uso dos elementos estruturais pelo homem. In:
MANO, op.cit., p. 3.

65 SOUZA, Gustavo; RODRIGUES, Mbnica; SILVA, Priscila; GUERRA, Wendell. Prata: um breve
historico, propriedades e aplica¢gdes. Educacion quimica, volume 24, Issue 1, jan. 2013. P.2.

66 CABRAL, Danilo Cezar. Como eram produzidos os primeiros objetos metalicos criados pelo
homem?. In: superinteressante. Disponivel em <https://super.abril.com.br/mundo-estranho/como-
eram-produzidos-os-primeiros-objetos-metalicos-criados-pelo-homem/ >, acesso em 29 de out.
2020.
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aborigene”™®’. A expansdo do capital comercial da Europa fez surgir a necessidade
de ouro e prata, ja que eram utilizados como principal forma de pagamento.

Assim, as col6nias portuguesas e espanholas eram imposta uma estrutura
econdmica de subordinagcdo ao mercado externo, explorando sistematicamente
socavdes e jazidas, por meio de trabalho forcado dos indigenas e dos escravos
negros arrancados do continente africano®. A chegada dos portugueses impde um
novo tratamento sobre a questdo ecologica, modificando o que, direta ou
indiretamente, constava no imaginario amerindio. A logica portuguesa se resumia
a exploracdo das riquezas do novo continente de forma mais rapida, para atender
0s anseios da coroa, sem se importar com as questdes ambientais®®.

Durante dois séculos ap0s o periodo de descobrimento do Brasil, metais
preciosos ndo foram encontrados pela metrépole. Apenas a partir do movimento
das bandeiras, com a travessia da zona que compreende a Serra da Mantiqueira e
a cabeceira do Rio Sdo Francisco, observou-se gue leitos e bancos de areia de
varios rios possuiam pequenas quantidades de ouro de aluvido, fruto da acéo
milenar da eroséo das rochas’.

Na América portuguesa a natureza foi objeto de intensa transformacéo entre
0s séculos XVII e XVIII, na regido terrestre conhecida como Caminho do Velho
Ouro, que ligava a costa ‘civilizada’ ao interior ‘selvagem’, expandindo o territorio
luso-brasileiro’t. Boxer, nesse sentido, identifica que existiam diversas lendas tanto
na colénia quanto na metrépole sobre o potencial do aurifero ‘novo continente’.
Uma dessas lendas é a de Sabarabucu, montanha resplandecente que se
acreditavam estar revestida de ouro e prata’?, que, de certa forma, estimulou a
colonizagcédo do sertdo mineiro. O processo de exploracdo do ouro de aluviao no
Brasil provocou danos em virtude do assoreamento, que alterou a qualidade da
agua nos rios, afetando os ecossistemas em que passam. Ainda, grandes areas de

montanha foram devastadas em busca do ouro de grupiara’.

67 LYNCH, John. Administracion colonial espanola. Buenos Aires. 1962.

68 GALEANO, Eduardo. As veias abertas da américa latina. Tradugdo de Sergio Faraco. 12
reimpresséo. Porto Alegre. 2011, p. 50-51.

69 SHELLARD, A.H.A. A colonizacédo ecolégica do caminho do Ouro: mineracdo e devastacao
no século XVIIl. Geografia, ensino e pesquisa, v. 19., n. especial, 2015. P. 14.

70 GALEANO, op. cit., p. 77-78.

1 SHELLARD, op. cit., p 11.

2 BOXER, Charles. A idade do ouro no Brasil: dores de crescimento de uma sociedade
colonial. 3 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2000.

78 SHELLARD, op. cit., p. 11.
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As rotas abertas pelas bandeiras no Caminho do Velho Ouro engendraram
a formacao de nudcleos de ocupacgéo europeia em territdrio mineiro, proporcionando
abrigo e mantimentos aos andarilhos’*. O descobrimento do ouro, na década de
1690, intensificou o fluxo migratério em direcdo as minas, atraindo individuos de
diversas classes sociais, bem como o direcionamento compulsério de escravos
africanos’.

Esta penetracdo do territorio sé foi possivel com a ‘nativizagdo’ ou
‘indianizacdo’ do portugués bandeirante’®, que criou vinculos com o nativo
(conquistado), ja que precisavam se adaptar as condi¢cdes impostas pela natureza
‘selvagem’’’, dependendo dos conhecimentos dos amerindios’®.

Importante destacar também o fluxo migratério intenso gerou uma crise de
alimentos, em meados de 1697-98. Virgilio Noya nos assevera que a escassez foi
resultado da desproporcionalidade da quantidade de pessoas e alimento. “Tragédia
completa, em que muitas vezes, com os alforjes cheios de ouro, morria-se de fome
sem encontrar um pedaco de mandioca pelo qual se daria todo o fruto da ambicéo
satisfeita”®. Ademais, a estagnacdo econémica da metrépole estimulou a vinda de

diversos portugueses que se lancavam na empreitada da busca do ouro, mesmo

74 |bid., p. 12.

> RODRIGUES, André Figueiredo. Os sertdes proibidos da Mantiqueira: desbravamento, ocupacao
da terra e as observacdes do governador dom Rodrigo José de Meneses. Revista Brasileira de
Historia, v. 23, n. 46, 2003, p. 253-270.

76 DEAN, Warren. A ferro e fogo: a histéria e a devastagdo da Mata Atlantica brasileira. Sdo

Paulo: Companhia das Letras, 1996. n.p.

77 Importante consideracdo sobre as dificuldades da viagem esta relatado no Documento lll,
publicado por Afonso d’E. Taunay nos Relatos sertanistas a seguir transcrito: “Comecgo pela minha
chegada ao Rio de Janeiro que foi em marco de 1962, tempo que teria vinte (anos). Naquele tempo
era muito limitado o Rio de janeiro; nem havia noticias de minas, mais que uma limitagdo em
Paranagud, porto de mar, abaixo de Santos e quem do negdcio trazia de 14 cem oitavas de ouro
vinha rico. Mas isto ja era feito em obras. Dai a cinco ou seis anos se publicou que os paulistas
tinham descoberto muito ouro onde se chamavam os Cataguases, mas que era ouro bravo a que
chama ouro mulato, que é ouro preto (...). Com esta noticia de grandezas quis logo ir as minas mas
ndo o fiz por falta de mantimentos nos caminhos e que morria muita gente, o que consegui
companhia de Antbnio Roiz de Souza, partindo do Rio de Janeiro em marco de 1698 ou 99 e
chegamos em 12 de julho do dito ano com a viagem de alguns dois meses pela grande aspereza
dos caminhos.”. Para maiores informagdes. Cf. AFFONSO, Taunay. Relatos sertanistas. Ed. Itiaia.
1981. p. 75

78 SHELLARD, A.H.A. A colonizacédo ecolégica do caminho do Ouro: mineracdo e devastacédo
no século XVIII. Geografia, ensino e pesquisa, v. 19., n. especial, 2015, p. 13.

7 PINTO, Virgilio Noya. O ouro brasileiro e o comércio anglo-portugués: uma contribuicdo aos
estudos da economia atlantica no século XVIII. Editora Nacional, volume 371. S&o Paulo. 1929.
P. 53
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com atos reais que impediam a saida dos portugueses para evitar a queda
demogréafica na metrépole®°,

A noticia da descoberta de ouro na colbnia portuguesa logo foi noticia entre
as cortes europeias, em especial da Franca, Espanha, Inglaterra e Holanda.
Portugal, temendo invasdes de outras poténcias estrangeiras em busca do ouro,
de pronto enviou a colbnia cinquenta canhdes, muni¢cdes de guerra e infantaria,
bem como erguer novas fortificacdes®'. Minas Gerais tornou-se a regido mais rica
da colonia lusitana, convergindo a atengdo da coroa para as necessidades
correntes diante do intenso crescimento demografico, bem como aplicar de forma
mais eficiente o sistema fiscal.

A Carta Régia de 15 de agosto de 1603, de Felipe Ill, estabeleceu o quinto,
no qual qualquer pessoa poderia se aventurar na empreitada de extragdo mineral,
contanto que pagasse a coroa um quinto de todo ouro extraido. A coroa instituiu,
também pela criacdo do cargo de Provedor de Minas Gerais, bem como criou a
casa de fundicéo®?..

Apesar dos esforcos, perpetuou-se a atividade de descaminho do ouro,
principalmente por rotas entre Minas e Bahia®, ensejando que a coroa adotasse
medidas legislativas com intuito de conter a sonegacdo, inclusive com o
fechamento da rota.

No entanto, isso n&o foi suficiente para solucionar o problema da
arrecadacdo, em razdo da especificidade geogréafica do territério. Em 1713 foi
assinado o Termo da Junta, em Vila Rica, pelo qual os mineiros concordaram com
a contribuicdo de 30 arrobas anuais a guisa de quintos, “com a condi¢cao de que
fosse abolida a apresentacéo obrigatéria das guias nos registros”. No ano seguinte

0 novo sistema foi posto em pratica®.

80 PINTO, op. cit., p. 55.

81 ANTONIL. Andre Jodo. Cultura e opuléncia do Brasil: por suas drogas e minas, com varias
noticias curiosas do modo de fazer o acUcar; plantar e beneficiar o tabaco; tirar ouro das
minas e descobrir as da prata. Lisboa. 1711. P. 72.

82 PINTO, Virgilio Noya. O ouro brasileiro e o comércio anglo-portugués: uma contribuicdo aos
estudos da economia atlantica no século XVIII. Editora Nacional, volume 371. Sao Paulo. 1929.,
p. 59.

83 “ndo havia meio para evitar alguns descaminhos, sendo os mais consideraveis os que fazem pela
estrada da Bahia, que é muito franca e posso assegurar a Vossa Majestade que por ela vai mais
ouro do que vem para este Rio”. Trecho retirado da seguinte obra, Cf. CARDOSO, Manoel da
Silveira Soares. Alguns subsidios para a histéria da cobranca do quinto na capitania de Minas
Gerais até 1735. Lisboa. 1938. p. 260.

84 PINTO, op. cit., p. 60.
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Este acordo ndo conseguiu satisfazer os interesses da metrépole
portuguesa, que em 1719 criou a primeira Casa de Fundicdo para Minas Gerais,
com o objetivo de controlar a arrecadacdo. Tal ato ensejou em rebelido das
comunidades em janeiro de 1720 em Pitangui, e junho de 1721 em Vila Rica.

O interesse da atividade de mineragdo era tanto que, em 1720, a metropole
portuguesa resolveu desmembrar a Capitania de Sado Paulo, para criar a Capitania
das Minas Gerais, nomeando como governador Lourenco Almeida®®, esperando
assim obter maior controle da regido, bem como conter as rebelides pelo acréscimo
na taxacao.

Como contraproposta da casa de fundicdo, no ano de 1721, os
representantes da Camara de Vila Rica ofereceram o aumento do imposto a 52
arrobas, sendo 37 pagos pela populagdo mineira por meio de uma taxa de 2,5
oitavas e 2 vintém sobre 0s escravos, e as 15 arrobas restantes seriam pagas pelos
comerciantes e congéneres, por meio de uma taxa de 12 oitavas. A proposta foi
aceita e vigorou até o ano de 172586,

Ainda insatisfeita com o0 ajuste, a coroa ordenou, em janeiro de 1724, a
instalacdo de duas casas de fundicdo em Minas, sendo cumprido por Lourenco de
Almeida, cujas atividades iniciaram no mesmo ano. Em 1725 o novo sistema
passou a funcionar, e o processo de arrecadacdo retornou a sua forma primitiva,
diante da reducdo do valor da oitava (de 1$500 passou para 1$200). E neste
periodo que a arrecadacdo atinge seu primeiro apice, em meados de 1726-27,
iniciando o periodo de queda brusca em 1728-29. Para a coroa, a explicacdo para
a reducao na extracdo e consequente arrecadacdo do ouro ocorria em virtude do
descaminho, ensejando esforcos para a criacdo de imposto per capita, sendo a
intenséo repudiada pelos representantes mineiros®’.

O governador Gomes Freire de Andrada conseguiu fixar uma nova forma de
tributacdo baseada na capitacdo e consenso. O Termo da Junta assinado em 1735,

majorou novamente o valor da oitava para $15008, podendo o ouro circular nas

85 |bid., p. 61.

86 PINTO, Virgilio Noya. O ouro brasileiro e o comércio anglo-portugués: uma contribuicéo aos
estudos da economia atlantica no século XVIIl. Editora Nacional, volume 371. Sdo Paulo. 1929,
p. 61

87 Ibid., p. 61-62.

88 Quanto aos valores atribuidos, Virgilio Noya utilizou um valor aproximado, considerando 1 oitava
equivalente a 1$500 réis. Cf. Ibid., p. 56.



19

Minas livremente, em qualquer de suas formas (pd ou barra), extinguindo-se a casa
da Moeda. O acordo ficou mais rigido em razdo da estipulacdo da clausula da
derrama, pela qual conservou-se o teto minimo de 100 arrobas de arrecadacéao
anual. Virgilio Noya, nos informa que o pico maximo de arrecadacao da metrépole
portuguesa ocorreu em meados de 1734-36, periodo em que foi carreado em média
2 toneladas de ouro®°.

A partir do ano de 1762-63, o declinio da producéao do ouro se tornava mais
evidente, precisando recorrer a derrama para atingir o valor minimo de arrecadacao
estipulado pela coroa. No entanto, a baixa da extragcdo do ouro, a partir de 1784,
deixou clara a impossibilidade de complementar a cota estabelecida®. Abaixo,
segue uma tabela com a quantidade de ouro arrecadado pela coroa, no qual se

verifica o declinio dos quinquénios e médias quinquenais.

Tabela 1 — quinquénios e médias quinquenais

174549, oo, 1.889,3kg
1750-54 . .oveoeeeeeeeeee, 1.708,8kg
175559, .. eeeeeeeeeeeeereens 1.560,4kg
176064 ... cveeeeeeeeeeren, 1.440,3kg
1765-69.....eeeeeereeeeeenn, 1.297,2kg
177579 e oo, 1.076,0kg
178084 .. eoveeeeeeeeeeeee! 953,3kg
1785-89....civeeeeeeeeeeees, 685,3kg
1790-94...ovooeeeeeee . 656,4kg
1795-99...0.oeoeeeeereee . 623,2kg

Fonte: PINTO, Virgilio Noya. O ouro brasileiro e o comércio anglo-portugués: uma
contribuicdo aos estudos da economia atlantica no século XVIII. Editora Nacional, volume
371. Sao Paulo. 1929. P. 65.

89 |bid., p. 62.

% PINTO, Virgilio Noya. O ouro brasileiro e o comércio anglo-portugués: uma contribuicéo aos
estudos da economia atlantica no século XVIIl. Editora Nacional, volume 371. Sdo Paulo. 1929.
P. 63-65.
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Apesar da doutrina tradicional identificar a atividade de mineragdo como
quase que exclusiva no século XVIII, estudos recentes indicam uma outra
realidade. Neste periodo, houve uma intensificagdo do comércio interno, “gerando
a primeira integracdo entre regibes coloniais distintas no grande territério
colonial™!. Apesar disso, alguns municipios, apés o declinio da producéo do ouro,
perderam a sua importancia para a economia nacional ante a reducdo da
arrecadacao fiscal por ndo diversificar a economia local. Este é o caso de Santo
Anténio do Descoberto (GO) que, apds o declinio da producao aurifera, encontra-
se em situagdo de abandono, tornando-se um “municipio dormitério™?.

No século XX, importante observar que o subsolo latino-americano, em
razao do ferro, torna-se objeto de interesse pela comunidade internacional perante
0 exaurimento de algumas reservas minerais nos paises desenvolvidos. Assim,
paises como os EUA, exercendo o poder do seu dominio econdmico sobre a
matéria-prima latino-americana, consegue importar minério de paises como a
Venezuela e o Brasil, com um custo menor do que se extraisse do préprio
territorio®s.

No Brasil, a empresa M. A. Hanna Company, também dos Estados Unidos,
recebeu do governo Castelo Branco autorizacdo para explorar as jazidas do
Paraopeba, inclusive com a criagdo de uma ferrovia exclusiva destinada ao
transporte do ferro. Em 1965, a Benthlehem Steel também passou a explorar o pais
em virtude de um consoércio feito com a M. A. Hanna Company °. Posteriormente
a United States Steel iniciou as suas atividades no pais por meio da aquisicdo de
49% (quarenta e nove por cento) das acdes da empresa Vale do Rio Doce, obtendo
a concessdo da jazida de ferro na serra dos Carajas, na Amazbnia, passando a

adotar este ‘pseuddnimo’ no exercicio de suas atividades no pais®.

91 PEDROSA, Antonio de Souza; SOUZA, Rita de Cassia Martins de. As unidades de paisagem no
Triangulo Mineiro: “desaparecimento” da paisagem Cerrado. Caderno de Geografia, v.24, nimero
especial. 2014. P. 20.

