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RESUMO

O presente trabalho objetiva analisar qual a aplicagdo vem sendo dada aos recursos
obtidos pelos municipios brasileiros destinatarios da compensacao financeira pela
exploragdo mineral. De natureza juridica bastante discutida, essa espécie de receita
publica é devida pelas empresas exploradoras das riguezas minerais, dentre elas o
minério de ferro. Ndo obstante os recursos minerais, inclusive os do subsolo,
pertencerem a Unido, a Constituicdo Federal assegura aos Estados e Municipios
nos quais explorados esses bens, parte dessa receita, alids, a maior parte, conforme
legislagédo regulamentadora. Iniciamos a dissertagdo discutindo as teorias
justificadoras para a formacédo do Estado e qual a sua finalidade, sobretudo no
paradigma do Estado Democratico de Direito. Sempre alerta ao alcance do bem
comum, verdadeira finalidade do Estado, analisamos quais 0s maiores municipios
destinatéarios dos royalties e verificamos que o fato de ser considerado grande
arrecadador dessa compensacdéo financeira devida pela exploracdo do minério de
ferro, que entendemos ser receita patrimonial originaria da Unido e de natureza
indenizatéria, ndo significa melhoria do indice de desenvolvimento municipal dessas
localidades. Identificamos ainda que a exploracdo do minério de ferro no pais esta
concentrada praticamente nas maos de uma Unica sociedade empreséria.
Percebemos também que nossa Nacgdo continua reproduzindo o modelo colonial
exportador-importador, ao exportar o minério de ferro para a China e importar desse
mesmo pais o aco. Verificamos também que a atividade de mineragdo ndo tem
proporcionado o desenvolvimento as localidades nas quais esta presente, quer pelo
fato dessa atividade ndo cumprir a necesséaria fungdo social, quer pelo fato dos
poderes publicos dos municipios ndo planejarem a adequada aplicacdo desses
recursos em agdes capazes de minimizar os impactos da atividade mineradora.
Além disso, a adocédo da legislagdo planejadora também se revela imprescindivel a
fim de que o municipio intervenha diretamente no dominio econdémico local para
incentivar a diversificagdo das atividades produtivas, como forma de se preparar

para a auséncia do minério de ferro, recurso natural ndo renovavel.

Palavras-chave: Planejamento. Mineragao. Compensagao Financeira.

Desenvolvimento Local.



ABSTRACT

This paper aims to analyze what application has been given to funds obtained by
municipalities recipients of financial compensation for mineral exploration. Legal
nature of much discussed, this kind of public revenues is due by companies
exploiting the mineral riches, among them iron ore. Nevertheless mineral resources,
including subsoil, belong to the Union, the Constitution guarantees states and
municipalities in which exploited these goods, part of that recipe, incidentally, as
regulatory legislation. We started discussing the dissertation with theories that
explain about the state’s formation and what is their purpose, especially in the
democratic state’s paradigm. Always alert to the scope of the common good, the true
purpose of the State, we analyzed which are the biggest municipalities recipients of
royalties and verified that the fact of being considered great collector of such
financial compensation payable by the exploitation of iron ore, which we believe is
original sheet recipe Union and indemnities, does not mean index improving
municipal development in these localities. Also identified that the exploration of iron
ore in the country is concentrated in the hands of just a single business company.
We also realize that our nation continues reproducing the colonial importer-exporter
model by exporting iron ore to China and import from that same country steel. We
also verified that mining activity has not provided the development to locations where
it is present, either by the fact that this activity does not meet the necessary social
function, either because the authorities in the provinces do not plan the proper
application of these resources in actions that minimize the impacts of mining.
Moreover, the adoption of the planning legislation also reveals essential to the
municipality directly intervene in local economic domain to encourage diversification
of productive activities as a way to prepare for the absence of iron ore, non-

renewable natural resource.

Keywords: Planning. Mining. Financial Compensation. Local Development.
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1 INTRODUCAO

A atividade mineradora repercute direta e indiretamente na vida dos
moradores dos municipios brasileiros nos quais a exploracdo dos recursos minerais
se encontra presente.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Mineragdo (IBRAM), apresentados
na 42 edi¢do das Informacgfes e Analises da Economia Mineral Brasileira, a industria
da mineracdo esta presente em mais de 1.500 municipios brasileiros. (INSTITUTO
BRASILEIRO DE MINERACAO, 2008).

Com efeito, a atividade mineradora e as demais atividades econdmicas dela
decorrentes tém significado, para diversos municipios do Estado de Minas Gerais,
expressiva fonte para o abastecimento dos cofres publicos e para a expanséo
dessas cidades, contudo, o presente estudo visa compreender esse crescimento sob
a seguinte perspectiva: trata-se de crescimento meramente quantitativo ou
verdadeiro desenvolvimento? Crescimento passivel ou ndo de se manter mesmo
depois de exauridas as reservas naturais desses recursos?

Com o esgotamento dessas jazidas minerais em meédio prazo e a
consequente diminuigdo do repasse da Compensagéo Financeira pela Exploracéo
Mineral (CFEM) h& que se indagar, desde ja, qual a adequada alocagdo dos
royalties recebidos pelos municipios nos quais presentes a atividade mineradora, a
fim de se assegurar a manutengcdo da qualidade de vida dos moradores dessas
regioes.

Assim, se questionara: Existe, de fato, politica publica voltada a gestédo
desses recursos que permita o desenvolvimento nesses municipios? Em que
medida a atividade mineradora cumpre a funcdo social da atividade econdomica?
Analisada sua natureza juridica qual a correta destinacdo da CFEM?

Para tal propésito o estudo se iniciard com a andlise dos fundamentos da
Teoria Geral do Estado difundidos pela doutrina classica de Dalmo de Abreu Dallari,
Darcy Azambuja e Paulo Bonavides, buscando-se entender o papel do Estado sob o
paradigma do Estado Democrético de Direito. Trabalhamos também com os
ensinamentos dos constitucionalistas mineiros contemporaneos, dentre eles Mario
Lucio Quintdo Soares, José Adércio Leite Sampaio e José Luiz Quadros de
Magalh@es que contribuiram para a interpretacdo e andlise critica desse novo

modelo de Estado.
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Nesse contexto inicial serdo analisados os fatores que levaram a formacao do
Estado Moderno, sob a 6tica das teorias naturalistas e contratualistas, analisando-se
as mudangas de paradigmas que culminaram na transformag¢do do Estado Liberal
em Estado Social e finalmente em Estado Democratico de Direito, buscando-se
responder a seguinte indagac¢éo: Qual a finalidade do Estado contemporaneo?

Na segunda parte serd esmiugcado o conceito de atividade financeira do
Estado, cujo exercicio é imperativo para o atendimento da sua finalidade, partindo-
se da classificacdo doutrinaria das receitas publicas em receitas originarias e
derivadas, valendo-se dos conceitos de Ricardo Lobo Torres e Régis Fernandes de
Oliveira. Com relacdo as receitas derivadas analisaremos a classica obra Hipotese
de Incidéncia Tributaria, de Geraldo Ataliba, que classifica tais receitas tributarias em
vinculadas e ndo vinculadas a especifica atuagdo estatal.

A apresentacdo desses conceitos e 0 estudo da classificacdo legal e
doutrinaria em receitas originarias e derivadas e dentre essas Ultimas sua divisdo em
tributos vinculados e ndo vinculados a atuagé@o estatal objetiva, tem por escopo
facilitar a compreensédo da natureza juridica da CFEM (compensacéao financeira pela
exploragdo de recursos minerais) devida por aqueles que exploram as riquezas
minerais. Como se verificard a natureza juridica da CFEM tem sido alvo de bastante
controvérsia no meio juridico, com doutrinadores de escol defendendo posicdes
bastante conflitantes.

Na parte seguinte o estudo se concentrara detidamente nas consequéncias
da exploragdo da atividade mineraria no Estado de Minas Gerais e no Estado do
Para, analisando-se o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios
situados em Minas Gerais nos quais a atividade mineradora esti presente, o
montante auferido por esses municipios a titulo de compensacgédo financeira pela
exploragdo dos recursos minerais, bem como a adequada gestdo e aplicagcéo
desses recursos.

Exemplificativamente serdo analisados os casos especificos dos municipios
mineiros de Nova Lima e lItabira, considerados os maiores beneficiarios pelo
pagamento da CFEM, e recentemente fiscalizados pelo Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, em auditoria que teve por objeto identificar justamente
onde é que os municipios estdo empregando as receitas auferidas a titulo de CFEM.
Analisaremos também a realidade social e econdémica do municipio paraense de

Parauapebas e do municipio mineiro de Itatiaiugu, a fim de verificarmos se e em que
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medida a atividade mineradora tem contribuido para o desenvolvimento local.

Com o presente trabalho busca-se problematizar, pois, a seguinte questéo:
Definida a natureza juridica da compensacgédo financeira pela exploracdo mineral
(CFEM) e atento aos objetivos constitucionais fundamentais (art. 3° da Constituicéo
da Republica Federativa do Brasil - CRFB/88), como os municipios devem destinar
adequadamente esses recursos a fim de promoverem o desenvolvimento nessas
regides, mesmo quando exauridos 0S recursos minerais e o consequente repasse da
CFEM?

Nesse sentido seri também feito o cotejo entre livre exercicio da atividade
econOmica e a fungdo social dessa mesma atividade, buscando responder se a
atividade mineradora cumpre sua fungéo social no Estado de Minas Gerais.

Para auxilio a esse propésito, imprescindivel o suporte na doutrina de
Washington Peluso Albino de Souza (Primeiras Linhas de Direito Econdmico e
Teoria da Constituicdo Econdmica), Eros Roberto Grau (A Ordem Econdmica na
Constituicdo de 1988), Giovani Clark (O Municipio em Face do Direito Econémico) e
Gilberto Bercovici (Direito Econdmico do Petréleo e dos Recursos Minerais).

Com efeito, para o alcance dos objetivos fundamentais que a Constituicdo de
1988 traz consigo, tais como implementacdo de justica social, igualdade material,
solidariedade, desenvolvimento, erradicacdo da pobreza e redugcédo das
desigualdades sociais, h4 que se impor aos municipios destinatarios dos royalties
das atividades de mineracdo a urgente busca de um modelo adequado de gestéo
(planejamento) desses recursos. Os doutrinadores acima referenciados demonstram
preocupagdo com a efetivacdo desses objetivos constitucionais, razéo pela qual
constituem importante marco tedrico para esse trabalho.

Na parte final do trabalho serdo estudadas as consequéncias da auséncia do
planejamento econdmico municipal nas localidades impactadas pela atividade
mineradora. O fato de que nos municipios nos quais se mostra intensa a atividade
de mineracéo, o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) estar abaixo da média
nacional, faz surgir para esses municipios a responsabilidade de implementar
politica publica que permita o desenvolvimento mesmo quando exauridos esses
recursos minerais.

A pesquisa sera desenvolvida a partir da metodologia tedrico-explanatoria,
com a revisdo bibliografica sobre a matéria e a pesquisa de jurisprudéncia pertinente

sobre o assunto, além do acompanhamento dos projetos de lei que pretendem
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redefinir os critérios de reparticdo dos royalties devidos pela exploracdo do minério
de ferro. Serdo utilizados livros, periédicos, artigos cientificos e trabalhos
académicos ja desenvolvidos sobre o tema, além da andlise da legislacdo
pertinente. Imperiosa também a pesquisa nas contas publicas dos municipios
mineiros destinatarios dos royalties da atividade mineradora como forma de analisar
qual a importancia dessas receitas em termos percentuais para a arrecadagcéo dos
municipios e qual a destinagdo desses recursos. Para tal propdsito contaremos
ainda com as recentes auditorias feitas pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais.

Enfim, o trabalho que ora se apresenta tem a finalidade e pretenséo de
contribuir para que os municipios mineradores em Minas Gerais se atentem para a
importancia da adequada gestdo dos recursos auferidos a titulo de contribuicdo

financeira pela exploragdo mineral.
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2 O PAPEL DO ESTADO

No presente capitulo faremos uma andlise histérica dos paradigmas e da
evolucdo do Estado Moderno, partindo inicialmente do estudo das causas de
formagdo do Estado, com amparo na Teoria Geral do Estado, para ao final

apresentarmos 0 seu conceito e identificarmos sua finalidade.

2.1 Aformagéo do Estado

Para a compreensdo da atual estrutura do Estado é importante a analise
histérica da sua formacdo possibilitando-se identificar sua origem, amparada no
estudo das diversas teorias que apresentam justificativas para o surgimento do
Estado moderno.

A disciplina que tem por objeto o estudo do Estado é atualmente denominada
Teoria Geral do Estado (TGE), disciplina essa incluida obrigatoriamente na grade
curricular dos milhares de centros de ensino juridico do pais.

Embora a TGE seja disciplina de formacgé&o juridica, seu objeto de estudo
declaradamente ndo se restringe a andlise meramente juridica da formacéo e do
estudo do Estado.

Dalmo de Abreu Dallari classifica a Teoria Geral do Estado como uma
disciplina de sintese, “que sistematiza conhecimentos juridicos, filosoéficos,
sociologicos, politicos, histéricos, antropolégicos, econdmicos, psicologicos,
valendo-se de tais conhecimentos para buscar o aperfeicoamento do Estado”
(DALLARI, 2013, p. 14).

Como visto, o fenbmeno que € o Estado pode ser objeto de estudo sob
diversas perspectivas, o que demonstra a importancia de sua compreensao a fim de
que se possa gizar sua finalidade.

Realgcando ainda que o Estado além de dindmico é multifacetado, Dalmo de

Abreu Dallari (2013) assevera que:

Entre os autores que compreenderam a necessidade de considerar o
Estado como um todo dinamico, passivel de ser observado sob varios
angulos mas sempre conservando uma unidade indissociavel, situa-se o
italiano ALEXANDRE GROPALLI, que, com clareza e precisdo, indica o
objeto da Doutrina do Estado através de uma triplice perspectiva, que,
segundo ele, compreende trés doutrinas que se integram compondo a
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Doutrina do Estado e que sdo as seguintes: a) doutrina sociologica, que
estuda a génese do Estado e sua evolugdo; b) doutrina juridica, que se
ocupa da organizacdo e personificagdo do Estado; c) doutrina justificativa,
gue cuida dos fundamentos e dos fins do Estado. (DALLARI, 2013, p. 18).

Dentre essas diversas possibilidades, o estudo do Estado no presente
trabalho seré delimitado sob os enfoques juridico, politico, histérico e econémico, ou,
segundo a classificagcdo difundida por Dalmo de Abreu Dallari (2013), o estudo
analisard as doutrinas juridica e justificativa, buscando suporte sob essas possiveis
perspectivas para se responder a problematizacéo apresentada.

N&o obstante Dalmo de Abreu Dallari reconhecer que o surgimento da
chamada Teoria Geral do Estado seja historicamente recente (século XIX), tanto os
filosofos antigos greco-romanos a exemplo de Platdo, Aristételes e Cicero, quanto
os filsofos da Idade Média (Santo Agostinho e Santo Tomas de Aquino) dedicaram
parte de seus estudos a justificar a ordem existente, influenciados, contudo, por
fundamentos de ordem moral e teoldgica, chegando a concluses nas quais “falta o
rigor exigido pelas modernas concepgdes cientificas” (DALLARI, 2013, p. 14).

Tal qual o posicionamento de Dalmo de Abreu Dallari, Mario Ldcio Quintdo
Soares vislumbra na doutrina de Maquiavel (1469-1527) o marco tedrico para o
inicio da compreenséo do Estado Moderno. Inclusive, a denominagéo, Estado, com
a significacdo que ainda hoje atribuimos, aparece originariamente na obra O
Principe de Maquiavel em 1513, representando, no dizer de Dallari, “situacdo
permanente de convivéncia e ligada a sociedade politica” (DALLARI, 2013, p. 59).

Segundo o constitucionalista mineiro Mario Lucio Quintdo Soares, na analise
da obra de Maquiavel h4 que se levar em consideracdo “seu contexto historico, pois
foi fiel a sua época e a sua classe, justificando a organizacdo das monarquias
nacionais absolutas como forma politica do Estado moderno que permitiria e
facilitaria  um ulterior desenvolvimento das forgas produtivas do capitalismo”
(SOARES, 2001, p. 86)

Fabio Konder Comparato vislumbra na obra de Maquiavel “a primeira grande
ruptura no sistema ético tradicional”, sistema esse que permitia o convivio harménico
entre a religido, a moral e o direito. (COMPARATO, 2006, p. 155)

A palavra stato, na Itdlia de Maquiavel, havia tomado um sentido novo. Ela
ndo designava mais o estamento (dos nobres, ou dos clérigos, por
exemplo), mas sim a sociedade politica independente, ndo submetida a
soberania do imperador nem a do papa. A contraposic¢ao politica, a partir do
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final da Idade Média, era entre sociedade civil e sociedade eclesiastica; ao
passo que, com o predominio da ideologia liberal no século XIX, ela passou
a ser entre Estado e sociedade civil. (COMPARATO, 2006, p. 163)

Esse esforgo inicial de Maquiavel ao sistematizar o estudo do Estado sob a
Otica politica foi importante na medida em que associou ambos os conceitos (Estado
e Politica). Segundo Dalmo de Abreu Dallari (2013) essa juncdo revela-se

importante, pois:

O que a realidade mostra é que, cada vez mais, ndo ha possibilidade de
desenvolver qualquer estudo ou pesquisa de Ciéncia Politica sem
considerar o Estado. Isso ja fora observado por Max Weber, numa famosa
conferéncia publicada com o titulo A Politica como Vocacao, onde conceitua
a politica dizendo entendé-la como “o conjunto de esfor¢os feitos com vista
a participar do poder ou a influenciar a divisdo do poder, seja entre Estados
seja no interior de um Unico Estado”. Mais recentemente, Neil MacCormic,
professor da Universidade de Edimburgo, tratou da relagdo do Estado com
a politica num ensaio inserido no livro Theories and Concepts of Palitics,
coordenado por Richard Bellamy (Manchester University Press, 1993),
fazendo a seguinte observacdo: “O Estado é de interesse central para a
politica, sendo ele proprio um locus para o exercicio do poder, um produtor
de decisdes e a comunidade politica primaria para muitos seres humanos,
no mundo contemporaneo”. Além disso, acrescenta 0 mesmo autor,
“concebido como um sujeito ativo, o Estado age através de individuos e
grupos organizados de pessoas, que tomam e implementam decisGes em
nome do Estado e que, ao decidir, alegam que sdo agentes ou 6rgdos do
Estado”. (DALLARI, 2013, p. 17).

A repercussédo da unido entre Estado e Politica € também abordada na obra
de Mario Lacio Quintdo Soares (2001), a ponto de justificar o direcionamento diverso
dado a analise da relacdo entre Estado e sociedade, dependendo-se do sistema

adotado (common law ou civil law):

A relagdo entre Estado e sociedade pressupde duas fontes basicas para o
estudo do aparato estatal na Otica da Teoria do Estado: a histéria das
instituicdes politicas e a histéria das doutrinas politicas.

No sistema anglo-saxdo, consagrado pela common law, os filésofos e
politicos direcionaram o estudo do Estado para a Ciéncia Palitica,
priorizando os sistemas morais em detrimento dos sistemas juridicos.

No sistema romano-germanico, retratado pela civil law, aplicado a Europa
continental ocidental, a compreensdo do Estado impds a Ciéncia Politica
buscar suporte teérico nas nocdes de direito e nos métodos juridicos para
construcdo de um sistema de conhecimentos em que o direito e o Estado se
associaram harmoniosamente.