92 CARVALHO, Sténio. De cidade da mineragdo a cidade dormitério: analise das
transformacgBes socioambientais do municipio goiano de Santo Antdénio do Descoberto.
Monografia apresentada ao Departamento de Geografia da Universidade Federal de Brasilia. 2015.
P.17.

9 GALEANO Eduardo. As veias abertas da américa latina. Tradugdo de Sergio Faraco. 12
reimpresséo. Porto Alegre. 2011, p. 204.

% DUARTE, Osny Duarte. Osny Duarte. Ferro e independéncia. Um desafio a dignidade
nacional. Rio de Janeiro. 1967. n.p.

9% GALEANO, op. cit., p. 205.
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Gongalves acrescenta ainda a influéncia internacional sobre os recursos
minerais em paises da América Latina, bem como na Africa. Entre as principais
transnacionais em funcionamento no Brasil, destacam-se BHP Billinton, Glencore
Xtrata, Anglo American, Rio Tinto, Vale S.A, Newmont y Gold Corporation,
Barrick Gold Corporation e AngloGold Ashanti®.

Assim, verifica-se que a mineracdo foi essencial para a ocupacdo e
desenvolvimento urbano no interior do pais no ciclo do ouro e, nos dias autuais,
com o desenvolvimento de novas técnicas de mineragéo, o pais consegue extrair
diversos minerais do seu subsolo, sendo as principais commodities minerais do
século XXI o ferro, cobre, bauxita, niébio, niquel e ouro®’. Tal atividade econémica
merece maior atencdo do poder publico diante das consequéncias geradas apds o
declinio da producdo mineral, como a reducdo da arrecadacdo fiscal, mas

especialmente pelas consequéncias ambientais inerentes a atividade.

3 Constituicdo, meio ambiente e mineracéao

3.1 Breve histérico constitucional e meio ambiente

Na Constituicdo Imperial de 1824 o meio ambiente ndo foi objeto de tutela.
Neste periodo, as normas decorrentes das Ordenac¢fes do Reino eram aplicadas
na colénia diante de um sistema econémico essencialmente agricola. Nao obstante,
a Constituicao conferiu, em seu art. 169, competéncia para o Municipio para editar
lei regulamentar para o exercicio de sua funcdo municipal, formacéo de posturas

policiais, aplicacdo de suas rendas, e demais atribuicdes particulares e Uteis®.

9% GONCALVES, Ricardo J.A.F. Capitalismo extrativista na américa latina e as contradicGes da
mineracdo em grande escala no Brasil. Cadernos Prolam/USP, v. 15, n. 29, 2016, p. 41.

97 GONGALVES, Ricardo J.A.F. Capitalismo extrativista na américa latina e as contradigbes da
mineracdo em grande escala no Brasil. Cadernos Prolam/USP, v. 15, n. 29, 2016, p. 39-40.

98 “Esta lei regulamentar — por sinal das poucas previstas no texto constitucional e efetivamente
votadas pela Assembleia Geral do Império — foi a de 10 de outubro de 1828, “criando em cada
cidade e vila do Império Camaras Municipais”. Ficou conhecida como “Regimento das Camaras
Municipais” e é verdadeiramente complementar da Constituicdo, na medida em que regulou a
administracdo municipal, virtualmente até 1891, com as pequenas alteracdes que lhe introduziram
0 Ato Adicional de 1834 e a Lei de Interpretacéo do Ato, de 1841. Trata-se de um verdadeiro Cédigo
de Organizacdo Municipal. S8o 90 artigos, divididos em quatro Titulos. O primeiro trata da Forma e
eleicdo das Camaras (arts. 10 a 65); 0 segundo, das posturas policiais (arts. 66 a 73); e terceiro, da
aplicacdo das rendas (arts. 74 a 78); o quarto, dos empregados municipais (arts. 79 a 90)”. Trecho
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Com alteracédo do regime politico ocasionado pela proclamacéo da republica
em 1891, as provincias foram transformadas em Estados, e a Constituicdo Ihes
atribuiu determinado grau de autonomia. No entanto, a primeira constituicdo
republicana era centralizadora, ja que concentrava a maior parte das atribuicées no
governo central.

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, ndo
estipulou normas que visassem proteger 0 meio ambiente. Quanto as riquezas
minerais, atribuiu aos Estados a propriedade sobre minas e terras devolutas,
cabendo a Unido somente a porc¢do do territorio que for indispenséavel para defesa
da seguranca nacional (art. 64)°°,

A Constituicdo seguinte, de 1934, foi a primeira a proteger as belezas
naturais e o patriménio historico-cultural (art. 10, III), bem como fixou a competéncia
da Unido para dispor sobre as matérias relacionadas a riqueza do subsolo,
mineracdo, metalurgia, agua, energia elétrica, florestas, caca e pesca (art. 5°, XIX,
j)lOO.

A Constituicdo de 1937, seguindo a mesma tendéncia de sua antecessora,
fez previsdo expressa sobre a protecdo das paisagens e locais particularmente
dotados pela natureza, merecendo cuidados especiais pela Unido, Estados e
Municipios. Em caso de atentado contra os monumentos historicos, artisticos e
culturais, estes atos serdo considerados como atentados cometidos contra o
Estado (art. 134). A competéncia da Unido remanesce para dispor acerca das
minas, metalurgia, energia elétrica, hidraulica e a suas formas de exploracéo (art.
16, XIV)101,

A Constituicdo de 1946, manteve a protecdo ao patriménio historico, cultural

e paisagistico, bem como previu competéncia da Unido para legislar sobre

extraido da obra, Cf. NOGUEIRA, Octaciano. Constitui¢des brasileiras, volume |, 1824. Editora
do Senado Federal. Brasilia. 2012. P. 24.

9 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaoc91.htm>, acesso em 01 de nov. 2020.
100 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>, acesso em
02 de nov. 2020.

101 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de nov. 1937. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm>, acesso em 03 de nov. 2020.
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mineracao, metalurgia, aguas, energia elétrica, florestas, caca e pesca (art. 5, XV,
1)102,

A Constituicdo de 1967, na tendéncia protetiva das constituicdes anteriores,
protegeu 0s recursos naturais, ampliando a competéncia da Unido para organizar
a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente a seca e as
inundacdes (art. 8°, XI1)193, As alteracdes introduzidas pela Emeda Constitucional
n° 1 de 1967, conforme nos ensina Paulo Machado, inovou ao inserir no seu texto
o termo “ecoldgico”, demonstrando a preocupagédo do legislador em antecipar
pautas discutidas a nivel internacional na Conferéncia das Nag6es Unidas sobre o
meio ambiente, realizada em Estocolmo em 19721%4  estabelecendo regras que
criam um sistema prévio de avaliacao ecoldgica visando que o proprietéario fizesse
0 uso adequado da terra, sem degradar o solo%. Inclusive, a prépria Constituicdo
veda expressamente a percepc¢do de auxilios e incentivos do governo na hipétese
de o proprietario utilizar de forma inadequada o solo (art. 172)1°6,

A Constituicdo de 1988, seguindo a tendéncia internacional de positivacao
de normas protetivas do meio ambiente apds a realizacdo da conferéncia de
Estocolmo, a exemplo da Constituicdo de Portugal e Espanha, de 1976 e 1978,
respectivamente, previu diversos dispositivos tratando sobre normas ambientais,
fixando competéncia legislativa (art. 22, IV, XII, e XVI; art. 24, VI, VIl e VIII; art. 30,
| e Il), administrativa (art. 23, IllI, 1V, VI, VIl e XI), de ordem econdmica ambiental
(art. 170, VI), sobre o meio ambiente natural (art. 225), artificial (art. 182), cultural
(art. 215, 216 e 216-A), entre outras disposi¢Bes, constituindo o Direito

Constitucional Ambiental07.

102 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro de 1946. Disponivel
em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>, acesso em 03 de nov.
2020.

103 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaoc67.htm>, acesso em 03 de nov. 2020.
104 A conferéncia de Estocolmo resultou na Declaragdo do Meio Ambiente de Estocolmo em 1972,
cujos principios foram adotados pela Conferéncia das Nagfes Unidas como continuacdo da
Declarag&o Universal dos Direitos Humanos, sendo tratada, portanto, pelo mesmo status quo. Para
mais informacg@es sobre o tema, Cf. nota de rodapé n° 153. ROCHA, Ibraim; TRECCANI, Girolamo;
BENATTI, José; HABER, Lilian; CHAVES, Rogério. Manual de direito agrario constitucional,
licbes de direito agroambiental. 22 Edi¢cdo. Ed. Forum. Belo Horizonte. 2015, p. 279.

105 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 132 Edigdo. Editora Malheiros.
Séo Paulo. p. 115.

106 BRASIL. Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1988/emc01-69.htm >,
acesso em 03 de nov. de 2020.

107 AMADO, Frederico. Direito Ambiental. 82 Edicdo. Ed. Juspodivm. Salvador. 2020. P. 25
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Ha um nitido interesse nacional no que concerne a exploragdo mineral, j&
gue os grandes projetos de mineracdo envolvem massivo investimento e que duram
largos periodos. A década de 70 representou uma sensivel mudanca no tratamento
da mineracdo nos paises ocidentais, que passaram a dispor condicbes mais

favoraveis ao implemento da atividade de lavra em seu territorio%,

3.2 Constitucionalizacdo do meio ambiente e a explorac&o de recursos minerais

A constitucionalizacdo do meio ambiente representou um marco na protecao
do direito ambiental, uma vez que o meio ambiente passou a ser concebido como
um direito equiparado ao direito fundamental da pessoa humana'®®, de modo que
a utilizacdo e exploracao dos recursos naturais devem ser racionais e sustentaveis.

Assim, a constitucionaliza¢do do meio ambiente importa em uma nova forma
de interpretacéo, que justifique a busca na efetiva protecdo do meio ambiente, por
meio de normas infraconstitucionais cada vez mais rigidas, visando proteger o
ecossistema para as geracoes vindouras, mantendo a perenidade dos recursos
naturais'*®. O STJ pacificou o entendimento de que normas ambientais devem
atender aos fins sociais a que se destinam, sendo necessaria a interpretacao e
integracao de acordo com o principio hermenéutico in dubio pro naturalll.

Importante esclarecer que o termo recurso natural, conforme os
ensinamentos de Tepedino, foi utilizado pelo legislador como sinénimo de bem
ambiental*'?, que por vezes pode suscitar dividas para o intérprete do direito.

O meio ambiente em sentido amplo, por pertencer a todos, € categorizado
como direito difuso, de natureza publica e imaterial’*®, possuindo autonomia e
identidade prépria de macro bem, destacando-se dos demais bens materiais que o

compdel'4. Ja os bens ambientais, micro bens, sédo entendidos como aqueles que

108 BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer n® AGU/RB-01/94 (Anexo ao Parecer n® GQ-
14). Publicado no Diario Oficial da Unido de 25.3.1994

109 ROCHA, Ibraim; TRECCANI, Girolamo; BENATTI, José; HABER, Lilian; CHAVES, Rogério.
Manual de direito agrério constitucional, licdes de direito agroambiental. 22 Edi¢do. Ed. Forum.
Belo Horizonte. 2015, p. 279.

110 AMADO, Frederico. Direito Ambiental. 82 Edicdo. Ed. Juspodivm. Salvador. 2020, p. 25-26.

111 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.367.923, Dje. 27/08/2013.

112 TEPEDINO, Gustavo. Premissas metodolégicas para a constitucionalizacdo do direito civil. In:
Temas de direito civil. Ed. Renovar. Rio de Janeiro. 1999, p. 9.

113 ROCHA, op. cit., p. 280.

114 BENJAMIN, Herman. Dano ambiental: prevencdo, reparacdo e repressdo. Revista dos
tribunais. S&o Paulo. 1993. P. 77
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constituem o meio ambiente (macro bem), possuindo a mesma natureza publica de
uso comum (comunnes omnium)*1®,

A diferenca entre o meio ambiente — communes omnium — e o bem ambiental
— res communes omnium — importa repercussdo na forma de tratamento dos bens
naturais existente na propriedade privada, coibindo préticas lesivas ao meio
ambiente, sendo, inclusive, objeto de varias convencdes internacionais, tendo o
poder publico a prerrogativa de estabelecer condicbes para a sua apropriacdo e
uso pelo particular*t®.

Ibraim Rocha assevera que, apesar dessa diferenca na classificacdo dos
elementos que compde o meio ambiente, importando em diferenca no tratamento
da matéria, 0 uso e protecdo dos recursos haturais devem ser visualizados em
conjunto, ja que necessariamente havera interacdo entre eles. Em decorréncia de
sua natureza juridica essencialmente de direito publico, o0 meio ambiente possui as
seguintes caracteristicas, decorrente das normas de direito administrativo:
indisponibilidade, imprescritibilidade, inalienabilidade e impenhorabilidade!?”.

Inclusive, a diferenga no tratamento do meio ambiente e dos bem ambientais
repercute no regime de responsabilidade em casos de dano ao meio ambiente.
Herman Benjamin, ilustre ministro do Superior Tribunal de Justica, nos esclarece
gue a diferenca na classificacdo dos bens ambientais enseja a simultanea adocao
de regime de responsabilidade duplo, que possibilite recuperar ndo apenas o bem
afetado individualmente, mas como também todo o meio ambiente!*®.

Em regra, a responsabilidade é aquiliana nos casos de dano ecologico,
sujeitando os empreendimentos regulares a reparar o dano provocado pela
atividade, na forma do art. 14, 81° da Lei 6.938/1981, recepcionada pela
Constituicdo Federal. E justamente neste artigo que se extrai o principio do poluidor

pagador, pelo qual “é o poluidor obrigado, independentemente de existéncia de

115 Importante esclarecer que na contemporaneidade, o conceito de coisa comum é modificado, a
medida que aos bens ambientais € assegurado a sua protecéo. Portanto, mesmo sendo considerado
como bem comum, 0 seu uso nao € irrestrito, devendo o Estado limitar o acesso com o objetivo de
proteger 0 meio ambiente para geracdes futuras. Cf. ROCHA, op. cit., p. 281.

116 |bid., p. 281.

117 ROCHA, Ibraim; TRECCANI, Girolamo; BENATTI, José; HABER, Lilian; CHAVES, Rogério.
Manual de direito agrério constitucional, licbes de direito agroambiental. 22 Edi¢do. Ed. Férum.
Belo Horizonte. 2015, p. 281.

118 BENJAMIN, Herman. Dano ambiental: prevencdo, reparacdo e repressdo. Revista dos
tribunais. S&o Paulo. 1993, p. 70.
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culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros
afetados por sua atividade™**°.

Pedro Ataide, em sua obra sobre o direito minerario, assevera que o dano
ambiental difere do dano comum a medida em que a quantificacdo do prejuizo é
bastante complexa, e muitas vezes ndo é possivel retornar ao status quo ante
bellum, ja que o bem ofendido necessita de tempo para se recuperar €, no caso de
danos provocado pela mineragédo, de centena de milhares de anos'?°.

Farias, por sua vez, nos informa que a atividade da industria extrativista,
dentre todas, foi a Unica que recebeu mandamento expresso da Carta Magna
guanto a responsabilidade ambiental?!, ficando aquele que explorar os recursos
minerais obrigado a recuperar o meio ambiente degradado, de acordo com a
solucéo exigida pelo Poder Publico, na forma da Lei'?2.

O Cadigo Civil vigente, em seu art. 98, estabelece que sdo bens publicos
agueles do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
interno; todos os outros sao considerados como particular independente da pessoa
a qual pertenca’?3.

Os bens publicos séo classificados como: a) de uso comum do povo; b) uso
especial, e; ¢) os dominicais. Os bens de uso comum sao aqueles utilizados por
todos, inalienaveis, tais como os rios, mares, estradas, ruas e pragas. Os bens de
uso especial sdo aqueles destinados a execucao de servicos, pelo qual constituem
o aparelho administrativo, tais como edificios ou terrenos, cujo “uso privativo ocorre
por meio de um titulo individual, que segue as regras do direito publico e pode ser
revogado pelo poder publico”?4. Os bens dominicais sdo aqueles que constituem o

patriménio das pessoas juridicas de direito publico, fundada em direito pessoal, ou

119 BRASIL. Lei n ©6.938/1981. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|6938.htm>,
acesso em 11 de nov. 2020.

120 ATAIDE, Pedro. Direito Mineréario. 22 Edicao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 51.

121 FARIAS, T. A atividade mineraria e a obrigacdo de recuperar a area degradada. Revista de
Direito Ambiental. Sdo Paulo, v. 79, n. 20. 2015, p. 171.

122 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <>, acesso
em 02 dez. 2020.

123 BRASIL. Cddigo Civil de 2002. Lei n° 10.406/2002. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406compilada.htm>, acesso em 05 de nov. 2020.
124 ROCHA, lIbraim; TRECCANI, Girolamo; BENATTI, José; HABER, Lilian; CHAVES, Rogério.
Manual de direito agrario constitucional, licdes de direito agroambiental. 22 Edi¢cdo. Ed. Forum.
Belo Horizonte. 2015, p. 283-284.
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real, de cada um dos entes federativos. Os bens dominicais podem ser alienados,
na forma do art. 101, do Cadigo Civil.