Nesse sentido, torna-se necessario fazer a distingdo entre os pontos de
vista sociolégico e juridico para se compreender, na perspectiva civil law, a
relacdo entre Estado e sociedade segundo a dogmatica juridica. Tal
distincdo tornou-se essencial apdés o advento do Rechtsstaat ou
juridicizacéo do Estado liberal, através da tecnizacédo do Direito Publico e da
consideracéo do Estado como pessoa juridica, que dela derivara (SOARES,
2001, p. 65).
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Com efeito, dentre as principais teorias que se dedicaram a identificacdo do
fendmeno, que é a criagcdo do Estado, temos as teorias naturalistas, as
contratualistas e as teorias de origem violenta do Estado na expressdo de Darcy
Azambuja (1996), dentre as quais se destaca a teoria marxista, defendida por
Washington Peluso Albino de Souza e Giovani Clark (2008), e que segundo a
classificagdo adotada por Dalmo de Abreu Dallari (2013), adiante analisada, essa
ultima classificacdo se enquadra como uma das teorias naturalistas.

N&o se pode olvidar que a origem e formagéo do Estado, independentemente
da teoria justificadora adotada, pressupde antes de qualquer coisa a analise da
causa motivadora da uni@o e convivio das pessoas em um mesmo local.

Tais indagagbes nos remetem a priori & analise do conceito de sociedade,
conceito esse que precede a propria ideia de Estado. Dalmo de Abreu Dallari (2013)
apresenta importantes reflexdes sobre os motivos que levam as pessoas a viver em
sociedade, apresentando conclusdes que permitem nova indagagéo: A vida em
sociedade aprisiona ou liberta?

Dado o conteudo das reflexdes do professor catedratico da Faculdade de

Direito da Universidade de Sao Paulo merece destaque 0s seguintes excertos:

A vida em sociedade traz evidentes beneficios ao homem mas, por outro
lado, favorece a criagdo de uma série de limitacdes que, em certos
momentos e em determinados lugares, sdo de tal modo numerosas e
frequentes que chegam a afetar seriamente a propria liberdade humana. E
apesar disso, 0 homem continua vivendo em sociedade. Como se explica
este fato? Havera, por acaso, uma coacgdo irresistivel, que impede a
liberdade dos individuos e os obriga a viver em sociedade, mesmo contra
sua vontade? Ou, diferentemente, serd que se pode admitir que é a propria
natureza do homem que o leva a aceitar, voluntariamente e como uma
necessidade, as limitagdes impostas pela vida social?

Tanto a posicdo favoravel a ideia da sociedade natural, fruto da propria
natureza humana, quanto a que sustenta que a sociedade é, tdo s0, a
consequéncia de um ato de escolha vém tendo, através dos séculos,
adeptos respeitaveis, que procuram demonstrar, com farta argumentacgéo, o
acerto de sua posicdo. Impde-se, portanto, que se faca o estudo de ambas
as posicOes e dos respectivos argumentos, uma vez que esse € o dado
inicial do qual dependeréo conclusfes fundamentais, relativas a posicao do
individuo na sociedade e no Estado, com repercussfes muito sérias sobre
as diretrizes a respeito da organizacdo, do funcionamento e da propria
existéncia do Estado. (DALLARI, 2013, p. 21)

E a analise da motivagéo das pessoas se unirem que possibilita responder o
gue essas mesmas pessoas podem esperar do Estado e o que o Estado pode delas
exigir, além de responder as indagacdes levantadas por Mario Lucio Quintdo

Soares, a saber: “Como se pode descrever e interpretar o contetdo estrutural da
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realidade politica do Estado? Que tipo de Estado se quer construir em um mundo
globalizado? Quais as suas caracteristicas? Quais os seus fins? O que € e como se
concretiza a cidadania? Que tipo de cidadania se coaduna com o Estado
democrético de direito?” (SOARES, 2001, p. 41).

Na busca de respostas as indagagfes levantadas por Mério Lucio Quintdo
Soares (2001), imperativas se torna a analise das duas grandes teorias adotadas
para justificar o nascimento do Estado. Historicamente e para fins didaticos tem-se
adotado a divisdo das causas originarias do surgimento Estado nas seguintes

teorias:

a) teorias naturalistas;

b) teorias contratualistas.

Segundo Dalmo de Abreu Dallari “as teorias que afirmam a formagao natural
ou espontédnea do Estado”, embora divijam quanto as causas, comungam do
entendimento “de que o Estado se formou naturalmente, ndo por um ato puramente
voluntario”. (DALLARI, 2013, p. 62).

Por outro lado, as teorias de indole contratual, se amparam na crenca de que
a formacédo dos Estados “foi a vontade de alguns homens, ou entdo de todos os
homens, que levou a criacdo do Estado”. (DALLARI, 2013, p. 62)

Aprofundando na classificagéo apresentada por Dalmo de Abreu Dallari, as
causas mais importantes que justificam o surgimento do Estado, segundo a teoria

naturalista, tem as seguintes origens:

a) Origem familial ou patriarcal;
b) Origem em atos de forga, de violéncia ou de conquista;
c) Origem em causas econdémicas ou patrimoniais; e

d) Origem no desenvolvimento interno da sociedade.

A distingdo percebida entre as diversas origens do Estado adotadas para
determinagd@o do seu surgimento sob a Otica naturalista € que a origem familial ou
patriarcal pressupde que o Estado se originou do crescimento dos clas familiares, ou

seja, com a ampliacdo das familias pelo nascimento de novos membros surgiram
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novos Estados.

Darcy Azambuja (1996) rechagca com veeméncia essa origem familial ou
patriarcal, por entender que sociedade humana e sociedade politica sédo conceitos
distintos, razdo pela qual a familia, enquanto sociedade humana, ndo pode ser vista

como o fundamento para a criagdo do Estado.

As mais antigas teorias sobre a origem do Estado véem nele o
desenvolvimento e a ampliacdo da familia. Baseiam-se essas teorias, hoje
adotadas por poucos autores, nas tradicbes e mitos de civilizacGes
antiquissimas. Mas, ha um evidente equivoco em identificar a origem da
humanidade com a origem do Estado.

Que a sociedade em geral, 0 género humano, deriva necessariamente da
familia, é fora de duvida e por isso se diz com razao que a familia é a célula
da sociedade. Nao se pode, porém, aplicar o0 mesmo raciocinio ao Estado.
N&o é de todo improvavel que em alguma regido da terra o desenvolvimento
de uma familia tenha dado origem a um Estado determinado. Esse
processo, no entanto, nao foi geral.

Sociedade humana e sociedade politica ndo sdo termos sinénimos.
Exatamente quando o homem, pela maioridade, se emancipa da familia, é
gue de modo consciente e efetivo passa a intervir na sociedade politica.
Esta tem fins mais amplos do que a familia e nos Estados modernos a
autoridade politica ndo tem sequer analogia com a autoridade do chefe de
familia. O Estado, além disso, é sempre a reunido de inimeras familias. Os
novos Estados que se tém constituido em periodos recentes, como 0s
Estados americanos, ndo foram o desenvolvimento de uma s6 familia, mas
de muitas (Villeneuve — op. cit., |, pag. 40).

Finalmente a teoria patriarcal € puramente conjetural, ndo tem confirmagéo
alguma na experiéncia, e do ponto de vista l6gico radica no equivoco a que
aludimos: confunde a origem da humanidade com a origem do Estado.
(AZAMBUJA, 1996, p. 98)

No tocante & origem do Estado em atos de forga, de violéncia ou de
conquista, os defensores dessa teoria naturalista afirmam que a superioridade
numérica ou de forga fisica de um grupo sobre outro, possibilitou subjugar grupos
menores, tendo o Estado surgido para “regular as relagdes entre vencedores e
vencidos” (DALLARI, 2013, p. 62).

Analisando essa corrente Darcy Azambuja esclarece que hé
contemporaneidade entre as teorias da origem violenta do Estado e as teorias
contratualistas. Em sua classica obra Teoria Geral do Estado, Azambuja afirma que
o jusfilésofo francés Jean Bodin ja admitia que o Estado nasce da convencéo ou da
violéncia dos mais fortes. Segundo o catedratico gaucho, a inspiracdo para essa
teoria encontra respaldo no pensamento de Darwin, chegando a cunhar a expressao
darwinismo politico como sendo a “expressdo cientifica do maquiavelismo, pois

insensivelmente inclui no conceito de for¢a ndo so violéncia, mas também a astucia”.
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(AZAMBUJA, 1996, p. 101).

Nesse sentido, Azambuja complementa suas consideracées no sentido de
que: “Quase todos os socidlogos, inspirados nas idéias de Darwin, véem na
sociedade politica o produto da luta pela vida, nos governantes a sobrevivéncia dos
mais aptos, na estrutura juridica dos Estados a organizagdo da concorréncia.”
(AZAMBUJA, 1996, p. 100-101)

Ja com relagdo a origem do Estado com base em causas econdmicas ou
patrimoniais, Dallari vislumbra em Platdo, na classica obra A Republica, o germe
para o desenvolvimento dessa teoria. Segundo Dalmo de Abreu Dallari, ao
reconhecer que o Estado surge a partir das multiplas necessidades humanas, Platao
confere o nome de cidade ou Estado & conjungdo desses habitantes que se unem
para suprir necessidades proprias e alheias. “Dessa forma, o Estado teria sido
formado para se aproveitarem os beneficios da divisdo do trabalho, integrando-se as
diferentes atividades profissionais, caracterizando-se, assim, o motivo econémico.”
(DALLARI, 2013, p. 62-63).

Contudo, foi em Engels que essa teoria ganhou forga e expressividade. Em
sua obra A origem da familia, da propriedade privada e do Estado, Friedrich Engels
é enfatico ao negar que o Estado tenha surgido com a sociedade. Friederich Engels
(1984) precursor da teoria marxista defende que o Estado foi uma invengdo do
homem, um produto da propria sociedade para perpetuar a divisdo em classes

sociais.

O Estado néo é pois, de modo algum, um poder que se impds a sociedade
de fora para dentro; tampouco € “a realidade da idéia moral”, nem “a
imagem e a realidade da raz&o”, como afirma Hegel. E antes um produto da
sociedade, quando esta chega a um determinado grau de desenvolvimento;
€ a confissdo de que essa sociedade se enredou numa irremediavel
contradicio com ela prépria e estd dividida por antagonismos
irreconciliaveis que nao consegue conjurar. Mas, para que esses
antagonismos, essas classes com interesses econdémicos colidentes nao se
devorem e ndo se consumam a sociedade numa luta estéril, faz-se
necessario um poder colocado aparentemente por cima da sociedade,
chamado a amortecer o choque e a manté-lo dentro dos limites da “ordem”.
Este poder, nascido da sociedade, mas posto acima dela se distanciando
cada vez mais, é o Estado (ENGELS, 1984, p. 191)

Darcy Azambuja critica, com bastante contundéncia, a teoria marxista para
justificar a origem do Estado com base em causas econdmicas, criticando ainda os

defensores da teoria marxista intitulando-os de portadores de uma “supersticéo
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obsessiva de que o fator econdmico é a causa de tudo equivale & pior espécie de

misticismo, na qual o fator econdmico se torna deus” (AZAMBUJA, 1996, p. 102).

No entanto, a reflexdo néo tarda em evidenciar o formidavel equivoco dos
socidlogos e dos juristas que aceitaram a teoria da origem violenta do
Estado. E que uns e outros aceitam como fatos, como dados da
experiéncia, 0 que nao passa de uma generalizagao errbnea e uma inducao
falsa dos fatos observados.

Com efeito. O fato, e fato inegavel, é que sempre que um grupo humano
vence outro e 0 escraviza, despojando-o de seu territério e nele se
estabelecendo, nasce um Estado. Se o0s sociélogos se detivessem ai,
estariam fazendo ciéncia. Mas, quando desses fatos eles induzem esta lei:
“O Estado tem origem na dominagdo de um grupo sobre o outro”, ja
transpbem o campo da experiéncia e da observacdo, e cometem um
sofisma de inducdo, fallacia accidentis. (AZAMBUJA, 1996, p. 104).

Cumpre aqui uma ressalva ao posicionamento defendido por Darcy Azambuja
(1996) em seu livro, que se tornou um dos classicos no estudo acurado da Teoria
Geral do Estado. O jurista gaucho, nascido em 1903, escreveu sua obra em 1941, e
faleceu em 1970.

Com efeito, o situar-se no tempo é elemento importante para que ndo se
cometam injusticas histéricas. Isso porque, tivesse o autor a oportunidade de
vivenciar a queda do muro de Berlim, a implantagcdo do neoliberalismo de regulagdo
e a globalizagdo econdmica, fatalmente teria tido a possibilidade de rever o seu
posicionamento, notadamente, pelo fato de se haver instaurado uma ditadura pos-
moderna e um verdadeiro genocidio econdmico, nas expressdes cunhadas por
Washington Peluso Albino de Souza e Giovani Clark em sua obra Questbes
polémicas de direito econdmico (2008), situagbes essas decorrentes do “fator
econdmico”, capaz de vulnerar a soberania de algumas Nagdes.

Mais adiante o presente trabalho focard sua analise nas consequéncias da
dependéncia do Estado moderno em relagdo a atividade econdmica, buscando
responder se a atividade econOGmica, notadamente a atividade mineradora, cumpre
sua funcdo social, auxiliando o Estado na adogdo de politicas publicas voltadas a
implementacdo dos objetivos constitucionais fundamentais constantes do art. 3° da
Constituicdo Federal de 1988.

Findando a andlise das teorias ndo contratualistas (naturais), que se
dedicaram a responder como se deu a formacdo do Estado, tem-se a justificativa
difundida por Robert Lowie, com base no chamado desenvolvimento interno da

sociedade. Segundo essa teoria, nas palavras de Dalmo de Abreu Dallari, “Ndo ha,
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portanto, a influéncia de fatores externos a sociedade, inclusive de interesses de
individuos ou de grupos, mas € o proprio desenvolvimento espontaneo da sociedade

que da origem ao Estado.” (DALLARI, 2013, p. 62). Nesse contexto, afirma que

o Estado é um germe, uma potencialidade, em todas as sociedades
humanas, as quais, todavia, prescindem dele enquanto se mantém simples
e pouco desenvolvidas. Mas aquelas sociedades que atingem maior grau de
desenvolvimento e alcancam uma forma complexa tém absoluta
necessidade do Estado, e entéo ele se constitui. (DALLARI, 2013, p. 62)

Lado outro, passando para a analise das teorias contratualistas - teorias
essas que tém encontrado mais eco na sociedade atual dado o destaque que as
obras produzidas por seus autores alcangaram - destacam-se as teorias iniciadas
por Aristoteles e Epicuro, chegando até Hobbes, Locke e Rousseau, dentre outros
estudiosos.

Segundo esses autores, as causas originarias de cunho contratual para o
surgimento do Estado decorrem de uma convencdo dos individuos pertencentes a
uma sociedade, um acordo de vontades pelo qual ambas as partes se beneficiaréo.

A obra Leviatd de 1651 foi a que primeiro sistematizou a doutrina
contratualista como justificadora do convivio em sociedade e do surgimento do
Estado, servindo, inclusive, de fundamento para o absolutismo.

Fabio Konder Comparato vé em Thomas Hobbes um sucessor das ideias de
Maquiavel, qualificando-o como “outro ardoroso partidario da monarquia”, que
retoma a ideia de um “Estado absoluto que estimula a riqueza e os negdcios
privados”. (COMPARATO, 2006, p. 166).

Paulo Bonavides reconhece que a teoria contratualista que deu suporte para
0 Absolutismo partiu do pressuposto de que “O Homem perdia a liberdade, mas
ganhava, em troca, a certeza da conservacédo.” (BONAVIDES, 2012, p. 39).

Segundo Thomas Hobbes (1983), € necesséria a existéncia de instituicdes
politicas efetivas para que o estado da natureza do homem n&o se sobreponha a
ordem, posto que a vontade desordenada pode representar risco para a sociedade.
Essa vontade desordenada pode ser identificada como a natural propenséo dos
homens a guerrear impulsionados pelos seus primitivos instintos. Thomas Hobbes
no Capitulo XVII da Parte Il do Leviatd, reforcando a natureza contratual do seu

pensamento afirma:
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O fim dltimo, causa final e designio dos homens (que amam naturalmente a
liberdade e o dominio sobre os outros), ao introduzir aquela restricdo sobre
si mesmos sob a qual os vemos viver nos Estados, é o cuidado com sua
propria conservagdo e com uma vida mais satisfeita. Quer dizer, o desejo de
sair daquela misera condicdo de guerra que é a consequéncia necessaria
(conforme se mostrou) das paixdes naturais dos homens, quando nao ha
um poder visivel capaz de os manter em respeito, forcando-os, por medo do
castigo, ao cumprimento de seus pactos e ao respeito aquelas leis de
natureza [...] (HOBBES, 1983, p. 107).

Esse temor aventado por Thomas Hobbes (1983) é que justificaria a reflexao
dos homens (razdo humana) a aceitar um pacto, e em outras palavras a anuir com o
contrato social que daré nascimento ao Estado Soberano (Leviatd), por ele assim

definido:

Uma pessoa de cujos atos uma grande multiddo, mediante pactos
reciprocos uns com 0s outros, foi instituida por cada um como autora, de
modo a ela poder usar a forca e os recursos de todos, da maneira que
considerar conveniente, para assegurar a paz e a defesa comum.
(HOBBES, 1983, p. 110)

Embora antiabsolutista Jonh Locke (2006) em seu Segundo tratado sobre o
governo (1690) também defendeu que a manutencdo da paz e a realizacdo da
justica dependeriam do consentimento dos individuos, consentimento esse

igualmente expressado pela celebracdo de um contrato social.

Mas, embora 0os homens ao entrarem na sociedade renunciem a igualdade,
a liberdade e ao poder executivo que possuiam no estado de natureza, que
€ entdo depositado nas maos da sociedade, para que o legislativo deles
disponha na medida em que o bem da sociedade assim o requeira, cada um
age dessa forma apenas com o objetivo de melhor proteger sua liberdade e
sua propriedade (pois ndo se pode supor que nenhuma criatura racional
mude suas condi¢cdes de vida para ficar pior), e ndo se pode jamais
presumir que o poder da sociedade, ou o poder legislativo por ela instituido,
se estenda além do bem comum; ele tem a obrigacéo de garantir a cada um
sua propriedade, remediando aqueles trés defeitos acima mencionados que
tornam o estado de natureza tdo inseguro e inquietante. Seja quem for que
detenha o poder legislativo, ou o poder supremo, de uma comunidade civil,
deve governar através de leis estabelecidas e permanentes, promulgadas e
conhecidas do povo, e ndo por meio de decretos improvisados; por juizes
imparciais e integros, que irdo decidir as controvérsias conforme estas leis;
e sO deve empregar a forca da comunidade, em seu interior, para assegurar
a aplicacdo destas leis, e, no exterior, para prevenir ou reparar as
agressoes do estrangeiro, pondo a comunidade ao abrigo das usurpacdes e
da invasdo. E tudo isso ndo deve visar outro objetivo sendo a paz, a
seguranca e o bem publico do povo. (LOCKE, 2006, p. 69)

Contudo, foi a obra de Jean-Jacques Rousseau (2006) que maior influéncia

teve na difusdo da teoria contratualista, na mesma linha difundida por Thomas
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Hobbes na obra Leviatd ou Matéria, Forma e Poder de um Estado Eclesiastico e
Civil (1651).