Os bens minerais, em razao da sua natureza, ndo podem ser classificados
como bens dominicais ou bens de uso especial, ja que a sua temporalidade impede
a sua manutencao e integridade no dominio da Unido. Esses bens séo classificados
como de dominio pablico mineral especial'?®.

Juan Bulnes, nos informa a natureza especifica do direito minerario
constitucional varia conforme o regime constitucional em vigor no pais, tendo as
seguintes caracteristicas: a) absoluto (dentro do marco juridico que corresponde a
sua natureza) e independente, ndo estando sujeito a limitacdes ou gravames; b)
exclusivo, excluindo qualquer outro titular; c¢) inalienavel, sendo vedada a
transferéncia; d) imprescritivel, podendo ser exercitado a qualquer tempo 26,

O Constituicédo vigente, em seu art. 176, dispde que as jazidas, em lavra ou
nao, e demais recursos minerais, constitui propriedade distinta do solo para efeito
de exploracdo ou aproveitamento, sendo garantido ao concessionario a
propriedade do produto da lavra. Ademais, para se realizar a exploragdo ou
pesquisa de jazidas € necesséria a autorizacdo ou concessao da unido, na forma
do art. 176, §1°%7,

E importante frisar que a constituicido ndo impede o aproveitamento
econdmico das suas lavras minerais quando cumpridas todas as determinacdes
legais, sendo deferida aqueles que requererem prioritariamente, salvo se
comprovado que a exploracdo sera prejudicial ou comprometera os interesses

nacionais, na forma do art. 42 do Codigo de mineracao. Nestes casos, as despesas

125 FREIRE, William. Regime juridico dos recursos minerais no direito brasileiro: regime
constitucional brasileiro e aproveitamento de riguezas minerais. Revista juridica. Presidéncia da
Republica. V. 9, n. 84. Brasilia. 2007. P. 28

126 “Dentro de la naturaleza especifica que en cada caso revista conforme al régimen constitucional
gue sea aplicable a la mina a la cual se refiera, tiene las seguientes caracteristicas: a) Es absoluto,
en cuanto — dentro del marco juridico que corresponda a su naturaleza — es independiente y no esta
sujeto a limitaciones o gravdmenes; b) Es exclusivo, es decir, excluye a cualquier otro titular; c) Es
inalienable, porque no es susceptible de enajenacion, y d) Es imprescriptible, o sea, ni siquiera por
el goce o posesion inmemorial podria privarse de él al Estado por la via de la prescripcion
adquisitiva.”. Trecho sem modificagdes, Cf. OSSA BULNES, Juan Luis. Derecho de mineria. 3.ed.
Santiago, Chile: Juridica de Chile, 1999. P. 34

127 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>, acesso em 03 de nov. 2020.
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realizadas com o trabalho de pesquisa serdo indenizadas pelo governo, uma vez
aprovado o relatériot?,

Freire considera inadequado o0 uso do termo concessdo para O
consentimento da Unido para a exploragdo de minas e jazidas por particulares, ja
que este termo se confunde com o ato de concessao tipico de direito administrativo,
preferindo a expresséo consentimento para lavra. Pela mesma razao, prefere o uso
do termo consentimento para pesquisa mineral ao invés de autorizacdo. E
“consentimento” porque, a partir da publicacdo da Portaria pela Unido, cria-se em
favor do seu titular um direito de exploracao (faculdade), ndo se confundindo com
delegacdo da execucéo de lavrat?.

Os regimes minerarios, pelos quais se acessa este consentimento da Uniao,
possuem as seguintes espécies: a. Autorizacao; b. concessao; c. licenciamento; d.
permissao de lavra garimpeira; e. registro de extracéo; f. monopolizacéo; g. regimes
especiais®®., Cada regime possui uma especificidade, mas que néo serdo
aprofundadas neste trabalho sendo suscitado apenas a titulo exemplificativo.

O art. 225 da Constituicdo Federal impde ao poder publico e aos particulares
0 compromisso comum com a defesa do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, devendo protegé-lo e preserva-lo para as geracfes vindouras. Esta
protecdo constitucional, segundo Ferreira, condiciona o pleno aproveitamento da
vida, de forma digna, a existéncia de meio ambiente ecologicamente equilibrado,
proporcionando o desenvolvimento humano nas suas melhores condigdes®!.
Evidencia-se, também, que a titularidade do meio ambiente é difusa, uma vez que
€ dever de todos a protecdo ambiental, cuja gestdo devera ocorrer de forma
comunitaria'®?,

Para o Estado, o exercicio deste poder-dever exige a adocdo de

mecanismos especificos de intervencdo na propriedade, por meio do poder de

128 BRASIL. Decreto-lei n° 227, de 28 de fevereiro de fevereiro de 1967. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0227.htm>, acesso em 03 de nov. de 2020.

129 FREIRE, William. Regime juridico dos recursos minerais no direito brasileiro: regime
constitucional brasileiro e aproveitamento de riguezas minerais. Revista juridica. Presidéncia da
Republica. V. 9, n. 84. Brasilia. 2007, p. 30-31.

130 ATAIDE, Pedro. Direito Mineréario. 22 Edicao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 26.

131 FERREIRA, G. L. B. V.; SILVA, S. T. Andlise dos fundamentos da compensacdo ambiental: a
responsabilidade civil ex ante no direito brasileiro. Revista Informacéo Legislativa, Brasilia, n. 175,
jul./set. 2007, p. 216.

132 FERREIRA, G. L. B. V.; FERREIRA, N. B.V. Meio Ambiente e Mineracdo na Constituicdo Federal.
In: Cadernos de Direito. Piracicaba, v. 11(20). Jan-jun/2011. P. 114.



29

policia, nos termos do art. 78 do CTN, limitando ou disciplinando direito, interesse
ou liberdade em razéo do interesse publico. Tal previsédo legal faz surgir para o
Estado o direito de cobrar taxa pelo exercicio do poder de policia, na forma do art.
77 do CTN.

Atenta-se que esta limitagcdo de direitos individuais, em raz&o do principio da
legalidade, deve estar prevista em lei, cuja atividade dos particulares devem se
revelar nocivas ao bem estar social. A fiscalizacdo, conforme assevera Meirelles,
“restringe-se a verificagdo de normalidade do uso do bem ou da atividade policiada,
ou seja da sua utilizagcéo ou realizacdo em conformidade com o alvara respectivo,
com o projeto de execucdo e com normas legais e regulamentos pertinentes”33,

H. Benjamin identifica diversas particularidades do direito minerario que
reflete a forma de interacdo da mineragdo com o meio ambiente, entre elas: a.
exauribilidade das jazidas; b. singularidade das minas (nao existindo outra idéntica);
c. dinamicidade do projeto minerario, adequando-se as necessidades; d. rigidez
locacional, uma vez que ndo ha escolha do local de lavra®3*.

O exercicio da atividade mineradora no pais exige a adocéo de diversas
condutas que visam controlar e combater o dano ambiental, existindo trés
instrumentos juridicos utilizados pelo Estado como forma de compatibilizar o
exercicio da atividade com o equilibrio ambiental, quais sejam: a) avaliacdo de
impacto ambiental; b) licenciamento ambiental; c) pano de recuperacao de area
degradal®.

Todas essas limitagdes ambientais impdem ao proprietario o dever de usar
corretamente a terra com o objetivo de proteger o meio ambiente, sendo distinto da
funcdo social da propriedade, ja que este condiciona a propriedade em si, enquanto
aquele se dirige ao proprietario, buscando atender as finalidades econémicas e

sociais em conformidade com a Lei. Essas limitacoes se dirigem ao cumprimento

133 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 232 ed. S&do Paulo. Editora
Malheiros. 1998. P. 122.

134 HERRMANN, H. Minerag&o e meio ambiente: metamorfoses juridico-institucionais. Tese de
doutorado apresentada perante a Universidade Estadual de Sao Paulo. Sdo Paulo. 1995. P.102.
135 FERREIRA, G. L. B. V.; FERREIRA, N. B.V. Meio Ambiente e Mineracdo na Constituicdo Federal.
In: Cadernos de Direito. Piracicaba, v. 11(20). Jan-jun/2011, p. 118-119.
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de politicas pubicas que visam o atendimento de bem-estar coletivo do qual o meio
ambiente, inegavelmente, faz parte!36.

A exploracdo de recursos minerais, nos termos do art. 20, 81° da
Constituicdo Federal, garante a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a
participagc&o nos resultados ou a compensacao financeira por esta exploragéo.

A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81), em seu art.
3°, V, define que os recursos naturais sdo: a atmosfera, as aguas interiores,
superficiais e subterrdneas, os estuarios, o mar territorial, o solo, os elementos da
biosfera, a fauna e a flora. Posteriormente, com a alteragdo promovida pela Lei n°
7.804/89, foi acrescentado o subsolo no rol de recursos ambientais.

Este rol de recursos ambientais diferencia os recursos renovaveis daqueles
que ndo sao. Pela doutrina, sdo renovaveis 0s recursos que sao capazes de
regenerar na natureza, enquanto 0s nao renovaveis, Como o0 proprio nome antecipa,
sdo aqueles que podem chegar a exaustdo ou esgotamento, ndo sendo possivel
recompor'®’, ao menos ndo de forma imediata, jA que 0s recursos minerais
necessitam de longos processos geoldgicos para a sua formacédo. Por esta razéo,
com o objetivo de assegurar a satisfacdo das necessidades atuais e futuras, é
necessario o desenvolvimento de forma sustentavel, reduzindo a degradacao
ambiental.

Para Renata Silveira, a atividade de exploragdo mineral pela inddstria
depende de bom senso capaz de promover um desenvolvimento sustentavel,
sendo necessario o planejamento e controle operacional para o pleno exercicio da
atividade!38, Ademais, conforme assevera a doutora Eliana Poveda, é possivel
identificar a vida util do empreendimento minerario, sendo Unico segmento que
pode prever o seu fechamento em razdo da exaustdo mineral ou dificuldades

técnicas que torne inviavel a extracdo, no sentido técnico ou econdmico!®,

136 ROCHA, Ibraim; TRECCANI, Girolamo; BENATTI, José; HABER, Lilian; CHAVES, Rogério.
Manual de direito agrério constitucional, licbes de direito agroambiental. 22 Edicdo. Ed. Forum.
Belo Horizonte. 2015, p. 288.

137 SILVEIRA, Renata. Aspectos juridicos da compensacgdo financeira pela exploragdo de
recursos minerais. Tese apresentada como requisito parcial para obtencao de titulo de mestrado
em direito tributario pela Pontificia Universidade Catélica de S&o Paulo (PUC-SP). Disponivel em
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp140531.pdf>, acesso em: 09 de nov.
2020. P. 22.

138 SILVEIRA, op. cit., p. 23.

139 POVEDA, Eliane. A eficacia legal na desativacdo de empreendimentos minerarios. Editora
Signus. S&o Paulo. 2007. P. 10.
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4. REGULACAO ECONOMICA DA ATIVIDADE DE MINERACAO
4.1 Pressupostos da mineracgéo

A atividade de mineracdo, se comparada com as demais, possui algumas
prerrogativas, dentre as quais o fato de poder ser realizada dentro de Area de
Preservacao Permanente (APP) — caso exista interesse nacional e viabilidade da
atividade. O intuito lucrativo € considerado condicéo sine qua non, ja que necessita
de indicativos de viabilidade econémica em todas as fases do empreendimento,
desde a pesquisal*.

Sao véarios os pressupostos da mineracdo, sendo que posicionamento
adotado aqui neste trabalho segue a mesma linha das obras de Ataide e Herrmann,
classificando-os em trés géneros, quais sejam: naturais, fisicos e juridicos.

Segundo Herrmann, os pressupostos naturais sao: (a) rigidez locacional; (b)
modificacdo da paisagem; (c) exaurimento das jazidas; (d) singularidade das
jazidas e minas; (e) dinamica propria do projeto de mineracédo (natural e técnico); e
() monitoramento ambiental especifico (natural e técnico). Os pressupostos
econdmicos séo: (a) alto risco do empreendimento; (b) exigéncia de altas taxas de
retorno. Os pressupostos juridicos sdo: (a) dominialidade em favor da Unido; (b)
dualidade imobiliaria; (c) dominio do minerador sobre os bens extraidos; (d)
participacdo do superficiario no resultado do aproveitamento mineral; (e) obrigacao
de repara a area degradada; e (f) projeto técnico e econémico para o fechamento
da mina®4t,

A rigidez locacional € uma peculiaridade da indUstria extrativista, ja que s6
podem exercer suas atividades em locais especificos, onde se situam as jazidas e
minas. Ha, portanto, pouco campo de decisdo do minerador acerca do local da
exploragdo mineral, podendo somente escolher dentre as diferentes jazidas
existentes'#?. Scaff acrescenta, nesse quesito, que a rigidez locacional pode ser

visualizada tanto no plano internacional quanto nacional. No primeiro caso, refere-

140 ATAIDE, Pedro. Direito Mineréario. 22 Edicao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 44.

141 HERRMAN, Hildebrando. Direito Minerario: avaliagédo e perspectivas. Revista Areia e Brisa. N.
52. Sao Paulo. Nov./dez. 2010. P. 21.

142 ATAIDE, Pedro. Direito Mineréario. 22 Edicao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 46.
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se a necessidade de locacdo da empresa no pais onde se realizara a atividade,
bem como a observancia das leis vigentes. Quanto ao segundo, refere-se a
auséncia de escolha quanto ao local (regido) da instalacdo do empreendimento4.
A rigidez locacional pode ser visualizada também sob a ética do meio ambiente de
forma geral, ante a impossibilidade de reproduzir todo o recurso ecoldgico e
biodiversidade de uma regido para outra.

Em paises de proporcdes continentais como o Brasil, a rigidez locacional
importa na auséncia de escolha do minerador também no que tange a
infraestrutura de transporte, a proximidade com os centros consumidores, e a
disponibilidade de mé&o de obral'#4. Todos esses fatores influenciam na constatagédo
da viabilidade econémica do empreendimento, jA que, se ausente, todos estes
custos ficardo a cargo do minerador para possibilitar o desenvolvimento da
atividade.

A ocorréncia de depdsitos minerais cuja extracdo € economicamente viavel,
segundo Bustamente, é pequenal*®, além de a distribuicdo das jazidas minerais ser
desproporcional ao redor do globo. Este fato, importa no reconhecimento do
pressuposto da raridade'*® no direito mineral, ante a sua escassez*’.

O pressuposto da singularidade das minas e jazidas refere-se
essencialmente as suas caracteristicas fisico-quimicas. Todas as jazidas sao
diferentes entre si, mesmo o minério sendo o0 mesmo. Essas diferengas importam
na qualidade do minério extraido, que influencia o seu valor de mercado. E este

pressuposto que determina o modo de beneficiamento, podendo exigir diversas

143 SCAFF, Fernando. Royalties do petréleo, minério e energia: aspectos constitucionais,
financeiros e tributarios. 12 Edicao. Ed. Revista dos Tribunais. Sao Paulo. 2014. P. 44.

144 ATAIDE, Pedro. Direito Mineréario. 22 Edicao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 46.

145 BUSTAMENTE, L.A.C.; CAVALCANTE FILHO, J.T; BIATO, M. F.; GOMES, C. J. V. Andlise do
projeto de Lei de Marco Regulatério da Mineracao do Brasil. Nucleo de estudos e pesquisas da
Consultoria Legislativa. Senado. Set./2013. < https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-137-analise-do-projeto-de-lei-de-marco-
regulatorio-da-mineracao-do-brasil>, acesso em 11 de nov. 2020. p. 20.

146 |mportante sdo as consideraces de Bustamente a respeito da raridade, vejamos: “A raridade
soma-se a dificuldade de localizacéo, pois as jazidas ndo séo evidentes. Aquelas de facil descoberta
e préximas aos centros de transformacédo e de consumo ja estdo sendo exploradas ou, até mesmo,
se esgotaram. Para descoberta de novas jazidas, € necessario busca-las em regides indspitas,
distantes dos centros urbanos e das redes de transporte e de comunicagéo”. Cf. BUSCAMENTE,
op. cit., p. 19.

147 ATAIDE, op. cit., p 48.
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fases até o alcance do bem final objeto de transac¢éo, cujo processo é desenvolvido
de forma especifica para cada empreendimento4®.

O exaurimento das jazidas e minas € outro pressuposto natural, havendo
necessariamente a cessacao da atividade de mineracado na auséncia de recursos
minerais com viabilidade de extracdo. Diante disso, Ataide nos informa que néo se
aplica a légica da continuidade do trabalho, ja que na mineracao, na forma do art.
5° do Decreto n° 9.406/2018, o fechamento da mina é etapa dos empreendimentos
de mineragdo“°.

Hermann conceitua cinco modalidades de exaurimento de jazidas, quais
sejam: a. fisico, que é associado a escassez mineral; b. econémico, quando a
extracdo ndo compensar financeiramente (custo superior aos possiveis lucros); c.
social, quando o interesse da atividade se tornar incompativel com o interesse
publico; d. politico, que se relaciona ao tratamento da politica mineréaria pelo poder
publico  (conveniéncia e oportunidade); e. ambiental, quanto a
necessidade/interesse em proteger o meio ambiente se torna superior aos reflexos
econdmicos da atividade de lavra*®°.