Sua obra mais conhecida, publicada em 1762, O contrato social: principios do
direito politico defende a necessaria consolidagdo da ordem social, sustentando que
a construcdo dessa ordem néo é fruto da natureza, mas das convenc¢fes humanas
(contrato social). Ao defender o pacto social como instrumento para a efetivagéo da

ordem, o pensador genebrino revela a seguinte necessidade:

Encontrar uma forma de associacéo que defenda e proteja com toda a forga
comum a pessoa e 0s bens de cada associado, e pela qual cada um,
unindo-se a todos, s6 obedeca, contudo, a si mesmo e permaneca tao livre
guanto antes. Este é o problema fundamental cuja solucédo é fornecida pelo
contrato social. (ROUSSEAU, 2006, p. 20-21)

Como visto, a inovagdo do pensamento de Rousseau em seu O Contrato
Social, se cotejado com o pensamento de Thomas Hobbes, € a preocupacédo com o
reconhecimento da igualdade com sendo um dos objetivos a ser alcangado pela
sociedade. As premissas langadas pelo pensamento de Rousseau (liberdade e
igualdade) inspiraram a Revolugdo Francesa e ainda hoje sdo verdadeiros pilares da
democracia. Segundo Paulo Bonavides a teoria contratual de Rousseau haveria de
“incendiar os &nimos com a revolucdo do século XVIII, dinamitando na ordem prética
a estrutura politica e social da feudalidade decadente.” (BONAVIDES, 2012, p. 147).

José Adércio Leite Sampaio (2013) vé, dentre as revolu¢gdes modernas, a
revolucdo francesa como sendo a mais significativa, por defender ideais (liberdade,
igualdade e fraternidade) de aspiragdo universal, ndo se limitando aos interesses do
povo francés, além de representar clara ruptura com o ancien régime, na medida em
gue a soberania popular e o pacto social se sobrepdem “ao direito divino dos reis”.

Finalmente, cumpre registrar a posicdo também contundente de Darcy
Azambuja (1996) na critica que tece aos pensadores que buscam na teoria
contratualista o fundamento para o surgimento do Estado. Teoriza o doutrinador

gaucho:

N&o seria possivel resumir os inumeraveis circunléquios e circulos viciosos
com que o filésofo de Genebra tenta demonstrar que, apesar do contrato
social, 0 homem permanece tao livre como no estado de natureza, nem é
aqui o momento oportuno para discutir esse aspecto da sua teoria.

A origem contratual do Estado tem ainda menos consisténcia que as
anteriores. E uma pura fantasia, ndo constitui sequer uma lenda ou mito das
sociedades antigas. O proprio Rousseau confessa que o estado de
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natureza, condicdo necessaria do contrato, € uma simples conjetura. A

ciéncia demonstra que € uma conjetura falsa, e tanto perigosa quanto é
certo que leva ao despotismo ou a anarquia. Se o Estado fosse uma
associacao voluntaria dos homens, cada um teria sempre o direito de sair
dela, e isso seria a porta aberta a dissolucdo social e a anarquia. Se a
vontade geral, criada pelo contrato, fosse ilimitada, seria criar o despotismo
do Estado, ou melhor, das maiorias, cuja opinido e decisdo poderia
arbitrariamente violentar os individuos, mesmo aqueles direitos que
Rousseau considera inviolaveis, pois, segundo 0 seu pitoresco raciocinio, o
gue discorda da maioria se engana e ilude, e s6 é livre quando obedece a
vontade geral. (AZAMBUJA, 1996, p. 100)

Como verificado pela analise da dicotomia entre as teorias que sustentam a
formagdo natural ou espontédnea do Estado com as teorias que defendem o
contratualismo como causa justificadora para o seu surgimento, o estudioso que
busque fundamentar em uma Unica teoria a causa originaria para a criacdo do
Estado se submetera a tarefa bastante ardua, posto que em ambas as teorias
estudadas serd possivel identificar argumentos convincentes para se sustentar o

posicionamento adotado.

2.2 Evolucéo do Estado Moderno

Embora os doutrinadores divijam quanto as teorias justificadoras para a
formacdo do Estado, com relacdo ao seu conceito, e, principalmente, quanto a sua
finalidade, os estudiosos do tema caminham no mesmo sentido e apresentam

conclusdes semelhantes, conforme identificaremos adiante.

2.2.1 O conceito de Estado

Com base nos apontamentos feitos acerca do conceito de sociedade e da
relagdo entre Politica e Estado, bem como no estudo comparativo entre as teorias
naturalista e contratualista a apresentagcdo de um conceito de Estado surge de forma
mais espontanea.

Darcy Azambuja (1996) traca, no inicio de sua obra, importantes
consideragdes que facilitam a assimilagdo do conceito de Estado por ele proposto.
Apos sistematizar os diversos vinculos criados pelo individuo em sua existéncia com
seus pares, conclui o autor que o Estado € um tipo de sociedade, a que denomina

sociedade politica.
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Com efeito, destaca Darcy Azambuja, que desde seu nascimento e por toda
sua existéncia, o homem tomara parte em instituicbes ou sociedades, quer por
vinculos sanguineos, espirituais, econdémicos, dentre outros. Segundo o autor essas
vinculagdes “tém por fim assegurar ao homem o desenvolvimento de suas aptidoes
fisicas, morais e intelectuais, e para isso lhe imp8em certas normas, sancionadas
pelo costume, a moral ou a lei”. (AZAMBUJA, 1996, p.1).

Dentre esses diversos tipos de sociedades necessarias ao desenvolvimento
do individuo tem-se, impreterivelmente e a priori, a familia, e a posteriori tera,
exemplificativamente, lacos com a igreja, a escola, os clubes, associagdes,
empresas, dentre outras formas de vinculagdo a que tomara parte
espontaneamente.

Jean-Jacques Rousseau (2006), em seu O contrato social também vislumbra
na familia a forma mais primeva de sociedade, classificando-a como sendo

essencialmente a Unica sociedade natural.

E a familia, pois, o primeiro modelo das sociedades politicas, o chefe é a
imagem do pai, o povo a dos filhos, e todos, tendo nascido iguais e livres,
s6 alienam sua liberdade em proveito préprio. A diferenca toda esta em que,
na familia, o amor do pai pelos filhos compensa dos cuidados que |hes
dedica, enquanto no Estado o prazer de comandar supre esse amor que o
chefe ndo tem por seus povos. (ROUSSEAU, 2006, p. 10)

Contudo, continuando no raciocinio desenvolvido por Darcy Azambuja (1996),
apenas uma das sociedades a qual se vinculara o individuo ter& lagos obrigatorios,

gue é justamente o Estado, por ele tratado como sociedade politica.

O Estado, portanto, € uma sociedade, pois se constitui essencialmente de
um grupo de individuos unidos e organizados permanentemente para
realizar um objetivo comum. E se denomina sociedade politica, porque,
tendo sua organizacdo determinada por normas de Direito positivo, é
hierarquizada na forma de governantes e governados e tem uma finalidade
propria, o bem publico.

E ser4 uma sociedade tanto mais perfeita quanto sua organizacao for mais
adequada ao fim visado e quanto mais nitida for, na consciéncia dos
individuos, a representacdo desse objetivo, a energia e sinceridade com
gue a ele se dedicarem. (AZAMBUJA, 1996, p. 2)

O conceito ora apresentado é importante, pois auxiliara na busca pela
resposta de um dos problemas justificadores desse estudo e que se relaciona com a
propria finalidade do Estado apontada por Darcy Azambuja (1996). O Estado,

notadamente o Estado moderno, e especificamente o Estado Democrético de Direito
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tem alcancado sua finalidade que € o bem publico? Em que medida a atividade
econbmica da mineracao contribui com o Estado (se é que contribui) para o alcance
dessa finalidade?

Na elaboracdo do seu conceito de Estado, Dalmo de Abreu Dallari ndo se
mostra tdo assertivo quanto Darcy Azambuja, dado o fato de que apresentar um
conceito “que satisfaca a todas as correntes doutrindrias é absolutamente
impossivel.” (DALLARI, 2013, p. 119)

Embora reconheca a pluralidade de sentidos para o termo Estado, Dallari
consegue identificar alguns elementos de semelhanca que permitem ao intérprete
visualizar no conceito de Estado apresentado, independentemente do seu contetdo,
sempre a ideia de for¢a ou o realce da natureza juridica.

Trabalhando com os ensinamentos de Jellinek e de Ranelletti, o professor
emérito da faculdade de direito da USP destaca ainda que no conceito de Estado
havera de se partir de uma nogao social de Estado para se chegar “a nocao juridica
de Estado”. (DALLARI, 2013, p.121).

Feitas essas consideragdes o jurista formula o seguinte conceito:

Em face de todas as razles até aqui expostas, e tendo em conta a
possibilidade e a conveniéncia de acentuar o componente juridico do
Estado, sem perder de vista a presenca necessaria dos fatores nao
juridicos, parece-nos que se podera conceituar o Estado como a ordem
juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em
determinado territério. Nesse conceito se acham presentes todos os
elementos que compdem o Estado, e s6 esses elementos. A nogédo de
poder esta implicita na de soberania, que, no entanto, é referida como
caracteristica da préopria ordem juridica. A politicidade do Estado é afirmada
na referéncia expressa ao bem comum, com a vinculagdo deste a um certo
povo, e, finalmente, a territorialidade, limitadora da acéo juridica e politica
do Estado, esta presente na mencdo a determinado territdrio. (DALLARI,
2013, p. 122).

Como visto, em ambos os conceitos apresentados hd sempre destaque para
a finalidade do Estado como justificador da sua existéncia.