Considera-se, também, a degradacdo ambiental como pressuposto natural
da mineracdo, mesmo nos empreendimentos regulares. Assim, além das
catastrofes provocadas por falha humana, a atividade de mineracdo implica
necessariamente em alteragdes do meio ambiente, tais como: supressdo de
vegetacao; alteracdo da qualidade da terra, das aguas dos rios e reservatorios da
mesma bacia hidrogréfica; poluicdo do ar por particulados suspensos em razéao da
atividade de lavra, beneficiamento e transporte, ou por gases emitidos na queima
de combustiveis; poluicdo sonora decorrente de explosdo e uso de
equipamentos®®!,

O principio do poluidor pagador, esculpido no art. 225, §3° da Constituicao
Federal estabelece que “as atividades e condutas lesivas ao meio ambiente

sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, as sancdes penais e

148 SILVESTRE, Mariel. Mineracdo em area de preservacao permanente: intervencdo possivel
e necessaria. Signus Editora. Sdo Paulo. 2007. p. 20.

149 ATAIDE, op. cit., p. 48.

150 HERRMANN Hildebrando; POVEDA, Eliane Pereira; SILVA, Marcos Vinicius. Cédigo de
Mineragdo de A a Z. Campinas. Millennium Editora. 2008. p. 22

151 MECHI, Andréa; SANCHES, Djalma Luz. Impactos ambientais da mineracdo no Estado de Séo
Paulo. In: revista USP. Estudos Avancgados v. 24, n. 68. Sdo Paulo. 2010. p. 209.
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administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar o0s danos
causados™®2, Com o mesmo intuito protetivo, a Lei n° 6.938/1981, que dispde
acerca da Politica Nacional do Meio ambiente, em seu art. 14, 81°, estabelece que
o poluidor € obrigado, independente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar
os danos causados ao meio ambiente e a terceiros afetados pela sua atividade”*°3,
Da leitura deste dispositivo, verifica-se que a responsabilidade em reparar o dano
ambiental é objetiva, ndo necessitando investigar a culpa do infratort>4.

No caso da atividade de lavra, estabelece a Carta Maior que “aqueles que
explorarem os recursos naturais ficam obrigados a recuperar o meio ambiente
degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo o6rgado publico
competente™>5, Salienta-se que, desde o procedimento de licenciamento
ambiental, ao requerente incube apresentar as medidas de controle do impacto
ambiental, bem como plano de recuperacdo da area minerada e impactada. Ao
poder publico cabe promover o monitoramento ambiental especifico, no exercicio
do seu poder de policia, fiscalizando os empreendimentos minerarios*°®

Farias leciona que, especificamente no caso da mineragdo, o ordenamento
juridico estabelece contornos especiais diante da sua importancia econémica e o
necessario dano ecolégico da atividade, que muitas vezes torna o local inviavel
para o desenvolvimento de qualquer atividade, sendo necesséaria a tomada de
medidas que visem mitigar o dano e recuperar o meio*>”’.

Diante disso tem-se a resolucdo CONAMA 001 de 1986, que instituiu

diretrizes que objetivam avaliar o impacto ambiental da atividade de lavra,

152 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>, acesso em 16 de nov. 2020.
153 BRASIL. Lei n°® 6.938/1981, que disp8e acerca da Politica Nacional do Meio Ambiente.
Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6938.htm>, acesso em 02 de dez. 2020.
154 Cito o exemplo de Pedro Ataide quando da demonstragéo da forma de responsabilizacdo objetiva
da atividade de minera¢&o no caso do acidente de Mariana/MG, ocorrida em 2015, cujo rompimento
da barragem de rejeitos da Samarco Mineracdo S/A engendrou em danos aproximadamente xxx
municipios. Na Acao Civil Publica proposta pelo Ministério Publico Federal, foi deferido o pedido
liminar de depdsito do valor de R$ 7.752.600.000,00 (sete bilhfes, setecentos e cinquenta e dois
milhdes e seiscentos mil reais), correspondente a 5% (cinco por cento) dos danos ambientais
inicialmente identificados e valorados. Para maiores informagdes sobre o tema, Cf. ATAIDE, Pedro.
Direito Minerario. 22 Edicao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm, 2019. P. 53.

155 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>, acesso em 16 de nov. 2020.
156 BRASIL. Departamento Nacional de Produgdo Mineral. Licenciamento ambiental. Disponivel
em <http://outorga.dnpm.gov.br/SitePages/Regimes%?20Licenciamento.aspx#L8>, acesso em 17
de nov. 2020.

157 FARIAS, T. A atividade mineraria e a obrigacdo de recuperar a area degradada. Revista de
Direito Ambiental. Sdo Paulo, v. 79, n. 20. 2015p. 171.
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atribuindo a necessidade de elaboracdo de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e
Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) para se avaliar os impactos, sujeitando
estes a andlise do 6rgdo ambiental competente!®8,

Quanto ao pressuposto econdémico, a atividade de mineracao pressupde um
alto risco do empreendimento, uma vez que atividade € bastante complexa e
demora anos até a efetiva explotacdo. Do requerimento da pesquisa até a portaria
de lavra, ha uma espera de aproximadamente dez anos — considerando tratar-se
de um empreendimento de médio porte — arcando a empresa mineradora com
todos os custos do periodo. Portanto, estima-se que a empresa ficard em fluxo de
caixa negativo por pelo menos dez anos'®®. Alcancando a fase de explotagéo,
considerando a rigidez locacional, por vezes se faz necessario instituir serviddes
minerais para instalar obras acessorias a mina'®. Todos esses custos ensejam que
a atividade seja bastante lucrativa para compensar o prejuizo do empreendimento
nos anos iniciais de exploracao.

Quanto ao pressuposto juridico da mineracdo, este se refere ao “nucleo
duro” do direito minerario que esta inserido na Constituicdo, regulamentado por lei
e outros diplomas infralegais.

O art. 20, IX, estabelece que pertencem a Unido 0s recursos minerais,
inclusive os do subsolo. As riquezas minerais podem se encontrar tanto no subsolo
quanto na superficie, sendo incorreta, portanto, a colocacdo de que “o subsolo
pertence a Uniao”. Frisa-se que ndo sdo todas as substancias minerais que
recebem essa protecdo constitucional, apenas aquelas economicamente Uteis6!.

O art. 176, por sua vez, fixa que as jazidas e demais recursos minerais
constituem propriedade distinta do solo para fins de exploragéo ou aproveitamento,
havendo, portanto, separacdo juridica da propriedade — separag¢do imobiliaria —

entre 0 solo e as jazidas. O §81°, do artigo supra, determina que desde a fase de

158 BRASIL. Governo do Estado do Espirito Santos. Nota técnica. Procedimentos de
licenciamento ambiental para a atividade de extragao mineral. Notificagao recomendatéria n°
07/2013. Cariaciara/ES. 2013.

159 SOUZA, Marcelo Gomes de. Direito minerario e meio ambiente. Editora Del Rey. Belo
Horizonte. 1995, p. 48.

160 “como galpdes e oficinas, transmissdo de energia elétrica, abertura de vias de transporte
captacdo e aducdo de aguas etc. também se faz necessério pagar, aos superficiarios, renda pela
ocupacéo do local e indenizagéo pelos danos perpetrados, quando o minerador néo € o proprietario
da area”. Cf. ATAIDE, Pedro. Direito Minerario. 22 Edi¢éo, revisada atualizada e ampliada. Ed.
Juspodivm, 2019, p. 55.

161 |bid., p. 55.
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requerimento de pesquisa até a explotagdo, somente serdo efetuados mediante
autorizacdo ou concesséao da Unido, diante de interesse nacional, por brasileiros
ou empresas constituidas dentro do territdrio nacional, sob suas leis, devendo
possuir sede e administra¢éo no pais'®?.

O interesse nacional € pressuposto juridico da mineracéo, na forma do art.
176, 81° da Constituicdo Federal e do art. 2°, I, do Decreto n® 9.408/2018. Este
decreto regulamentou o cédigo de mineracdo (Decreto lei n°® 227 de 1967) que
coloca o interesse nacional como fundamento para o desenvolvimento da
mineracgao, bem como o fato de ser uma atividade de utilidade publica, na forma do
art. 3%, VIII, b, da Lei n°® 12.651 de 2012 (Cdédigo Florestal).

Outro pressuposto juridico é a necessaria participacdo do proprietario do
solo nos resultados da lavra, nos termos do art. 11, 82, do cédigo de mineragao*3,
Esta participacao foi fixada em 50% cinquenta por cento do valor global apurado da
CFEM (Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais),
denominado royalty da mineragdo®4.

Quanto a propriedade do produto da exploracdo, esta é considerada plena
do minerador pelo STF, desde que exista concessdo de lavra regularmente
outorgada, conforme assentado nas Ac¢lOes Diretas de Inconstitucionalidade n°
3.276 e n° 3.366, ambos de relatoria do Ministro Eros Grau'6®.

Ademais, devido as peculiaridades do direito minerario, na hipétese de
interesse nacional, a atividade de minerag&o podera ser desenvolvida em Areas de
Preservacdo Permanente (APPS) e em mata atlantica. Inclusive, ressalta-se que a
maior parte das jazidas minerais existentes estdo inseridas nessas areas de
protecdo, “especialmente em topo de morros, montes, montanhas e serras ou no

préprio macico, e também nas varzeas d’agua”6s.

162 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>, acesso em 16 de nov. 2020.
163 ATAIDE, Pedro. Direito Mineréario. 22 Edicao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 57.

164 BRASIL. Ministério de Minas e Energia— MME. Produto 03, aspectos tributarios da mineracéo
brasileira. Relatério técnico 09, analise comparativa de royalties. 2009, p. 16. Disponivel em
<http://www.mme.gov.br/documents/36108/448159/P03_RT09_ Anxlise_Comparativa_de_Royaltie
S.pdf/7bc08550-93b9-9427-bh98f-240862dd8e9b?version=1.0>, acesso em 17 de nov. 2020.

165 Brasil. Supremo Tribunal Federal. ADI 3.273 e ADI 3.366, rel. p/ o ac. min. Eros Grau, j. 16-3-
2005, P, DJ de 2-3-2007.

166 HERRMANN, Hildebrando; POVEDA, Eliane Pereira; SILVA, Marcos Vinicius. Coédigo de
Mineracéo de A a Z. Campinas. Millennium Editora. 2008, p. 11.
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Tal possibilidade decorre do Cédigo Florestal, o qual estabelece, em seu art.
8°, que a intervencdo para explotacdo em APPS somente ocorrera diante de
utilidade publica, interesse nacional ou baixo impacto ambiental, na forma da lel,
salvo extracao de minérios empregados na construcao civil, tais como areia, argila,
saibro e cascalho, ja que estes podem ser encontrados facilmente em &reas que
ndo recebem esta protecdo especial'®’.

Historicamente, o fechamento da mina ndo era encarado como fase
necessaria dos projetos de mineracdo. O Plano de Recuperacdo de Areas
Degradadas (PRAD) era considerado um instrumento basico para o processo de
fechamento das minas, cuja utilizacdo coaduna com a tendéncia mundial de
protecdo ambiental nas atividades mineiras, por exigéncia do mercado consumidor
ou de acionistas, visando descomissionar a area, revertendo 0 passivo
ambiental'®®,

Nos dias atuais, em todos os requerimentos de lavra, necessariamente deve
constar no projeto o plano de fechamento de minas, seu gerenciamento e o
posterior monitoramento do local, de forma a minimizar os impactos decorrentes da
atividade. Conforme ensina José Flores, o fechamento da mina deve ser
interpretado como fase de estudo de viabilidade de projeto da atividade mineradora,
desenvolvendo-se durante a explotacdo, cujo objetivo final € devolver o local
explorado a comunidade com as minimas condi¢cdes de uso, com processo de

reutilizacéo do solo, reorganizacdo politica, econémica, socialt®.

167 “Deve-se destacar que a proibicdo decorre do alto consumo de minérios da construcdo civil,
sobretudo da areia, que constitui o recurso mineral em maior abundancia do planeta. Se a ocorréncia
deste minério é tdo comum, ndo ha justificativa para permitir a extracdo em ecossistemas téao
sensiveis quanto a APPS de vegetacdo nativa protetora de nascentes, dunas e restingas. As
nascentes, por exemplo, sédo ‘o afloramento natural do lencol freatico que apresenta perenidade e
da inicio a um curso d’agua (art. 3, XVII, Cédigo Florestal). Ou seja, as nascentes sao responsaveis
pelo nascimento dos cursos d’agua. Logo, qualquer restricdo a vegetacédo nativa protetora das
nascentes poderia causar sérios impactos aos rios, riachos e corregos, nao sendo razoavel admitir
que a mineracdo de agregados tdo abundantes no planeta fosse permitida em tal situagdo”. Cf.
ATAIDE, op. cit., p. 59-60.

168 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. IBAMA. Manual de normas e procedimentos para
licenciamento ambiental no setor mineral. Brasilia/DF. Agosto de 2001. P. 18-19.

169 FLORES, José Cruz do Carmo. Fechamento de mina: Aspectos técnicos, juridicos e
socioambientais. Tese de doutorado apresentada perante o Instituto de Geociéncias como
requisito de obtencao do titulo de doutor em ciéncias na area de Administracdo e Politica de
Recursos Minerais da Universidade Estadual de Campinas. 2006.
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4.3 Da regulacao da atividade mineracao.

O processo de privatizacdo das empresas estatais que prestavam servicos
publicos em regime de monopdlio ensejou na criacdo das agéncias que regulam a
prestacdo deste servico pelo setor privado. O Programa Nacional de
Desestatizacdo, criado pela Medida Provisoria n° 155 de 1990 (posteriormente
convertida na Lei n° 8.031/1990), durante o governo Collor, em seu art. 7°, §1°,
estabeleceu que as empresas prestadoras de servico publico, em regime de
permissdo ou concessado, deverdo observar condi¢ces e regulamentos especificos
para o exercicio da atividade, que serdo criados no prazo de 60 dias a contar da
privatizacdo da empresa prestadora de servico publico.

Este periodo de desestatizacdo, conforme Camargo!’® e Barroso'’!, ensejou
em um novo modelo de regulacdo, pautado na necessidade de manutencédo do
servigo e o cumprimento da fungéo social da atividade pelo ente privado, sem que
isso frustre a expectativa de lucro da empresa.

No Estado de Bem-Estar Social, enuncia Ataidel’? e Feitosal’3, que a
regulacéo da atividade era pautada na promog¢do do bem comum, reduzindo as
falhas mercadolégicas e dos monopdélios. Em conseguinte, no Estado Regulador,
verificou-se a existéncia de falhas ndo apenas no mercado, mas também no préprio
governo, pela atuacdo dos agentes publicos em beneficio dos particulares. Por
razdes tais quais estas, reforca-se a importancia da independéncia institucional das
agéncias reguladoras para o alcance dos objetivos pelo qual foi criada.

Importante salientar que, ainda hoje, mesmo apo6s a edicdo da Lei n°
13.575/2017, a ANM néo é totalmente independente, jA que a outorga do regime
de concessao de lavra permanece sob a responsabilidade do MME, ensejando

diversas criticas doutrinarias’4.

170 CAMARGO, Ricardo Antbénio. Agéncias reguladoras no ordenamento juridico-econdmico
brasileiro. Porto Alegre. 2000, p. 25.

171 BARROSO, Luiz Roberto. Agéncias reguladoras, constituicdo, transformacdes do Estado e
Legitimidade democratica. Revista Direito Administrativo. Rio De Janeiro. 2002, p. 293.
12ATAIDE, Pedro. Direito Minerario. 22 Edigdo, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 156.

173 Feitosa, Maria Luiza. Paradigmas inconclusos: os contratos entre a autonomia privada, a
regulacdo estatal e a globalizacdo dos mercados. Coimbra. Ed. Coimbra. 2007, p. 201

174 “A inexisténcia de concentracdo de competéncias para outorga dos titulos minerarios em uma
Unica pessoa representa ponto de fragilidade no sistema regulatério brasileiro, que até o presente
momento, ndo conta com a presenca de agéncia reguladora propriamente dita”. Cf. SERRA, Silvia
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A atividade de mineracdo, conforme Ataide, ndo constitui servico publico,
mas sim atividade econdmica baseada na extracdo de bem publico!’®, apesar do
claro interesse publico da atividade. Marques Neto, esclarece que a concessao
minerdéria é o oposto da concessao de servi¢os publicos. Na concesséo classica, o
objetivo primordial a exploragédo da atividade econ6mica (servigo publico), que por
vezes faz necessario a utilizacdo privativa de bens publicos. Na concesséo
mineraria, o objetivo é extrair recursos do subsolo (bem publico), individualizando-
0s, tornando-se bens privados na forma do art. 176, caput, da Constituicdo
Federal'’®,

A tragédia de Mariana/MG, ocorrido em de 2017, evidenciou a necessidade
de atualizac&o das normas que regulam a atividade mineral desenvolvida no pais.
No mesmo ano da tragédia, foram editadas trés Medias Provisérias pelo Poder
Executivo Federal, sob os n° 789, 790, 791, modificando a forma de célculo da
CFEM, as regras e procedimentos de pesquisa e exploracdo mineral.