Mario Lucio Quintdo Soares (2001), ao identificar no conceito de Estado o
surgimento de “novos paradigmas” visualiza o surgimento do Estado
contemporaneo. Nesse novo conceito, aponta que dentre as finalidades do Estado,
“a dignidade da pessoa humana” foi reconhecida como verdadeiro fundamento para
sua existéncia. (SOARES, 2001, p. 134).
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Dessa forma, a ideia da dignidade da pessoa humana - com o0s
desdobramentos que traz em si essa expressao - se torna ubiqua servindo de norte
para as Constituicbes democraticas. Passa-se a visualizar no Estado
contemporaneo o fortalecimento da cidadania através do empenho na concretizacao
dos direitos e garantias fundamentais dos individuos, amparado no “paradigma
constitucional do Estado Democrético de Direito” (SOARES, 2001, p. 303).

De se indagar, pois, atento a finalidade do presente estudo, em que medida a
atividade mineradora fortemente presente em diversos municipios brasileiros
contribui para a realizacdo do bem comum (bem publico) que constitui 0 pressuposto
justificador (finalidade) para a existéncia do Estado. E o que se procurara adiante

responder.

2.2.2 Do Estado Liberal ao Estado Democréatico de Direito

A analise dos trés paradigmas constitucionais pelos quais o Estado passou
desde o final do Século XVII auxiliard no estudo da finalidade do Estado, permitindo
uma melhor compreenséo do que vem a ser o almejado bem comum e como pode
ou podera ser efetivado.

Com o fim da Idade Média, também conhecido por periodo das trevas, houve
o fortalecimento de uma nova classe social: a dos comerciantes com 0s quais se

associou também a classe dos artesdos, conforme registra Leo Huberman (1986):

O progresso das cidades e o uso do dinheiro deram aos arteséos uma
oportunidade de abandonar a agricultura e viver de seu oficio. O
acougueiro, o padeiro e o fabricante de velas foram entdo para a cidade e
abriram uma loja. Dedicaram-se ao negdcio de carnes, padaria e fabrico de
velas, ndo para satisfazer suas necessidades, mas sim para atender a
procura. Dedicavam-se a abastecer um mercado pequeno, mas crescente.
[-]

Esses artesdos seguiram o exemplo dado pelos comerciantes, e formaram
corporacdes proprias. Todos os trabalhadores dedicados ao mesmo oficio
numa determinada cidade formavam uma associacdo chamada corporagdo
artesanal. (HUBERMAN, 1986, p. 53-55)

Essa nova classe de artesdos surgida na Europa Ocidental entre os séculos X
e Xl, juntamente com os comerciantes, deu nascimento as corporac¢des de oficio que
foram responsaveis pelo surgimento das cidades além-muro, que passaram a ter um
viés também comercial, superando o propoésito meramente defensivo que justificava

a existéncia dos feudos, dado o temor das invasdes pelos barbaros.
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O monopdlio da atividade comercial que cresceu sobremaneira com a
expansdo do comércio maritimo, garantia aos membros das corporacdes de oficio

uma série de privilégios, conforme narra Bruno Mattos e Silva (2007):

Quem fazia parte de uma corporacdo tinha determinados privilégios. O
principal privilégio das corporacdes e de seus membros era o de monopdlio:
s6 quem fosse membro de determinada corporacdo poderia exercer a
atividade econdmica que dela era privativa. A existéncia de privilégios
pessoais fazia parte da cultura medieval e eles foram naturalmente
incorporados as praticas mercantis. Desse modo, era relevante, do ponto de
vista juridico, a condicdo pessoal do agente, se pertencente a uma
corporacao, teria determinado tratamento juridico; se ndo pertencente, o
tratamento seria outro. O regime juridico dependia da condicdo de membro
ou de ndo-membro da corporagao. (SILVA, 2007, p. 13)

Com a ascenséo dessa nova classe ao poder, houve um enfraquecimento do
poderio da Igreja e dos senhores feudais, passando 0s membros dessas
corporacdes a exercer forte importancia econémica e politica nas cidades medievais.

Leo Huberman ressalta que a Igreja embora “tremendamente rica” e
possuidora de quase metade de todas as terras recusava-se a pagar impostos ao
Rei, e era vista como “um rival politico do soberano”. (HUBERMAN, 1986, p. 78).
Esse quadro, por outro lado, aproximava os grupos de comerciantes do Rei, que
dependia de empreéstimos e de doagbes dessa nova classe.

Nesse contexto, surge o absolutismo marcado pela forte interferéncia do Rei
no Estado, amparado financeiramente pelos comerciantes e em contrapartida
garantindo a esses financiadores manutencdo dos privilégios a que estavam
acostumados. A esse respeito, Bruno Mattos e Silva faz a seguinte consideragao:
“Natural, assim, que a classe dos comerciantes tenha se aliado ao Rei ao longo do
tempo para enfrentar o poder da nobreza, de modo a criar uma situagdo mais
favoravel & atividade econémica” (SILVA, 2007, p. 19).

Ocorre que essa situacao de privilégios ao clero (que ndo pagava impostos) e
a nobreza que ndo produzia renda, implicou na sobrecarga da Unica classe
desprivilegiada: o povo, chamado de Terceiro Estado. Leo Huberman (1986) ressalta
que da populagdo da Franca no século XVIII (25 milhdes de habitantes) o Terceiro
Estado representava 95% de toda a populagéo, sendo que o clero (Primeiro Estado)
era composto por cerca de 130.000 individuos e a nobreza (Segundo Estado)

composta de aproximadamente 140.000 membros.
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Enfim, e ai n&o reside novidade, o fato é que o povo sustentava os gastos de
alguns poucos privilegiados, e a logica de arrecadacdo era perversa, ja que “ao
invés de regular a despesa pela receita, a receita era determinada pela despesa.”
(HUBERMAN, 1986, p. 146)

Gastos ociosos, sem finalidades, significavam a necessidade de recolher
maior quantidade de dinheiro através de impostos. E como as classes
privilegiadas nao contribuiam com sua parte (pelo contrario, impunham aos
plebeus taxas préprias), e como os membros mais ricos do Terceiro Estado
conseguiam, por tortuosos caminhos, isentar-se dos impostos diretos, todo
0 peso recaia sobre os pobres. Era um peso dificil. Um quadro verdadeiro
do periodo mostraria o0 camponés curvado carregando em suas costas o rei,
o padre e o nobre. (HUBERMAN, 1986, p. 146)

O fim do absolutismo ocorre com a Revolugdo Francesa (1789) e as demais
revolugdes liberais (como a revolugédo inglesa e a revolugdo norte-americana),
objetivando-se p6r fim aos privilégios do Estado monérquico, conforme as
considerag0Oes feitas por Bruno Mattos e Silva (2007), que facilitam a compreenséo

do financiamento da burguesia para que a revolugdo tomasse corpo:

O objetivo da Revolugdo Francesa foi 0o de acabar com os privilégios
pessoais dos nobres e da realeza. O comércio estava muito desenvolvido e
nao tolerava mais os limites que as corporacfes e o Rei Ihe impunham. Mas
nao é so isso: 0 povo pobre, que ndo pertencia a corporacdes, nem tinha
sangue azul, estava cada vez mais revoltado. Esse povo, que ndo tinha
perspectiva alguma na vida, foi a massa da Revolucdo Francesa. Sob o
aspecto juridico, a Revolucao Francesa foi uma acgdo contra os direitos da
nobreza, do clero e das corporacgdes. (SILVA, 2007, p. 21)

Leo Huberman (1986) também contribui para o debate ao destacar que o
camponés, oprimido por um lado, mas “faminto de terra” por outro, via na nascente
classe média (burguesia) o auxilio e lideranga necessarios para a libertacdo desse

modelo excludente.

Foi essa classe média, a burguesia, que provocou a Revolucédo Francesa, e
gue mais lucrou com ela. A burguesia provocou a Revolugdo porque tinha
de fazé-lo. Se ndo derrubasse seus opressores, teria sido por eles
esmagada. Estava na mesma situacdo do pinto dentro do ovo que chega a
um tamanho em que tem de romper a casca ou morrer. (HUBERMAN, 1986,
p. 148)

Mario Lucio Quintdo Soares (2001) reforga a indissociabilidade entre Estado e

Politica ao apresentar o conceito de Estado de Direito Liberal, destacando também a
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importancia dos pensadores iluministas na fundamentacgé&o politica e filoséfica.

Mais do que um conceito juridico, o Estado de direito, construido pelo
liberalismo, € um conceito politico, consistindo em instrumento da luta
politica da burguesia contra o Estado absolutista centralizador e os
resquicios feudais e estamentais. [...]

Anote-se que a filosofia liberal de direito inspirou-se quase totalmente em
BENTHAM, que, através de sua classica teoria econdmica do laissez faire,
formou outra corrente do pensamento liberal, assemelhada aos seus fins e
ponto de vista. Sua influéncia, em temas econdmicos, é patente na obra de
ADAM SMITH sobre a rigueza das nac¢des e na de RICARDO, em que se
desenvolve uma economia politica que concebe a sociedade civil como
esfera de intercAmbio de mercadorias e de trabalho social anonimamente
regida pelo direito. (SOARES, 2001, p. 268-269).

Dalmo de Abreu Dallari identifica esse importante momento histérico como

propicio para o desenvolvimento do chamado Estado Liberal de Direito, que defende

(a0 menos teoricamente) o “afastamento” do Estado da atividade econdmica,

paradigma esse influenciado pela experiéncia absolutista, na qual “todos os defeitos

e virtudes do monarca absoluto foram confundidos com as qualidades do Estado”
(DALLARI, 2013, p. 271).