As Medida Provisoéria n° 791, convertida na Lei 13.575 de 2017, criou a
Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM), extinguindo o Departamento Nacional de
Producao Mineral (DNPM), atribuindo-lhe competéncia para promover a gestao dos
recursos minerais, assim como a regulacao e fiscalizacao das atividades para o
aproveitamento de recursos minerais!’’. O relatério técnico nlcleo de regulacdo da
ANM, produzido em 2018, anuncia que a nova estrutura regulatéria implementada
no pais visa operacionalizar as politicas publicas para este setor, pautado no
principio da melhoria regulatéria, por meio da implementacédo de diretrizes e guias

de Avaliacdo do Impacto Regulatériol’®, possibilitando revisées do sistema

Helena; ESTEVES, Cristina. Mineracdo: doutrina, jurisprudéncia, legislacdo e regulacéo
setorial. Colegéo Direito Econdmico. Editora Saraiva. Sao Paulo. 2012, p. 35. “Neste sentido, a Lei
n° 13.575/2017 néo foi capaz de corrigir uma falha no sistema regulatério nacional. A concentracao
de competéncias de outorga de titulos é importante para uniformizar o sistema de controle da
atividade mineraria. Nao faz sentido que o MME fique responsavel pela outorga/extingdo da
concessdo de lavra, mas sua fiscalizacao fique sob responsabilidade da autarquia. Também néo é
razoavel que a etapa de pesquisa seja autorizada por um 6rgdo, e a fase de lavra posterior seja
concedida por outo”. Cf. ATAIDE, op. cit., p. 157.

175 ATAIDE, op. cit., p. 149.

176 MARQUES NETO. Concessdes. Edi¢do Unica. Ed. Forum. Belo Horizonte. 2015, p. 279.
177Art. 2°. BRASIL. Lei n° 13575, de 26 de dezembro de 2017. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/I13575.htm>, Acesso em 10 de nov.
2020.

178 BRASIL. Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM). Regulatério Técnico Nicleo Regulacéo.
Brasilia. 2018, p. 3.
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regulatério frente a objetivos definidos de forma clara, garantindo que as normas
permanecam atualizadas e eficientes, alcancando-se os fins pretendidos.

Antes da vigéncia da lei ut supra, era o0 DNPM o responsavel pela
fiscalizacao direta de todas as atividades de mineracdo, comércio e industrializacéo
de matérias-primas minerais, na forma do art. 88 do Cddigo de Mineracéao (Decreto-
Lei n® 227/67), bem como o registro e analise dos processos de outorga de titulos
minerarios.

Ainda, nos termos da portaria n°® 155/2016/DNPM, em seu art. 289 e alineas,
competia a DNPM exigir nos procedimentos de disponibilidade plano de
aproveitamento econdmico, no qual demonstrasse a compatibilizacao da atividade
mineira com 0s recursos ambientais existentes; estudos sobre a condicdo de
trabalho; e, plano de recuperacéo do solo!’®.

Atualmente, na forma do art. 2, Xll, da Lei n°® 13.575/2017, incube a ANM,
dentre outras atividades, a regulacdo, fiscalizacdo, constituicdo e cobranca dos
créditos decorrentes de: a). Compensacéo Financeira pela Exploracédo de Recursos
Minerais (CFEM); b) taxa anual, por hectare, ao que se refere o inciso Il, art. 20°,
do Cddigo de Mineracéo; c) multas aplicadas pela propria agéncia no exercicio de

suas competéncias!e.

4.4 Compensacao Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais

A CFEM é o royalty devido em razdo da exploracdo de recursos minerais,
com fundamento no art. 20, §1° da Constituicdo Federal'®!, sendo instituida pela
Lei n°® 7.990/89. O aproveitamento mineral e de recursos hidricos para fins de
geracao de energia elétrica, ensejara o recolhimento da CFEM por ocasido: a) da

primeira saida por venda de bem mineral; b) do ato arrematacéo, nas hipéteses de

179 ATAIDE, Pedro. Direito Mineréario. 22 Edicao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 155.

180 BRASIL. Lei n° 13.575 de 2017. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/I13575.htm>, acesso em 20 de nov. 2020.

181 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm >, Acesso em 18 de nov. 2020.
“Art. 20. § 1° E assegurada, nos termos da lei, & Unifo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a participacdo no resultado da exploracdo de petr6leo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou compensacao
financeira por essa exploragéo”.
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mineral adquirido em hasta publica; c) do ato da primeira aquisicdo do bem mineral
extraido sob o regime de permisséo de lavra; d) do consumo de bem mineral; todos
na forma do art. 6° da lei n® 7.990/89.

A lei 8.001 de 1990, alterada pela lei n°® 13.540 de 2017, em seu art. 2°
estabelece que as aliquotas da CFEM observaréo o limite de 4%, incidindo: a) na
venda, sobre a receita bruta, deduzindo-se os tributos incidentes na
comercializacdo; b) no consumo, sobre a receita bruta, cujo calculo deve considerar
0 preco corrente do bem extraido ou seu similar, no mercado local, regional ou
internacional, ou ainda com base no valor de referéncia, definido como o do produto
final obtido apGs o processo de beneficiamento; ¢) nas exportacdes, incidindo sobre
as receitas calculadas considerando o preco parametro definido pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil, ou, na sua inexisténcia, sera considerado o valor de
referéncia; d) na aquisicdo do bem mineral em hasta publica, sobre o preco da
arrematacdo; e) na hipotese de atividade sob regime de permissdo de lavra
garimpeira, incidindo sobre o valor da primeira aquisicao.

Quanto ao pagamento da CFEM, fixado no art. 2°-A, da Lei ut supra, ficam
obrigadas as pessoas juridicas ou fisicas, que sejam: a) titulares de direitos
minerarios em exercicio da atividade; b) os primeiros adquirentes do bem extraido
sob o regime de permisséo de lavra garimpeira; c) os arrematantes de bem mineral
em hasta publica; d) aqueles que exercem, de forma gratuita ou onerosa, a
atividade de exploracdo de recursos com base nos direitos do titular original.

Quanto as aliquotas, previstas em anexo incluido pela lei n° 13.540 de 2017,
foram fixadas as seguintes, de acordo com a substancia mineral: a) de 1% (um por
cento), quando extraidos “rochas, areias, cascalhos, saibros e demais substéncias
minerais destinadas” a construcdo civil, bem como rochas ornamentais e aguas
minerais e termais; b) de 1,5% (um inteiro e cinco décimos por cento), quando o
mineral extraido for o ouro; ¢) de 2% (dois por cento), quando extraido diamante e
demais substancias minerais; d) de 3% (trés por cento), na hipétese de extracdo de
“bauxita, manganés, niodbio e sal-gema”; e) de 3,5% (trés inteiros e cinco décimos
por cento), quando extraido ferro. Frisa-se que, de forma excepcional, Decreto do
Presidente da Republica podera reduzir a aliquota de CFEM para até 2% (dois por
cento), ficando a ANM obrigada a justificar a excepcionalidade da medida.

Para Ataide, o aperfeicoamento das regras que estabelecem a CFEM pela

Lei n° 13.540/2017 representou um avanco regulatério em relacdo ao sistema de
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percentuais de aliquotas que foi estabelecido pela Medida Proviséria n® 789/2017,
ja que esta ndo pode estar atrelada exclusivamente aos valores da cotacdo
internacional (em délar) da tonelada de ferro. Desta forma, a ANM deve observar
outros critérios que podem interferir na viabilidade econémica da atividade de
extragcdo mineral, ficando obrigada a justificar a excepcionalidade em caso de
reducdo de aliquotal®?,

Prudente pontuar, ainda, a preocupacéo da legislacédo atual com os rejeitos
e estéreis decorrentes da atividade de lavra que, na forma do art. 6°, 85°, da Lei n°
7990/89, com redacao atualizada, em caso de lavra, alienacdo ou consumo serao
considerados como bem mineral para fins de incidéncia e cobranca de CFEM, ja
gue o bem passa a adquirir a qualidade de minério. Diante disso, aquele que deseja
reaproveitar o rejeito deve possuir titulo minerario, submetendo-lhe todas as regras

de direito minerariols,

4.4.1 Natureza juridica

O STF quando da analise da constitucionalidade da Lei n°® 7.990/89, nos
autos do Recurso Extraordinario n® 228.800-5/DF, reconheceu a natureza juridica
patrimonial origindria da CFEM, afastando o seu carater tributario. Segundo o
Ministro relator, Sepulveda Pertence, a matéria ndo esta disciplinada no capitulo do
sistema tributario e, diferentemente do que ocorre em relagdo aos impostos (néao
vinculada a contraprestacéo estatal), possui a sua causa na exploracao de recursos

da Unido, destinada a recompor a “perda” — o pressuposto e medida da obrigacao

182 Importantes sdo as consideracdes feitas pelo autor, transcrita a seguir: “Afigura-se interessante
a previsdo legal, pois a substancia ferro apresenta consideravel variacdo mercadolégica. Basta
verificar que o preco médio da tonelada, entre 0 segundo semestre de 2014 e 0 segundo semestre
de 2015, apresentou uma queda de 44,5%, segundo o informe mineral elaborado pelo extinto DNPM
(BRASIL, 2015b, p. 4). No inicio do aludido periodo, o minério de ferro correspondia a 73,3% do
valor das exportac¢des da industria extrativista mineral brasileira, passando a representar 61,3% no
segundo semestre de 2015 (BRASIL, 2015b, p. 4-5). Observe-se que mesmo no segundo periodo
de queda de precos, a substancia responde por mais da metade das exportacfes minerais do Brasil.
Nessa senda, a diminui¢éo do percentual pode funcionar como elemento regulatério imprescindivel
para a manutencgao das exportagdes”. Cf. Pedro. Direito Minerério. 22 Edigdo, revisada atualizada
e ampliada. Ed. Juspodivm, 2019, p. 166.

183 “As substancias minerais eventualmente existentes no rejeito e no estéril submetem-se ao
mesmo tratamento juridico do minério in loco, ainda nao lavrado, e, portanto, 0 seu aproveitamento
econdmico depende da existéncia de titulo minerario”. Cf. BRASIL. Advocacia Geral da Unido.
Procuradoria Federal — DNPM. Parecer n° 232/2012/FM/PROGE/DNPM. Processo n°
48411.91.5074/2012-94. Interessado: Procuradoria da Republica do Municipio de Criciima/SC.
2012.
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do explorador. Ainda segundo o Ministro, essa perda refere-se aos problemas
decorrentes da exploracdo, e ndo a perda de recursos minerais em favor do
exploradort®4,

N&o obstante este entendimento do STF, a doutrina ainda diverge quanto a
natureza juridica da CFEM, se tributaria ou ndo, fator que influencia no
reconhecimento de qual regime juridico se amolda ao instituto.

A teoria alemd, que diferencia as receitas publicas em originarias e
derivadas, motivo de inspiracdo para os doutrinadores patrios, ndo foi integralmente
incorporada pela legislacéo brasileira'®®, ja que ndo se admite uma exacéo criada
com base no poder de império, mas que precise do consentimento do particular
para emanar seus efeitose®.

Antes de adentrarmos no tema, necessario fazer uma breve consideracao
sobre os tipos de receitas publicas, quais sejam: a) extraordinaria, de carater
eventual, irregular e contingente, servindo como fonte perene de recurso'®’; b)
ordinaria, periddica e previsivel, compondo permanentemente o or¢camento do
Estado no desenvolvimento normal de suas atividades!®; c) originaria, cuja origem
advém da exploracdo do patrimonio do préprio estado!®; d) derivada, proveniente

do patrimbnio dos particulares, pagos de forma coercitiva pelos cidadaos,

184 “[...] A que espécie de perda, porém, se refere implicitamente a Constituicido? N&o, certamente,
a perda dos recursos minerais em favor do explorador, pois, nesse caso, a compensacao financeira,
para compensa-la efetivamente, haveria de corresponder a totalidade dos recursos minerais
explorados — o que inviabilizaria a sua exploragédo econdmica privada. Nem corresponde, muito
menos, a “perda” dos potenciais de energia elétrica, que, sendo inesgotaveis, ndo sofrem qualquer
diminuigcdo ao serem explorados. Em todo caso, ndo seria l6gico compensar os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios pela perda de bens que néo Ihes pertencem, mas exclusivamente a Unido.
A compensacao financeira se vincula, a meu ver, ndo a exploracao em si, mas aos problemas que
gera”. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 228800-5-DF. Relator. Min. Sepulveda Pertence.
Primeira Turma. 25/09/2001. P. 483-484.

185 JUNIOR, Paulo Honério de Castro Junior; SILVA, Tiago de Mattos. CFEM. Compensacéao
Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais (Atualizado até a Lei n° 13.540/2017 e a
Portaria n® 239/2018). Editora D’placido. Belo Horizonte/MG. 2018, p. 33.

186 “A teoria alemad, que inspirou a doutrina brasileira, divide as receitas em originarias e derivada, a
depender de dois fatores cumulativos: o primeiro, consiste na origem da receita (se do patrimdnio
publico ou particular); e o segundo, consiste na natureza da obrigacao que resultou no ingresso da
receita (impositiva/compulséria ou contratual); em face dos regimes de Direito Publico ou de Direito
Privado”. Cf. JUNIOR, op. cit., p. 32.

187 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 162 edicdo. Editora Forense. Rio
de Janeiro. 2008, p. 150.

188 OLIVEIRA, Regis Fernando de. Curso de direito Financeiro. 22 edigdo. Sdo Paulo. Editora dos
Tribunais. 2008, p. 105.

189 ROSA, Luiz Emygdio. Manual de direito financeiro e tributario. 172 edicdo. Editora renovar.
Rio de Janeiro. 2003, P. 63.
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compreendendo os tributos e multas (fiscais ou n&do)!®°; e) transferida, cuja
arrecadacdo é realizada por um ente da federacéo repassando os valores para
outro ente, seja essa arrecadacao tributaria ou ndo!:.

Ainda, segundo a Lei n°® 4.320 de 1964, que estatui as normas gerais do
Direito Financeiro para a elaboracdo dos orcamentos e balancos dos entes
federativos, as receitas podem ser classificadas em receitas correntes e receitas
de capital. As primeiras sao aquelas oriundas do poder de império do Estado ou de
atividades de natureza privada de exploragédo do patriménio publico, subdividindo-
se em receitas originarias e as receitas derivadas, na forma do art. 11, §1°1°2, Scaff
aponta que as receitas originarias sao aquelas que “decorrem da exploragao de
terras, dos recursos hidricos, dos recursos minerais ou das instala¢des industriais
e comerciais do Estado” 19, sendo ex valuntate, submetendo-se ao regime de
direito privado. As receitas derivadas decorrem do poder de império do Estado, ndo
de uma relacéo contratual (ex lege), que exige coercitivamente o pagamento de
tributos ou multas, decorrente do regime de direito privado.

As receitas de capital, na forma do 8§ 2° da Lei n° 4.320/64, sao aquelas
provenientes da obtencdo de recursos financeiros através da constituicdo de
dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; e, dos recursos recebidos
de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender as despesas

de capital ou o superavit orcamentario!%,

190 ROSA, op. cit., p. 63.

191 SILVEIRA, Renata. Aspectos juridicos da compensagdo financeira pela exploracdo de
recursos minerais. Tese apresentada como requisito parcial para obtencéo de titulo de mestrado
em direito tributario pela Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo (PUC-SP). Disponivel em
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp140531.pdf>, acesso em: 09 de nov.
2020, p. 72.

192 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboracao e controle orcamentario da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federa. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>, acesso em 02 de nov. 2020. “Art. 11, §1°: Sdo
as receitas tributarias, de contribuig8es, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigcoes e outras
e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em despesas correntes”.

193 SCAFF, Fernando Facury. Aspectos controvertidos sobre a CFEM — Compensacao Financeira
pela Exploracdo de Recursos Minerais (Royalties da mineragdo). In: Scaff, F.; AHIAS, J. A.
(Coordenacgéo). Direito Tributario e econdémico aplicado ao meio ambiente e mineragéo. 2009,
p. 288-289.

194 Silveira enuncia que tais receitas derivam “da obtencao de recursos mediante a constituicdo de
dividas, amortizagédo de empréstimos e financiamentos ou alienacdo de bens, constituindo-se meios
para atingir a finalidade fundamental do 6rgao ou entidade”. Cf. SILVEIRA, Renata. Aspectos
juridicos da compensacao financeira pela exploracdo de recursos minerais. Tese apresentada
como requisito parcial para obtencédo de titulo de mestrado em direito tributario pela Pontificia
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Importante salientar que o conceito de receita publica, conforme enuncia
Castro Junior e Mattos Silva, pressupde o ingresso de valores no patriménio publico
de forma permanente, diferenciando-se de meras entradas temporarias de valores
que podem ou ndo permanecer nos cofres plblicos!®®. O produto da arrecadacéo
da CFEM definitivamente constitui receita, tendo em vista o seu carater
permanente, inclusive sendo pago de forma mensal até o ultimo dia atil do segundo
més subsequente ao fato gerador®®.