Justificando as conclusbes apresentadas, esclarece em sua classica obra

Elementos de Teoria Geral do Estado que:

Isso explica porque ja no século XVIII o poder publico era visto como
inimigo da liberdade individual, e qualquer restricdo ao individual em favor
do coletivo era tida como ilegitima. Essa foi a raiz individualista do Estado
liberal. Ao mesmo tempo, a burguesia enriquecida, que ja dispunha do
poder econdmico, preconizava a intervencdo minima do Estado na vida
social, considerando a liberdade contratual um direito natural dos individuos.
Sob influéncia do jusnaturalismo, outros direitos naturais foram sendo
proclamados, sobretudo no ambito econdmico, como a propriedade, visando
a impedir qualquer interferéncia do Estado no sentido de criar algum
condicionamento a manutencao e ao uso dos bens, ou alguma restricdo aos
termos de qualquer contrato. Quanto as relacGes econdmicas, a obra
célebre de ADAM SMITH, “A Riqueza das Nacgdes”, publicada em 1776,
correspondia perfeitamente aos desejos dos grandes proprietarios e
comerciantes, sustentando que cada homem é o melhor juiz de seus
interesses e deve ter a liberdade de promové-los segundo a sua livre
vontade. Afirmando a existéncia de uma ordem natural, capaz de assegurar
a harmonia espontanea de todos os interesses, ADAM SMITH condena
qgualquer intervencao do Estado. (DALLARI, 2013, p. 271)

Norberto Bobbio (2004) identifica que o liberalismo pode ser analisado sob

duas Oticas (teorias), uma econdmica e outra politica, que se complementam para

que o Estado tenha reduzido consideravelmente seu campo de atuagéo na atividade

econbmica, repercutindo na perda do poder politico nas decisdes de cunho
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Tem-se,
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O liberalismo &, como teoria econdmica, defensor da economia de mercado;
como teoria politica, é defensor do Estado que governe o menos possivel
ou, como se diz hoje, do Estado minimo (isto €&, reduzido ao minimo
necessario).

As relag@es entre as duas teorias sao evidentes. Certamente um dos modos
de reduzir o Estado aos minimos termos é o de subtrair-lhe o dominio da
esfera em que se desenrolam as relag6es econdmicas, ou seja, fazer da
intervencdo do poder politico nos negécios econémicos ndo a regra mas a
excecdo. (BOBBIO, 2004, p. 128-129)

pois, instalado o chamado Estado minimo, ou “pouco

intervencionista”, no qual a burguesia encontrou terreno fértil para alicercar-se

também politicamente.

Dalmo

de

Passando da teoria a pratica, a burguesia, que numa acao revolucionaria
conquistara o poder politico acrescentando-o ao poder econémico
alcancado antes, manteve separados o dominio politico, 0 econdbmico e o
social. Vem dai a distingdo absurda que se faz entre democracia politica,
econdmica e social, como se fosse possivel essa dissociagdo. De qualquer
forma, o Estado liberal, resultante da ascensdo politica da burguesia,
organizou-se de maneira a ser o mais fraco possivel, caracterizando-se
como o Estado minimo ou o Estado-policia, com funcfes restritas quase
gue a mera vigilancia da ordem social e a protecdo contra ameacas
externas. Essa orientagcdo politica favoreceu a implantacdo do
constitucionalismo e da separagéo dos poderes, pois ambos implicavam no
enfraquecimento do Estado e, a0 mesmo tempo, a preservacao da
liberdade de comércio e de contrato, bem como do carater basicamente
individualista da sociedade. (DALLARI, 2013, p. 273).

Abreu Dallari chegar a valer-se da nomenclatura

“ultraindividualismo” para realcar o fato de que o homem passa a adotar um

“comportamento egoista, altamente vantajoso para os mais habeis, mais audaciosos

ou menos escrupulosos”. (DALLARI, 2013, p. 273). Embora reconheca que, de

inicio, tenha havido um crescimento econdmico consideravel, esse crescimento

trouxe consigo as desigualdades e mazelas até hoje bem conhecidas.

Remonta, pois, a esse momento historico, a chamada Revolugédo Industrial

que, amparada pela doutrina do Estado Liberal de Direito, encontrou terreno feértil

para fomentar o surgimento de uma nova classe social, a dos proletariados, que

trabalhavam incansavelmente nas indistrias e nos campos, sem que lhes fossem

assegurados direitos sociais e trabalhistas, de forma semelhante a que hoje se

conhece.
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Curioso o fato de que o ouro brasileiro, extraido pelos portugueses
principalmente das minas situadas nas cidades do Estado hoje conhecido por Minas
Gerais, tenha financiado a propria Revolugéo Industrial, dado o endividamento de
Portugal nas relagbes comerciais com Inglaterra.

Classifica-se de curioso esse fato, pois conforme se aprofundara adiante no
estudo, o minério de ferro de Minas Gerais, tem agora contribuido para outra
“revolucdo”, que é o crescimento exponencial da economia chinesa, pais esse
detentor dos maiores indices de crescimento econdmico na Ultima década e 22 maior
economia mundial, com o PIB em 2013 de US$ 8,939 trilhdes e em 2012 de US$
8,221 trilhdes (ECONOMIA..., 2013), fato esse que reforga o argumento dos
defensores de que o Brasil ainda apresenta tragos de colonialismo, nas palavras de
Washington Peluso Albino de Souza e Giovani Clark (2008), de colbénia pos-
moderna.

O quase “afastamento” do Estado em relagdo a atividade econdmica, no
Estado Liberal, a bem da verdade contribuiu para o fortalecimento dos fortes,
consubstanciado na concentracéo de riquezas, conforme adverte José Adércio Leite
Sampaio (2013):

O modelo liberal do Estado de direito (ou para alguns apenas o Unico
Estado de direito) mostrou histérica e concretamente seus problemas e
contradi¢des. Os valores individualistas logo revelaram a face mais egoista,
promovendo a concentracdo de riquezas e de mercado. O déficit
democratico tornava o Estado parcial, pois expressa 0s interesses apenas
dos cidadaos, consequentemente, dos mais ricos, sem cumprir a promessa
de adequada representacdo ou de identidade entre autores e destinatarios
das leis. A desigualdade social e econémica, em menos de cem anos de
acumulacdo capitalista sob o novo regime politico, dava provas de que a
extingdo juridica de estamentos nao havia suprimido a diferenca de poderes
entre 0s grupos que compunham o apice e a base da piramide social. As
relagBes de suserania e vassalagem (estatutarias) foram substituidas pelas
relagBes contratuais, mas pouco havia mudado para 0s extratos mais
numerosos da populagdo. (SAMPAIO, 2013, p. 65)

Reflexo dessa constatagdo, como ja adiantado, foi o surgimento de uma
classe explorada e desprotegida no Estado Liberal, chamada de classe proletéria,
que aumentou consideravelmente com a industrializagdo da atividade econdmica
decorrente da Revolugéo Industrial.

Ademais, em matéria de politica econbmica, o Estado, inclusive liberal,
sempre atuou no cenario socioecondmico, de acordo com as necessidades do

capital. Nesse sentido as percucientes observagdes de Giovani Clark (2001):
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Apesar de uma intervencdo denominada negativa no Estado liberal,
encontramos nesse modelo indmeros exemplos de atuacdo econdmica
positiva do Estado, até mesmo sistematica — como a Lei do Trigo, na
Inglaterra, que garantia um preco minimo para o seu produto, buscando
incentivar o agricultor, mas o sujeitava a certas regras de importacdo, e as
barreiras colocadas pelos Estados Unidos e Alemanha, por volta de meados
de 1800, para a importacao de mercadorias, no intuito de desenvolverem e
protegerem a infantil industria local contra os produtos da potente indUstria
inglesa. (CLARK, 2001, p. 21)

Mario Lucio Quintdo Soares (2001) também identifica a contradicdo do Estado

Liberal que contribuiu para a formacao da classe proletéria.

Na democracia liberal, a igualdade politica estabelecida entre os individuos,
meramente formal, engendrou uma sociedade desequilibrada. A livre
concorréncia favoreceu o acimulo de bens pela burguesia em detrimento
dos segmentos proletarizados. O Estado abstencionista, incapaz de superar
as injusticas sociais, viu-se questionado pelos segmentos marginalizados,
anotando-se que o Manifesto Comunista afirmou-se como marco das
declaracdes de direitos excluidos.

MARX, enquanto critico da economia politica viu a sociedade civil
organizada em estruturas nas quais o processo de autovalorizagao do
capital teve prevaléncia as pessoas alienadas, dando origem as formas
sempre mais drasticas de desigualdade social. (SOARES, 2001, p. 274-275)

Nesse contexto de desigualdade social, ganha espag¢o a doutrina socialista
que viria a se contrapor ao sistema capitalista de produgdo que se encontrava
perfeitamente amoldado aos pilares da Revolug&o Industrial.

Essa situagdo, portanto, foi propiciadora para o surgimento de um novo
paradigma constitucional do Estado: O Estado Social de Direito, que buscava
assegurar ao individuo a participa¢do no poder e o atendimento de algumas de suas
necessidades basicas, também conhecido por Estado do bem-estar social, ou
Welfare State.

Dalmo de Abreu Dallari (2013) aponta também o agravamento da situacdo
dos operéarios durante a 12 Guerra Mundial como mais um combustivel para a
mudanca do paradigma do Estado.

Nesse contexto histérico surgem importantes Constituicdes, com destaque
para a ConstituicAo Mexicana (1917) e a Constituicdo de Weimar (1919) que
inspiraram outros paises no reconhecimento dos direitos sociais das classes
operarias.

Outro fator que igualmente serviu de estimulo para a mudanca de visédo

meramente individualista do Estado Liberal foi a crise econbmica dos Estados
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Unidos no final da década de 20, chamada de Grande Depressado, que viria a se
espalhar pelo mundo.