O STJ, quando da analise do regime juridico do instituto da Taxa de
Ocupacédo de Terrenos de Marinha, nos autos do Recurso Especial n°
1.064.962/PE, fixou o entendimento de que o critério para auferir o regime juridico
nao é simplesmente a forma com que o recurso ingressou no patrimoénio publico,
devendo o intérprete se utilizar da técnica de integracdo de institutos correlatos,
dentro dos quadrantes de direito publico®’.

Feita estas consideracdes, retorno a andlise da natureza juridica do instituto,
que, conforme ja informado, foi prescrito no §1°, do art. 20 da Constituicdo Federal.
Ribeiro Bastos e Gandra Martins, ao discorrer sobre o tema, constatam que o
instituto possui carater nitidamente desconcentrador, contribuindo para o
fortalecimento do sistema federativo, tendo em vista que “a exploracdo de um bem
gue o constituinte outorgou a Unido, embora situado nos Estados, Municipios,
inclusive Distrito Federal, representa perda de patrimbnio destes a favor da
entidade maior do Estado Federativo”%. Assim, por bem, o constituinte centralizou

a propriedade do bem na Unido, mas desconcentrou o resultado de sua exploracéo.

Universidade Catdlica de Séo Paulo (PUC-SP). Disponivel em
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp140531.pdf>, acesso em: 09 de nov.
2020, p. 76.

195 JUNIOR; Paulo Honério de Castro Junior; SILVA, Tiago de Mattos. CFEM. Compensacéao
Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais (Atualizado até a Lei n° 13.540/2017 e a
Portaria n® 239/2018). Edtora D’placido. Belo Horizonte-MG. 2018. P. 30.

19 BRASIL. ANM. Extra. Sistema Arrecadacdo. Arrecadacdo CFEM (atualizado diariamente).
Disponivel em <https://sistemas.anm.gov.br/arrecadacao/extra/relatorios/arrecadacao_cfem.aspx>,
acesso em 23 de nov. 2020.

197 “Embora as determinagdes do Cadigo Civil sejam aplicaveis ao Estado, que muitas vezes atua
como particular, em regime juridico de direito privado, ndo devem ser consideradas no caso, ja que
as taxas de ocupacdo s&o receitas patrimoniais decorrentes de uma relacdo de direito
administrativa, em que o Estado atua com seu jus imperii. Ndo se tratando, portanto, de relacdo
juridica disciplinada pelo Direito Provado, ndo deve o intérprete utilizar como técnica de integracao
uma proveniente desse seguimento do sistema normativo, mas regra correlata, que rege situacao
semelhante, dentro dos quadrantes do Direito Publico”. Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
REsp. 1064962/PE. Relatoria do Min. Castro Meira. Segunda Turma. Dje. 10/10/2008.

198 BASTOS, Celso; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a constituicao do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva, 1992, v. 3. P. 96-97.
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Para Silveira, os termos utilizados pelo constituinte, como “participacdo no
resultado da exploragao de recursos minerarios” e “compensacao financeira”, ndo
foram capazes de lhes proverem contelido especifico e juridico'®®, ensejando
discussdes a respeito da matéria.

Ferreira Filho, discorrendo sobre o tema, acrescenta que a preferéncia do
legislador pela instituicdo de uma compensacao financeira pela exploracdo dos
recursos minerais se deu em razéo da necessidade de recompor 0 meio ambiente
degradado pela atividade de lavra. Assim, tal instituto possuiria natureza de
indenizacéo pelas perdas dos recursos naturais do territério nacional®®. Ricardo
Torres, neste mesmo raciocinio, classifica o instituto como entrada patrimonial de
carater indenizato6rio?°t,

Regina Costa, também adepta desta corrente de pensamento, na qual a
CFEM constitui uma espécie de indenizagdo pelo dano provocado pelo cessionario,
constata que o perfil delineado pela norma infraconstitucional assegura aos entes
diretamente afetados pela atividade um montante para recompor o dano sofrido?°2,

Diverge Medeiros Garcia quanto ao carater indenizatorio, entendendo que a
escolha do legislador pelo termo “compensagao financeira” foi equivocada, ja que
o instituto criado se assemelha a “participacao no resultado da exploracao”. Para o
autor, ndo se trata de compensacao ja que a base de calculo do instituto para fins
de aproveitamento econdmico sera calculada sobre o valor do faturamento liquido,

resultante da venda do produto da lavra, e ndo critérios de cunho ambiental que

199 SILVEIRA, Renata. Aspectos juridicos da compensacédo financeira pela exploracdo de
recursos minerais. Tese apresentada como requisito parcial para obtencdo de titulo de mestrado
em direito tributario pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP). Disponivel em
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp140531.pdf>, acesso em: 09 de nov.
2020, p. 91.

200 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. A disciplina constitucional das crises econfmico-
financeiras. Revista de direito administrativo, n. 181/182, p. 21-37, jul./dez. 1990 | Revista de
informacéo legislativa, v. 27, n. 108, p. 33-48, out./dez. 1990. P. 34-35.

201 “[...] podem receber compensages financeiras, que tema a natureza de indenizagao pela perda
de recursos naturais situados em seus territorios ou de contraprestagdo pelas despesas que as
empresas exploradoras de recursos naturais causam aos poderes publicos, que se véem na
contingéncia de garantir infraestrutura de bens e servicos e a assisténcia as populac¢des envolvidas
em atividades econémicas de grande porte”. Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito
Financeiro e Tributario. 22 Edicdo. Editora Renovar. Rio de Janeiro. 1955. P. 150-151.

202 COSTA, Regina Helena. A natureza juridica da compensacéao financeira pela exploracdo de
recursos minerais. Cadernos de Direito Tributario e Financas Publicas. Sdo Paulo. RT, n. 19,
1997. P. 149.
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avalia a degradagcdo ambiental efetiva que a atividade engendrou?®®. Caso o
instituto tivesse carater indenizatorio ndo faria sentido a Constituicdo Federal
atribuir a propriedade do subsolo a Unido, “e a indenizagao pela sua exploragcao a
outros Entes Federados”2%4.

A interpretacdo aqui proposta diverge deste ultimo fundamento trazido pelo
autor, ja que, apesar da Unido ser a proprietaria dos bens, a sua exploragcéao é
exercida diretamente nos Estados, Municipios e Distrito Federal, neles residindo o
dano da atividade e, portanto, cabendo a estes a verba indenizatoria. Ademais, em
raz8o do principio da preponderancia de interesse, que norteia os critérios de
reparticdo de competéncia, a regionalizacdo da verba para os entes onde esta
situada a atividade é imprescindivel. Busca-se, com o reconhecimento de tal
caracteristica, a individualizacdo dos reflexos da atividade para a promocao de
politicas publicas visando minimizar os danos ambientais de forma especifica,
obtendo assim a méaxima efetividade.

Para Alberto Xavier, a “compensacao financeira”, nos termos em que
prescrito na Constituicdo, ndo possui relacdo com o dano sofrido pelo ente publico,
mas sim a uma contraprestacdo pecuniaria que “visa substituir o mecanismo de
participacdo nos resultados da exploracao, caso a lei ordinaria tenha preferido ndo
adota-10"2%,

Conforme sera exposto no tépico seguinte (4.3.2) — Distribuicdo e aplicacédo
dos recursos oriundos da CFEM —, as alteracdes legislativas ocorridas em 2017
reafirmam a intencéo do legislador de que os locais afetados direta e indiretamente
pela atividade sejam compensados pelos danos ambientais sofridos. Portanto,
discordo do posicionamento de Alberto Xavier, jA que apesar do céalculo da CFEM
considerar o pre¢co das commodities no mercado internacional, 0 compromisso
constitucional de proteger o meio ambiente para a atual e futuras geragdes

remanesce, importando no reconhecimento do carater indenizatério do instituto,

203 “Nao seria crivel aceitar a hipotese de que um percentual sobre o faturamento liquido
representasse os danos sofridos, passiveis de serem compensados. Isto porque o faturamento
podera ser muito superior ou inferior & degradacdo ambiental sofrido”. Cf. GARCIA, Leonardo de
Medeiros. A natureza juridica da compensacédo financeira pela exploracdo mineral (CFEM) e o
entendimento do STF sobre o assunto. In. Revista da Procuradoria Geral do Estado do Espirito
Santo. Volume 4, n. 2, 2° semestre. 2005, p. 197-198.

204 GARCIA, op. cit., p. 213.

205 XAVIER, Alberto. Natureza juridica e ambito de incidéncia da compensacédo financeira por
exploracdo de recursos minerais. In: Revista Dialética de Direito Tributéario. n. 29. Ed. Renovar.
Rio de Janeiro. P. 10-11.
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cujos valores devem ser revertidos para a persecucdo de politicas ambientais e
sociais de desenvolvimento.

Roque Carrazza, quando da analise do mandamento constitucional prescrito
no art. 20, 81° informa que caso a unido pretendesse instituir uma participacao
financeira nos resultados da atividade de lavra, deveria ser feito por meio de
contrato ou partilha de lucro do minerador. Ademais, na hipotese de o legislador
instituir uma compensacao financeira pelo exercicio da atividade mineraria, deveria
realiza-la no ato da concesséo de lavra, possuindo a obrigagao natureza contratual,
ou instituir tributo especifico?%.

Para Carraza, no caso da CFEM, as Leis n° 7.990/1989 e 8.001/1990,
criaram efetivamente um tributo, nomeando-o de compensacédo, existindo uma
similaridade entre o instituto e o conceito de tributo previsto no art. 3° do CTN,
sendo uma contraprestacado pecuniaria, pela qual as empresas que exercem a
atividade de exploracdo mineral estdo obrigadas, com carater compulsorio, em
moeda, que ndo se constitui em razdo de ato ilicito, instituida por lei especifica,
cobrada de modo vinculado. Xavier também entende que o instituto previsto no art.
20, 81° da Constituicdo Federal, se amolda ao conceito de tributo previsto no CTN,
concluindo por sua natureza tributaria®’.

Medeiros Garcia pontua que a classificacdo da CFEM como tributo é
sustentada principalmente pelas empresas mineradoras com o objetivo de declarar
a sua inconstitucionalidade em raz&o do art. 155, 83° da Constituicdo Federal, o
qual fixa que nenhum tributo incidird sobre as operacfes minerais, salvo ICMS,
imposto de importacdo e imposto de exportacdo, ndo podendo ser cobrado em
respeito a ndo cumulatividade tributéaria2°@,

O entendimento de que a CFEM constitui tributo ndo prospera, a medida em

que o seu fato gerador constituir-se-ia na exploracdo de patriménio da Uniéo,

206 CARRAZZA, Roque. Curso de direito constitucional tributario. 232 edicao. Sdo Paulo. 2007.
P. 88.

207 “Se o proprio texto do §1° do art. 20 da Constituicdo Federal prevé a criagcao pela lei em favor de
entes de direito publico de presta¢des patrimoniais compulsoérias, pode desde ja concluir-se pela
natureza tributaria das prestacdes em causa, pois 0S seus tracos essenciais se submetem ao
conceito de tributo dado pelo art. 3° do CTN”. Cf. XAVIER, Alberto. Natureza juridica e &mbito de
incidéncia da compensacéao financeira por exploragdo de recursos minerais. In: Revista Dialética
de Direito Tributéario. n. 29. Ed. Renovar. Rio de Janeiro, p. 12.

208 GARCIA, Leonardo de Medeiros. A natureza juridica da compensacao financeira pela exploracao
mineral (CFEM) e o entendimento do STF sobre o assunto. In. Revista da Procuradoria Geral do
Estado do Espirito Santo. Volume 4, n. 2, 2° semestre. 2005, p. 205.
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consubstanciando, portanto, receita originaria. As receitas oriundas de tributacéo,
conforme narrado no inicio deste topico, sdo aquelas decorrentes do poder de
império, denominadas receita derivada, de natureza compulséria. No mesmo
sentido, Seixas Filho descaracteriza a CFEM como espécie tributaria (ou
contribuicdo para intervencdo no dominio econémico) j4 que a causa do pagamento
€ a exploracdo de bem publico e ndo a venda ou circulacdo econdémica de
mercadoria produto da atividade mineraria®.

N&o é apenas o preenchimento dos requisitos previstos no art. 3°, do CTN,
critério suficiente para auferir se o instituto se trata de modalidade tributaria ou néo,
uma vez que, seguindo esta logica, toda e qualquer receita publica, tais como foros,
laudémios, pregos publicos, doravante seriam espécies tributarias?'®, o que é
inverdade.

Outro fator que descaracteriza a CFEM da modalidade tributaria é que a sua
imposicao nao decorre do poder de império, mas sim de vontade do cessionario
para desempenhar a atividade. O simples fato das receitas oriundas da CFEM
serem distribuidas aos demais entes federativos ndo a transforma em receita
derivada e, portanto, tributaria. In casu, a CFEM incide justamente sobre a
exploracdo do patriménio estatal, sendo devido a qualquer particular desempenhe
a atividade.

Deste modo, resta descaracterizada a natureza tributaria da CFEM.

Para Ricardo Torres, a “participacao de resultado” prevista no art. 20, §1°,
da Constituicdo Federal, ainda néo foi disciplinada pelo ordenamento juridico patrio
e, portanto, a “compensacao financeira” possui natureza juridica de preco publico
proveniente da exploracdo da lavra?!l. O preco publico, conforme explica Theodoro
Nascimento, é entendido como o0 pagamento pela utilizacdo e consumo de servico

ou produto, comercial ou industrial, fornecido pelo Estado ou que importe o

209 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. A natureza juridica da compensacao financeira por exploracdo
de recursos minerais. In: Revista Trimestral de Direito Publico, n. 13. Editora Malheiros. Sao
Paulo. 1996. P. 128.

210 TAVEIRA TORRES, Heleno Tavares. A compensacdo financeira (art. 20, 81°, CF) na
descriminalizacéo constitucional de rendas: regime juridico e aspectos tributarios. In: Revista da
ABDT, n. 3. P. 127-128.

211 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 22 Edicdo. Editora Renovar.
Rio de Janeiro. 2007, p. 191.
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pagamento pela aquisicdo de direito de propriedade ou de uso e gozo de bem
publico dominial?*?

Botelho, discorrendo quanto as diferencas entre a taxa e o preco publico,
leciona que se o servico publico for prestado pela propria Administracao, atendendo
a uma finalidade publica, a sua remuneracao se dara por meio de taxa. Na hipotese
de servico publico prestado pelo particular por meio da concessao ou permissao
administrativa, a remuneracao dar-se-a por meio de preco publico, possuindo dupla
finalidade — satisfacdo da necessidade publica e lucro?!3. Ainda, Lapatza discorre
gue nas atividades administrativas que podem ser desenvolvidas pelo particular, o
fim primordial é o lucro?'#, visualizado como elemento imprescindivel para
caracterizacao do preco publico.

Conforme pontua Medeiros Garcia, considerando o conceito de preco
publico criado por Teodoro Nascimento, ainda que seja possivel a exploracéo dos
bens da Unido pelos beneficiarios da CFEM, esta exploracdo nao representa
“aquisicao de direito de propriedade ou de uso e gozo de dominio publico dominial”,
ja que os entes beneficiarios ndo sdo os titulares dos bens minerais
economicamente auferiveis. Ademais, a necessidade de auferir lucro ndo coaduna
com a forma céalculo da CFEM, j4 que este é apurado com base no valor da
producdo mineral fixado pelo mercado internacional, e ndo de forma unilateral,
COmMO ocorre com 0s servicos publicos concedidos?!®.

Salienta-se, ainda, que, em regra, o preco publico fixado pelo Estado é pago
pelo usuario ao cessionario, e ndo do cessionario ao Estado como ocorre na CFEM.

Assim, resta igualmente descaracterizada a natureza juridica da CFEM
como preco publico.

Royalty, conforme ensina Amélia Enriquez, corresponde ao pagamento pelo
uso de recursos de terceiros, de propriedade do Estado ou de um particular,

inexistindo vinculo entre o pagamento do royalty e o resultado financeiro de quem

212 NASCIMENTO, Antonio Teodoro. Tratado de direito tributario brasileiro: pregos, taxas e
parafiscalidade. Rio de Janeiro. Editora Forense. 1977. P 8.

213 BOTELHO, Weryher. Da tributagéo e sua destinagdo. Belo Horizonte. Editora Del Rey. 1994.
P.77.

2141 APATZA, Ferreiro. Tasas y precios puclicos: la nueva parafiscalidad. Revista Espanhola de
Derecho Financeiro, n. 64. Ed. Civitas. 1989, p. 488.

215 GARCIA, Leonardo de Medeiros. A natureza juridica da compensacao financeira pela exploragcéo
mineral (CFEM) e o entendimento do STF sobre o assunto. In. Revista da Procuradoria Geral do
Estado do Espirito Santo. Volume 4, n. 2, 2° semestre. 2005, p. 209-211.
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explora o recurso mineral?®, No caso da CFEM, seu fato gerador é o
aproveitamento do produto mineral, apés o beneficiamento e antes da
industrializacédo?'’, independente de lucro do cessionario. Os royaltys do Estado
séo receitas oriundas da contraprestacdo a qual o particular é obrigado em razéo
do direito de extrair recurso mineral renovavel?*8,

Silveira infere que a legislacdo infraconstitucional ao regulamentar a
exploracdo de petréleo, nos termos da Lei n°® 9.478/97 e Decreto n°® 2.705/98,
utilizou a mesma conotacao de participacao nos resultados da exploragcao previsto
no art. 20, §1°21°, que fundamenta a CFEM.

Conforme os conceitos de receitas publicas estudados no inicio deste topico,
seja classificado como “compensacéo financeira” ou “participagdo nos resultados
da exploragao”, a receita oriunda de CFEM possui natureza originaria em relacao a
Unido e transferida em relacdo aos Estados, Municipios, Distrito Federal e 6rgéaos
da administracéo direta®?°. Ambas as receitas sdo patrimoniais, a medida em que
sdo geradas pela exploracdo do patriménio estatal, feitas segundo as regras de

direito privado, sem carater tributario??.

216 ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineragéo: Maldicdo ou dadiva? Os dilemas do desenvolvimento
sustentavel a partir de uma base mineira. Editora Signus. Sdo Paulo. 2008. P, 314

217 SILVEIRA, Renata. Aspectos juridicos da compensacado financeira pela exploragdo de
recursos minerais. Tese apresentada como requisito parcial para obtencéo de titulo de mestrado
em direito tributario pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP), p, 120.

218 ENRIQUEZ, op. cit., p. 314.

219 SILVEIRA, op. cit., p. 99.

220 “A CFEM tem natureza de ‘receita originaria’ (patrimonial) para a Unido e de ‘receita transferida’
para os Estados, Municipios e 6rgdos da administracdo publica direta. A conclusao é légica. Para a
Unido, a CFEM decorre da exploracdo mineral que ela concede ao particular; para os demais é
receita cuja transferéncia, determinada pela Constituicdo Federal, foi regulamentada por lei [...]
Deve-se frisar que a ‘compensacdo financeira’ pela exploragdo mineral garantida aos entes
federados pela Constituicdo, caracteriza-se como um direito patrimonial desses. Assim, sem razéo,
data vénia, aqueles que entendem que a CFEM n&o poderia ser caracterizada como receita
patrimonial, pelo fato de ndo decorrer da exploracédo de bens dos Entes Federados. Tal assertiva
parte da premissa — equivocada — de que as receitas patrimoniais decorreriam da exploragdo de um
‘bem fisico’, desconsiderando os ‘direitos’ dos beneficiarios, como no caso, o direito a ‘compensacéao
financeira’ que também compde o ‘patriménio’. Assim, para os beneficiarios, indistintamente, a
CFEM tem natureza originaria (patrimonial) transferida”. Cf. 220 GARCIA, Leonardo de Medeiros. A
natureza juridica da compensacéo financeira pela exploracdo mineral (CFEM) e o entendimento do
STF sobre o assunto. In. Revista da Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo. Volume 4,
n. 2, 2° semestre. 2005. p. 214.

221 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e direito tributario. 32 Edicdo. Editora
Saraiva. Sdo Paulo. 1994. P. 38.
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4.4.2 Distribuicéo e aplicacédo dos recursos oriundos de CFEM

A lei n°® 8.001/90, com as alteracdes perpetradas pela Lei n°® 13.540/2017,
trata em seu artigo 2°, 822, sobre a distribuicdo dos valores arrecadados da CFEM,
fixando os seguintes percentuais e critérios: a) 7% (sete por cento) para a entidade
reguladora (ANM); b) 1% (um por cento) para a o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), na forma do decreto lei n°
719/1969, restabelecido pela Lei n® 8.172/1991, destinado ao desenvolvimento do
setor mineral; ¢) 1,8% (um inteiro e oito décimos porcento) destinado ao Centro de
Tecnologia Mineral (Cetem), criado pela Lei n° 7.677/1988, visando o
desenvolvimento de pesquisas, estudos e projetos de tratamento, beneficiamento
e industrializacdo de bens minerais; d) 0,2% (dois décimos porcento) ao Instituto
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), devendo a verba
ser revestida para atividades de protecdo nas areas onde se desenvolvem a
atividade de mineragéo; e) 15% (quinze por cento) ao Distrito Federal e Estados
nos quais ocorrem a atividade de producéo; f) 60% (sessenta por cento) para o
Distrito Federal e os Municipios nos quais ocorram a producéo; g) 15% (quinze por
cento) para o Distrito Federal e os Municipios cortados por infraestrutura de
transporte (ferroviario, dutoviario) de substancia mineral, afetados pelas operacdes
portuarias e de embarque e desembarque de substancia mineral ou na hipétese de
localizar os materiais descartados no desenvolvimento da atividade de mineracdo
(barragens de rejeito, pilhas estéreis...) e demais instalagdes previstas no plano de

aproveitamento econdmico em seus territorios?22.

222 g 20 A distribuicdo da compensacéo financeira referida no caput deste artigo sera feita de acordo
com 0s seguintes percentuais e critérios: (Redacéo dada pela Lei n°® 13 540, de 2017) | - 7% (sete
por cento) para a entidade reguladora do setor de mineracao; (Reda¢éo dada pela Lei n° 13 540, de
2017) Il - 1% (um por cento) para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FNDCT), instituido pelo Decreto-Lei no 719, de 31 de julho de 1969, e restabelecido pela Lei no
8.172, de 18 de janeiro de 1991, destinado ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do setor
mineral; (Redacdo dada pela Lei n® 13 540, de 2017) II-A (revogado); (Redacdo dada pela Lein®
13 540, de 2017) Il - 1,8% (um inteiro e oito décimos por cento) para o Centro de Tecnologia
Mineral (Cetem), vinculado ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovages e Comunicacgdes, criado
pela Lei no 7.677, de 21 de outubro de 1988, para a realizacdo de pesquisas, estudos e projetos de
tratamento, beneficiamento e industrializacdo de bens minerais; (Redacdo dada pela Lei n° 13 540,
de 2017) IV - 0,2% (dois décimos por cento) para o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (lbama), para atividades de protecdo ambiental em regiGes
impactadas pela mineracdo; (Incluido pela Lein®13 540, de 2017) V - 15% (quinze por cento) para
o Distrito Federal e os Estados onde ocorrer a producao; (Incluido pela Lei n® 13 540, de 2017) VI -
60% (sessenta por cento) para o Distrito Federal e os Municipios onde ocorrer a producao; (Incluido
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Na inexisténcia de municipios afetados pela atividade exploracdo mineral, 0
percentual da CFEM de 15% sera destinado ao Distrito Federal e Estados onde
ocorrer a producdo, na forma do art. 2° 83° da lei 8.001/90. Para melhor
visualizagdo da forma de distribuicdo dos recursos da CFEM, colaciono abaixo

gréafico com os respectivos percentuais:

Grafico 1 - DistribuicAo CFEM

15,00% 7,00% = ANM
100% 1,80%

0,20% = FNDCT
/ 15,00% Cetem

IBAMA

m DF e Estados onde ocorre atividade
de produgdo

= DF e Municipios onde ocorre
atividade de Producdo

® DF e Municipio cortados por

infraestrutura de transporte.
60,00%

Fonte: Lei n® 8.001/90, com altera¢des da Lei n° 13.540/2017

Das modificacdes promovidas pela Lei n°® 13.540/2017, certamente a
principal delas é a destinacdo de 15% dos recursos aos municipios afetados
indiretamente pela atividade de exploracdo mineral. Ataide comenta, sobre o tema,
que esta norma visa reparar uma injustica histérica, ja que “ndo era raro encontrar
Municipios que suportavam diversas externalidades negativas perpetradas pelos

empreendimentos minerarios”??3, sem a percepc¢do dos beneficios de que fazia jus.

pela Lei n® 13 540, de 2017); VII - 15% (quinze por cento) para o Distrito Federal e os Municipios,
guando afetados pela atividade de mineracdo e a producdo ndo ocorrer em seus territorios, nas
seguintes situagdes: (Incluido pela Lei n°® 13 540, de 2017) a) cortados pelas infraestruturas
utilizadas para o transporte ferroviario ou dutoviario de substancias minerais; (Incluida pela Lei n°
13 540, de 2017) b) afetados pelas operagBes portuarias e de embarque e desembarque de
substancias minerais; (Incluida pela Lei n® 13 540, de 2017) ¢) onde se localizem as pilhas de estéril,
as barragens de rejeitos e as instala¢des de beneficiamento de substéncias minerais, bem como as
demais instalacdes previstas no plano de aproveitamento econdmico; (Incluida pela Lei n° 13 540,
de 2017). Cf. BRASIL. Lei n° 8.001, de 13 de marco de 1990. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8001.htm>, acesso em 20 de nov. 2020.

223 ATAIDE, Pedro. Direito Minerario. 22 Edicéo, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 169.
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Os acidentes ambientais em Mariana/MG??* e Brumadinho/MG??%, cujos
reflexos sdo sentidos até hoje, evidenciaram a necessidade de maiores discussfes
guanto as normas de protetivas do meio ambiente, bem como da norma que trata
acerca de distribuicdo dos recursos oriundos da CFEM pelos municipios onde se
desenvolvem a atividade lavra.

Destaco aqui, que o legislador, apesar de néo vincular a forma de aplicacéo
das receitas da CFEM, o art. 2° ,86°, estabelece que, preferencialmente (ou seja,
facultativamente), os Estados e Municipios devem destinar ao menos 20% (vinte
por cento) dos valores percebidos a titulo de CFEM para a diversificacdo econémica
do municipio minerador, e de desenvolvimento sustentavel, cientifico e tecnolégico.

Ataide destaca que essa alteracdo provocou uma timida mensagem quanto
ao dever de diversificagdo da atividade econdmica pelos municipios cujos territorios
estdo sendo explorados pela industria mineral. Ainda, a importancia de um quinto
da totalidade dos recursos da CFEM (vinte por cento) € baixa, considerando a
capacidade de investimento do ente beneficiario?2°,

Tendo em vista que os municipios detém 60% (sessenta por cento) das
receitas da CFEM, infere-se que ha uma majoracéo da receita originaria, permitindo

224 O acidente no Municipio de Mariana (2015) ocorreu em decorréncia de rompimento da Barragem
do Fundéo que, por sua vez, foi gerado por obras realizadas pela empresa Samarco, espalhando
lama e rejeitos no Rio Doce, causando danos em mais de 30 municipios. Para maiores informacfes
sobre o tema, Cf. MASSALI, Fabio. Tragédia de Mariana foi causada por obras em barragem da
Samarco. Agéncia Brasil. Disponivel em <https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-
O6/tragedia-em-mariana-foi-causada-por-obras-em-barragem-da-samarco-diz-mp>, acesso em 29
de out. 2020.

225 O acidente de Brumadinho (2019), considerado o maior acidente trabalhista da histéria do Brasil,
provocou a morte de 250 pessoas (existindo ainda desaparecidos), ocorreu em virtude de
deformacéo interna continua da estrutura da Barragem 1 da Mina Coérrego do Feijdo, e a pequena
reducdo da forca em zona instaurada pela perda de succdo causada pelo acimulo de agua. A
época, ja era de conhecimento dos gestores da Vale os problemas estruturais, sendo comprovado
pela troca de e-mail entre os funciondrios. Para maiores informag8es sobre o tema, Cf. FARIAS,
Liliane. Negligéncia causou tragédia de Brumadinho, diz escritor. Agéncia Brasil. Disponivel em <
https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2019-11/negligencia-causou-tragedia-de-
brumadinho-diz-escritor>, acesso em 29 de out. 2020.

226 “Diz-se que o diploma é timido porque utilizou o termo ‘preferencialmente’, ou seja, ndo ha
obrigatoriedade na aplicacdo das parcelas; além disso, a norma tratou de apenas um quinto (20%)
da receita do ente beneficiario (Estado/Municipio/Distrito Federal). Imagine-se que o recolhimento
da CFEM em atividade desenvolvida no municipio de Jodo Pessoa, Estado da Paraiba, foi no
importante de R$1.000.000,00 (um milhdo de reais). Deste valor, sessenta por cento — R$
600.000,00 (seiscentos mil reais) — ficardo com o Municipio, e quinze por cento — R$150.000,00
(cento e cinquenta mil reis) — focardo com o Estado; logo, apenas um quinto da parcela (120.000,00
— cento e vinte mil reais — do Municipio e R$ 30.000,00 — trinta mil reais — do Estado) seréo
‘preferencialmente’ destinados a diversificagdo econémica, ao desenvolvimento mineral sustentavel
e ao desenvolvimento cientifico e tecnolégica”. Cf. ATAIDE, Pedro. Direito Minerario. 22 Edicao,
revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm, 2019, p. 171.
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que o ente municipal promova diversas politicas que visem melhorar a qualidade
de vida da populacdo, com a minimizacao dos reflexos negativos da mineracao,
bem como induzir a diversificacdo das atividades econf6micas para que, na
decadéncia da extracdo mineral, o ente ndo entre em crise diante da reducéo das
transferéncias de receita.

Fora esta faculdade de diversificacdo econdmica pelos entes beneficiarios,
a Lei 7.990/1989, alterada pelas leis n° 8.001/1990 e n° 12.858/2013, em seu art.
89, caput, veda a aplicacdo dos recursos em pagamento de divida e no quadro
permanente de pessoal, salvo as dividas com a Unido e suas entidades, bem como
de custeio de despesas com educacdo, em especial a basica publica em tempo
integral, na forma do 819, incisos | e Il, do mesmo artigo. Ainda, podera o ente
beneficiario utilizar do recurso financeiro oriundo da CFEM para capitalizacdo do
fundo de previdéncia (art. 8°, §2°).

Ataide, no entanto, identifica que as vedacdes instituidas pela lei, por vezes
“ndo contribuem para a alocagao de recursos em medidas destinadas a efetivar o
direito ao desenvolvimento, em virtude dos ‘vasos comunicantes orgamentarios’??7,
que permite a alocacdo das verbas de acordo com o interesse da Administragao
publica. A auséncia de vinculacéo das receitas decorrentes de CFEM faz com que
os entes federados utilizem esses recursos de forma indiscriminada, com o custeio
de despesas ordinérias ente publico que seriam pagas com as receitas tributarias.

Scaff defende, nesse quesito, que o federalismo fiscal brasileiro possui
pouca eficacia ao estabelecer as vedacdes quanto a aplicacdo dos recursos
publicos, jA que o poder publico podera carrear a verba que seria alocada para
pagamento do gasto X ao Y, permitindo que esta ultima seja utilizada sem qualquer
vedacéo??®. A aplicacéo indiscriminada das rendas oriundas de CFEM, com o uso
do sistema dos vasos comunicantes orgcamentarios, podera significar a
dependéncia do funcionamento da administragdo publica com a dinamica do

mercado internacional??®, haja vista sua forma de sua aferigao.

227 Ataide, Pedro. Direito Minerario. 22 Edigao, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 170.

228 SCAFF, Fernando. Royalties do petréleo, minério e energia: aspectos constitucionais, financeiros
e tributérios. 12 Edicdo. Ed. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo. 2014, p. 320-322.

229 ATAIDE, op. cit., p. 170
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A Constituicdo do Estado de Minas Gerais foi além do disposto na Carta
Maior e, em seu art. 253, normatizou que assistira de forma especial o
desenvolvimento do municipio minerador, objetivando a diversificacdo econémica
e a garantia de permanéncia de seu desenvolvimento socioecondmico. Ainda,
cuidou a Constituigdo Estadual de criar um Fundo de Exaustao de Assisténcia dos
Municipios Mineradores, formado por recursos do préprio Estado e Municipios
interessados (art. 253, §3°).

Importante esclarecer que, apesar da auséncia de vinculagdo dos recursos
da CFEM pela lei federal instituidora (7.990/1989), nada impede que o0s entes
beneficiarios vinculem a sua aplicacdo. Maria Amélia, em sua obra, explicita o caso
de vinculacdo da aplicacdo dos royalties de CFEM no Municipio de Itabira/MG?239,
que devem ser alocados no “Fundo de Desenvolvimento Econdmico e Social de
Itabira” criado pela Lei Municipal n® 2.823/1992, com o objetivo de diversificacao
das atividades econdmicas do municipio, diante da previsdo de exaustao do minério
de ferro extraido na regiéo.

O desenvolvimento da atividade mineral ndo deve representar apenas um
reflexo no Produto Interno Bruto (PIB), sem se importar com o desenvolvimento
social e econémico dos locais onde se situam a atividade de exploracdo. Nao se
deve ignorar os reflexos ambientais negativos da atividade de mineracdo que
importam na alteracdo da qualidade de vida das pessoas. Infere-se que a aplicacao
dos recursos oriundos dos royalties mineral deve estar pautada em valores e
principios que regem o direito minerario, na defesa do meio ambiente

imprescindivel para a manutencéo da qualidade de vida das futuras geracoes.

4.4.3 Analise hermenéutica sobre a vinculacdo da aplicacdo das receitas
decorrentes da CFEM.

Retomo aqui a investigacao filosofica do pensamento juridico (Topico 1)
segundo a qual, conforme pontua Ricardo Mauricio, a tarefa interpretativa &

230 ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineragao: maldi¢ao ou dadiva? Os dilemas do desenvolvimento
sustentavel a partir de uma base mineira. Revista Agric. Signus Editora. Sado Paulo. 2008, p. 339-
340.
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construida na dialética entre seu substrato e a experiéncia espiritual?®!. Os recentes
acontecimentos ambientais envolvendo a atividade de mineracdo devem ser
considerados na analise da vinculacdo dos recursos oriundos da CFEM visando
atingir os objetivos pela qual foi criada. N&do se pode conceber um ordenamento
juridico alheio aos fatos sociais, despreocupado com a realidade em que se vive,
sendo necessario promover conexdes valorativas e finalisticas?®2.

O pensamento tradicional de que as verbas oriundas da CFEM podem e
devem ser aplicadas para custeio geral do ente federativo ndo deve remanescer, ja
que, conforme descrito no tdpico anterior, engendra em dependéncia da
administracdo publica (em especial a municipal) a renda da compensacao
financeira — que deixara de ser percebida na exaustdo das jazidas minerais — e as
oscila¢gdes do valor do minério no mercado internacional.

A preocupacado com o declinio da producao mineral foi objeto de discusséo
no momento da elaboracdo da Constituicio de 1988, quando se estudou a
possibilidade de criar um “fundo de exaustao” formado pela renda proveniente da
atividade de extracdo mineral, visando minimizar os reflexos ambientais da
atividade bem como realizar projetos regionais definidos como prioritario. No
entanto, a proposta ndo foi levada adiante?33, vigorando a liberdade dos entes
beneficiarios na aplicacdo dos recursos da CFEM no interesse da administracao
publica.

Conforme se observa na tabela de arrecadacao da CFEM, do periodo de
2007 a 2020, disponibilizado no sitio eletrénico da ANM?234, os valores arrecadados
com a CFEM saltaram de R$ 547.261.645,57 (quinhentos e quarenta e sete
milhdes, duzentos e sessenta e um mil, seiscentos e quarenta e cinco reis e
cinquenta e sete centavos) em 2007 para R$ 4.504.238.668,90 (quatro bilhdes,
guinhentos e quatro milhdes, duzentos e trinta e oito mil, seiscentos e sessenta e

oito reais e noventa centavos) no ano de 2019, ou seja, houve um acréscimo de

231 SOARES, Ricardo Mauricio Freire. Hermenéutica e interpretacado juridica. 42 edicdo. Sdo
Paulo. Ed. Saraiva Educacéo, 2019, p. 40

232 WROBLEWSKI, Jerzy. Constituicion y teoria general de la interpretacion juridica. Editorial
Civitas. Madrid, 1988. p. 17.

233 ATAIDE, Pedro. Direito Minerario. 22 Edic&o, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 172

234 BRASIL. Agéncia Nacional de Mineragao. Disponivel em
<https://sistemas.anm.gov.br/arrecadacao/extra/relatorios/arrecadacao_cfem.aspx>, acesso em 20
de nov. 2020.
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723% da arrecadacédo. No ano de 2020, ainda em aberto, consta como arrecadado

a importancia de R$ 5.445.503.035,97 (cinco bilhdes, quatrocentos e quarenta e

cinco milhdes, quinhentos e trés mil, trinta e cinco reais e noventa e sete centavos).

Tabela 2 — Arrecadagdo CFEM

ANO

ARRECADACAO EM REAIS

2007

R$ 547.261.645,57

2008

R$ 857.819.431,62

2009

R$ 742.731.140,98

2010

R$ 1.083.427.367,36

2011

R$ 1.561.680.727,11

2012

R$ 1.834.958.234,73

2013

R$ 2.376.174.750,78

2014

R$ 1.711.318.234,76

2015

R$ 1.519.721.771,84

2016

R$ 1.797.879.226,75

2017

R$ 1.838.568.021,45

2018

R$ 3.036.143.592,41

2019

R$ 4.504.238.668,90

2020*

R$ 5.445.503.035,97

Fonte: Agéncia Nacional de Minerag&o. Extra. Sistema de Arrecadacao.
(Adaptado). *Valor atualizado no dia 04/12/2020.

Este suntuoso aumento da arrecadacao, no entanto, ndo corresponde com

a realidade prética vivida por muitos municipios brasileiros cujos territérios séo

consumidos pela acdo predatéria da industria extrativista. O municipio de

Itabira/MG, que vinculou as verbas oriundas da CFEM a um fundo municipal

conforme citado no tépico anterior (4.3.2), € um exemplo vivo das alteracbes

provocadas pela atividade de lavra, ndo apenas quanto a paisagem natural, mas

também no que tange a infraestrutura urbana.

Carolina Guimaraes e Bruno Milanez nos informam que as operagdes da

empresa Vale S.A. na regido tém devastado, desde a década de 1990, o meio

ambiente natural, inclusive destruindo o pico do Caué — pico que deixava a
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cidadezinha amanhecer apenas as onze horas em razdo de sua altitude — que hoje
é uma mina esgotada®®. Ainda, as opera¢ées da empresa na mina do Chacrinha
chegaram a alcancar cinquenta metros da cidade, na localidade da Vila Paciéncia,
refletindo negativamente sobre os imoveis da regido com rachaduras, ruptura de
vidros, além de material particulado, ruido e vibracdes?36.

No caso acima narrado, sobre o municipio de Itabira, além da poluicdo
atmosférica em decorréncia do material particulado expelido na atividade, que
provoca o aumento do numero de casos de doencas respiratorias, que atinge
especialmente criancas e adolescentes, e doencgas cardiovasculares em idosos,
houve o aumento do sofrimento mental dos seus habitantes?3’. Entre os anos de
1990 e 2001, periodo em que coincide com a privatizacdo da empresa Vale S.A,,
as taxas de suicidio no municipio de Itabira foram mais elevadas do que as da
populacdo brasileira?®. Este processo de privatizacdo, conforme identifica
Guimardaes, foi acompanhado pela constante ameaca de reducdo de salarios e
demissdes, gerando apreensao entre os trabalhadores. Entre os anos 2000 e 2009,
periodo em que a commoditie do minério de ferro estava bastante valorizado no
mercado internacional, houve uma acentuada reducdo na taxa de suicidios. Nao
obstante, no ano de 2011 ocorreu um novo aumento, alcancando o maior
percentual ja registrada no municipio?3®, sequindo de diminuicdes.

Desta narrativa, constata-se que a atividade de exploracdo mineral nao
influencia apenas no PIB, com as respectivas oscilacdes do mercado internacional.
As consequéncias da atividade na vida das pessoas sdo diversas. Desta forma,
infere-se que, prioritariamente, deve-se reduzir os danos conhecidos provocados
pela atividade, bem como promover estudos mais aprofundados sobre os reflexos
da atividade na vida da populagao.

235 GUIMARAES, Carolina; MILANEZ, Bruno. Mineracdo, impactos locais e os desafios da
diversificacdo revisitando Itabira. Revista DeMA (Desenvolvimento e meio ambiente). UFPR.
Volume 41, ago. 2017. Disponivel em <https://revistas.ufpr.br/made/article/view/49360/33411>,
acesso em 20 de nov. 2020. P. 221.

236 |bid., p. 222.
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Os dados sobre o suicidio na cidade de Itabira, e as coincidéncias
relacionadas as operacfes da empresa Vale S.A, sugerem que a atividade de
mineracdo pode provocar danos objetivos e subjetivos, reverberando no estado
animico da populagdo. Portanto, o direito ao desenvolvimento que rege o direito
minerério deve levar em consideracao ndo apenas o desenvolvimento dos espacgos
fisicos da cidade, mas também a qualidade de vida de seus habitantes.

A experiéncia pratica é o ponto de partida do conhecimento e, portanto, 0s
fatos sociais devem ser considerados na analise interpretativa da aplicacdo dos
recursos publicos. A CFEM, prevista na CF de 1988, apesar de néo dispor sobre o
fundo de exaustdo, foi estruturada com objetivo de possibilitar o desenvolvimento
dos locais de operacédo da atividade de mineracao. O resultado global, principio que
rege o licenciamento ambiental, estabelece que s6 deve ocorrer o funcionamento
do empreendimento mineral a partir da analise holistica das operagdes, estando
inclusos 0s aspectos sociais, econdmicos, ambientais?4°,

Palmer, em seu circulo hermenéutico, explicita que eventos ou experiéncias
podem alterar o modo de compreensao do direito, ja que a “parte” e o “todo” se
relacionam de forma reciproca. Assim, qualquer evento ou experiéncia, como no
caso das tragédias ambientais de Mariana e Brumadinho, bem como os reflexos da
atividade na vida urbana, possibilitam uma nova forma de interpretacéo do instituto
da CFEM.

Conforme elucida Gadamer, é na experiéncia de se produz a verdade, fruto
da continua relacdo entre sujeito e objeto, cuja compreensao se da através da
imersdo do intérprete no ambiente daqueles que seréo afetados pela decisao.

Os valores empregados no texto constitucional quanto a necessidade de
protecdo ambiental e prevencdo de acidentes coadunam com a necessidade de
aplicacado dos recursos da CFEM em medidas de protecdo do meio ambiente
natural e artificial. Reza a Constituicdo que o meio ambiente pertence a todos,
possuindo natureza difusa e imaterial, devendo ser tratada de forma especial. Este
tratamento ndo deve ficar apenas no plano doutrinario, quando da analise
principiologica do texto constitucional, cabendo ao poder publico eleger medidas

gue importem em repercussao no tratamento ambiental, dentre as quais se insere

240 ATAIDE, Pedro. Direito Minerario. 22 Edicéo, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p 79.
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a vinculacdo da aplicacdo das receitas oriundas da CFEM destinados a protecéo
ambiental e diversificacdo da economia do municipio minerador, para que 0s
reflexos na exaustdo mineral ndo sejam demasiado custosos para a administracao
publica.

Tendo em vista que a Constituicdo pétria foi elaborada com contetdo
axiolégico, a discricionariedade administrativa € menos latente, ja que ao aplicador
da norma ou praticante do ato administrativo incumbe considerar os valores e
principios que fundamentam o ordenamento juridico. E na Constituicdo Federal que
se funda o principio da recuperacdo do meio ambiente degrado, na forma do art.
225, 82° dando tratamento especial a atividade de mineragdo diante dos
necessarios reflexos ambientais.

A compreensédo do conteudo seméantico da norma se manifesta por meio da
compreensao linguistica, aprendida por meio do conhecimento dos simbolos e
metaforas do discurso a partir da experiéncia pratica. Sao diversas as discussées
guanto a classificacdo da natureza juridica da CFEM, cuja interacdo € necessaria
para a construcdo, reformulacao, abandono ou continuidade do discurso juridico.

A imersédo no discurso juridico é necessaria para a descoberta daquilo que
nao se detecta facilmente na norma, ja que a interpretacdo gramatical ou linguistica
nao se apresenta como forma eficiente para a compreensédo da finalidade do
instituto, fazendo-se necessaria uma estruturacao dialética entre os elementos que
compdem o sistema juridico de forma organica.

Ataide, quando da analise do problema dos rejeitos na atividade de
mineracao, considera que a legislacdo mineraria deveria interagir com a regulacao
ambiental para que as irregularidades ambientais também configurassem em
irregularidades minerérias, ja que o principio do resultado global estabelece que a
atividade de mineragcdo deve ser analisado conjuntamente com as questdes
ambientais?*!. Acrescenta que é necessario existir medidas legais que obrigue o
minerador a explorar os rejeitos, que € uma das externalidades negativas da
atividade mineréria, ja que na literatura existem diversos exemplos de proveito,

como na pavimentacgdo asfaltica, beneficiamento de rochas?*? etc.

241 ATAIDE, Pedro. Direito Minerario. 22 Edicéo, revisada atualizada e ampliada. Ed. Juspodivm,
2019, p. 225.
242 |bid., p. 227.
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A atividade hermenéutica, utilizando de suas técnicas, contribui para a
identificacdo da finalidade da norma, substituindo entendimentos menos
convincentes e impondo uma interpretacdo adequada as circunstancias. No caso
em andlise - instituto da CFEM -, existe tanto a polissemia de linguagem, na qual a
doutrina discorre sobre a criagdo de “participagdo nos resultados® e né&o
“‘compensacéo financeira”, e vice-versa. Ainda, ha divergéncia de entendimentos
quanto a aplicacdo dessas verbas decorrente da exploracdo do patriménio estatal,
se para custeio geral do Estado ou aplicado de forma especifica e vinculada.

Assim, verifica-se que o conteudo da CFEM por si sO, ndo carrega uma
esséncia ou alteridade que demonstre seu significado de forma precisa, sendo
papel dos membros da cadeia comunicativa (juridica) a construcdo, ou melhor,
reconstrucdo, da compreensdao habitual do signo. Diante de todas as
consideracdes, apesar de ndo haver norma que explicite, infere-se que a vinculacéo
da verba oriunda da CFEM na aplicacdo em programas de protecdo ambiental e de
diversificacdo econdmica é necessaria para o alcance da finalidade do instituto,
objetivando que os reflexos da atividade mineral atinja positivamente a populacao,
provendo-lhes bem estar e qualidade de vida.

5 Concluséo

A perspectiva histérica demonstra que a atividade de mineracao repercutiu
diretamente na vida dos nativos, bem como no tratamento do meio ambiente. A
coroa portuguesa, ao explorar 0s recursos naturais presente no territorio nacional,
nao estava preocupada com os reflexos socioambientais da atividade, mas sim em
angariar maior quantidade de metais preciosos para atender os seus anseios. O
fluxo migratorio também foi outro aspecto verificado da analise historica,
engendrando em acentuado crescimento populacional nos municipios mineradores
que, por vezes, ndo eram capazes de suprir as necessidades da populagao, em
especial a distribuicdo de alimentos.

A partir do século XX, a importéancia dos recursos minerais da-se pela
multiplicidade da sua aplicagdo. S&o diversos o uso dos metais na sociedade
contemporanea, desde produtos de tecnologia até proteses ortopédicas, havendo

a busca entre os metais mais eficientes para atingir o melhor desempenho do
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produto. Esta importancia social do minério é o que fundamenta o principio da
destinacdo dos recursos da mineracdo ao uso geral (principio que rege o
licenciamento minerario), que fixa o minério explotado deve ser utilizado nas
atividades humanas.

A partir de 1934, o meio ambiente passou a ser contemplado pela
Constituicdo e, apesar das modificacbes de regimes politicos, permaneceu nas
Constituicdes posteriores. A Constituicdo de 1988 previu diversos dispositivos que
tratam especificamente da prote¢do ambiental, sob clara influéncia internacional da
positivacdo das normas ambientais apds a conferéncia de Estocolmo, conforme
abordado no tépico 3.1. A constitucionalizagdo do meio ambiente importa em
tratamento diferenciado entre o sujeito e objeto, em normas cada vez mais rigidas,
para que atenda ao fim que se destinam — compromisso comum com a defesa do
meio ambiente ecologicamente equilibrado, protegendo-os para as geragdes
vindouras.

O dano ambiental da atividade de mineracéo difere do dano comum, por ser
complexa a quantificacdo do prejuizo, bem como, por vezes, ndo ser possivel
retornar ao estagio anterior ao dano - ja que a recuperacdo do meio ambiente
devastado pela explotacdo mineral pode levar centenas de milhares de anos. A
necessaria interacao entre a atividade de mineracdo e o meio ambiente repercute
na forma de interpretacdo dos institutos do direito minerério, inserindo-se nesse
ambito a CFEM e a forma de alocagéo dos recursos.

Considerando as reflexbes do tépico 4.3.3, infere-se que a atividade
hermenéutica deve considerar os acontecimentos e fatos experimentados,
promovendo conexdes valorativas para auferir o alcance da norma, ja que é na
experiéncia que se produz a verdade. A alteracdo da compreenséo habitual do
signo é fruto da necessidade de reducéo das externalidades negativas da atividade
mineragao.

Assim sendo, do ponto de vista hermenéutico, o contetudo axiolégico da
Constituicdo Federal, com seus valores e principios, induz que a aplicacdo das
verbas oriundas da CFEM pelos entes beneficiarios deve ser vinculada, aplicando-
as em politicas publicas de minimizacdo dos danos ambientais decorrentes da
atividade de lavra, assim como em esforcos para diversificar a economia do
municipio minerador, para que o ente ndo sofra com a auséncia dos recursos

guando da exaustdo dos socavdes e jazidas minerais.
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