Dada a crise, a interferéncia do Estado na atividade econdmica mostrou-se
ndo sO necesséria como indispensavel como se comprovou pela adogéo da politica
do New Deal pelo presidente norte-americano Franklin Roosevelt em 1932, como
resposta a situacdo de desespero do povo: “milhdes de desempregados, familias
inteiras sem abrigo e sem alimentos, e até os altos circulos financeiros inseguros e
desorientados” (DALLARI, 2013, p. 274).

O modelo intervencionista e assistencialista, adotado em algumas Nagoes,
buscava contrapor-se ao socialismo e se identificava com a ideologia
socialdemocrata, reforcando a dicotomia apontada por Méario Lucio Quintdo Soares
(2001) entre Estado Social e Estado socialista. Nesse sentido, merecem destaque

as colocacgoes:

As declaracbes de direitos marxistas distinguem-se das burguesas,
evidenciando as diferengas dos principios sociais e econdmicos e dos
direitos e deveres dos cidadaos nos contextos socialista e capitalista.

Na concepcdo marxista, o verdadeiro significado do direito, colocado na
superestrutura social, depende da infraestrutura econémica. O Estado e o
direito burgueses sdo os produtos ou as superestruturas de uma sociedade
capitalista fundada sobre a exploracdo sistematica do proletariado pela
classe burguesa dominante. (SOARES, 2001, p. 286-287)

Com o término da 22 Grande Guerra em 1945 houve uma divisdo bastante
acentuada entre os sistemas econOmicos. De um lado, as poténcias capitalistas
(primeiro mundo) e de outro, as poténcias socialistas, classificadas de segundo
mundo, restando aos paises denominados periféricos a alcunha de paises de
terceiro mundo.

Essa necessidade de se contrapor ao sistema socialista exigiu dos paises
capitalistas revelar a sua face sedutora, encontrando no Welfare State fundamento
para através de politicas assistencialistas e reconhecimento de beneficios sociais,
solugdes para combater os sistemas socialista e comunista.

Mario Lucio Quintdo Soares (2001) tece esclarecedoras observagcbes que

revelam as faces desse novo paradigma de Estado, suas técnicas e objetivos:

O paradigma Estado de bem-estar social foi adotado, apés a Segunda
Guerra, pela maioria dos Estados desenvolvidos, impulsionada pelas
politicas econémicas ‘keynesianas’ e pelo regime ‘fordista’ de acumulagéo,
e também como resultado do compromisso entre classes sociais, com
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respaldo na perspectiva de construgdo da cidadania social e do crescimento
econdmico.

A cidadania social representou a conquista de significativos direitos sociais
no dominio das relagdes de trabalho, da seguranca social, da saude, da
educacao e da habitacao por parte das classes trabalhadoras dos Estados
desenvolvidos ou centrais, que, no entanto, foram menos intensas nos
Estados periféricos ou semi-periféricos (SOUSA SANTOS, 1996:210).

O Estado assumiu as funcBes de agente conformador da realidade social
em face do advento de uma sociedade de massas marcada por conflitos
sociais. Passou a desempenhar fungdo socialmente integradora, buscando
reduzir as desigualdades sociais e propiciar certas condicdes materiais para
emancipacao do individuo (BENDA, 1996:553).

Nesta perspectiva, o Estado social de direito tornou-se Estado
administrador, permitindo o predominio da Administracao sobre a politica ou
da técnica sobre a ideologia. Procurou satisfazer o objetivo de
compatibilizar, dentro do mesmo sistema, o capitalismo, como forma de
producédo, e a consecucdo do bem-estar social geral.

O cidadao-proprietario, peculiar ao Estado liberal, viu-se transformado em
cidadao-cliente do Estado do bem-estar social, através da materializacdo do
direito, que passa a ser sistema de regras e de principios otimizaveis,
consubstanciadores de valores fundamentais, bem como de programas de
fins, realizaveis no limite do possivel (HABERMAS, 1996a:392 et seq.).
Dentro desse contexto, as condi¢fes sociais e exigéncias objetivas da
sociedade industrial forjada pelo Estado social situaram-se na técnica,
administracao, desenvolvimento e bem-estar social.

A finalidade principal do Estado social de direito sempre foi a obtencao do
Welfare State através da pressao fiscal, implicando as limitacbes e
intervenc6es na propriedade privada, expropriacdes por razbes de utilidade
social e planificagdo econdmica, resultado das técnicas politico-econdmicas
das sociedades massificadas.

Enfim, o Estado do bem-estar social, com suas intervencfes, preservou a
estrutura capitalista, mantendo, artificialmente, a livre iniciativa e a livre
concorréncia e compensando as desigualdades sociais mediante a
prestacao estatal de servigos e a concesséao de direitos sociais. (SOARES,
2001, p. 293-295).

Com o término da guerra fria entre as duas grandes poténcias econdmicas
(Estados Unidos e Unido Soviética) que até entdo defendiam a adogcao de sistemas
econbmicos e politicos completamente distintos, o sistema capitalista finalmente
pode romper as barreiras geogréficas que até entdo o limitava, dando inicio a
chamada globalizac&o da economia.

Ora, o capitalismo ndo precisava ser mais sedutor, ja que ndo corria perigo de
ser confrontado pelo sistema socialista, repercutindo na redugdo das politicas
assistencialistas e na retomada de uma nova forma de liberalismo econbémico,
nominada de neoliberalismo.

Washington Peluso Albino de Souza e Giovani Clark (2008) no capitulo
Politica Econébmica e Estado, constante da obra Questées Polémicas de Direito
Econbmico escrita conjuntamente com o mestre Washington Albino, fazem

interessante analise desse periodo denominado de Guerra Fria, no qual a principal
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“batalha” foi travada no campo econdmico, fruto das ideologias dissonantes.

Durante a Guerra Fria, no século passado (1945-1990), imperou na
economia de mercado as politicas econdmicas neoliberais de
regulamentacdo, onde o Estado Nacional transfigurou-se em Social,
realizando a sua atuacao no dominio econdmico diretamente, via empresa
publica, sociedade de economia mista e fundacdes; e indiretamente, através
das normas legais de direito. Tudo em nome do desenvolvimento ou do
crescimento. [...]

No fim do século XX e no inicio do século XXI, as politicas neoliberais de
regulamentacao passaram a restringir a expansao e a mobilidade do capital.
O novo ambiente mundial de fim da guerra fria, queda do socialismo real e
de alta evolucao tecnolégica resulta em pressdes por outras politicas
econdmicas ao gosto dos donos do capital. Os Estados nacionais passam a
executar o neoliberalismo de regulacdo transferindo servigos e atividades
econdmicas estatais a iniciativa privada (via privatizacdo e desestatizacao),
agora, atraentes ao capital, em face da “reducao” dos ganhos com a
industria bélica da guerra fria e dos avancos cientificos. (SOUZA; CLARK,
2008, p. 69-70)

Dalmo de Abreu Dallari (2013) também contribui significativamente para a

andlise desse novo paradigma de Estado surgido com a suposta superacdo do

Estado do bem-estar social:

A imposicdo de um rigido controle sobre o povo, dentro da Unido Soviética,
a par das grandes despesas militares para fazer frente aos Estados Unidos
da América, bem como os gastos exigidos para manter submissos Estados
da Europa Oriental, da Africa, da Asia e da América (Cuba) seguidores do
sovietismo, tudo isso gerou uma situacao de crise, que teve seu desfecho
no final da década de 80.

Por iniciativa do entdo presidente da Uniao Soviética, Mikhail Gorbachev, foi
implantada internamente uma nova politica, identificada pela palavra russa
“perestroika” (reestruturacao). Cessaram as rigorosas restricbes sobre os
meios de comunicacdo e foram admitidos movimentos politicos de
contestacdo e dendncia. Paralelamente, a Unido Soviética reduziu
substancialmente seu apoio econdmico aos Estados dependentes e deixou
de ameacar militarmente os mais proximos. (DALLARI, 2013, p. 293)

Consequéncia da derrocada da Unido Soviética, nas palavras igualmente

sébias de Dalmo de Abreu Dallari, foi a abertura de espaco para o surgimento e

crescimento da “tal globalizacdo”, expressdo criada sob a Otica do autor para

substituir a expressdo ‘“capitalismo” j& bastante desgastada e carregada de

“implicag6es politicas e sociais negativas.” (DALLARI, 2013, p. 278).

Segundo José Luiz Quadros de Magalhdes (2012), esse modelo de Estado

uniformizador e normalizador que sustenta a ideia de um mundo globalizado, sem

barreiras e onde todos s&o iguais, a bem da verdade rechaga por completo a

diversidade, a pluralidade e a identidade nacional dos demais Estados e sufoca a
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autonomia e idiossincrasias dos seus povos.

Antonio José Avelds Nunes vé nesse cenario de mudangas decorrentes da
politica neoliberal de globalizagdo a oportunidade que o capital buscava para - livre
de regras e amarras -langar-se na “empresa de ganhar fortunas nos jogos de
cassino” (NUNES, 2011, p. 469). Contraditorio, contudo, é o fato de que o insucesso
na empreitada (leia-se aventura) de acumular riquezas, mesmo no modelo
econdmico neoliberal regulador, ndo é assimilado pelos donos do capital, mas
repassado o 6nus ao proprio Estado, ja que esses grupos econdmicos tonaram-se
too big to fail', na expressdo consagrada pelo jornalista Andrew Ross Sorkin (2009)
que retratou a crise econdmica do sistema financeiro norte-americano a partir de
2008.

Nesse sentido a arguta observagdo de Antonio José Avelds Nunes (2011),
que revela a desfagatez desse modelo ideolégico autofagico, na expresséo de Eros

Roberto Grau (2005, p. 56-59) chamado neoliberal:

Quando os excessos do jogo levaram os grandes especuladores a beira da
faléncia, o estado (sob a responsabilidade de conservadores, socialistas ou
sociais-democratas) aparece a salva-los da bancarrota, com o dinheiro que
cobra aos contribuintes, em grande parte trabalhadores por conta de
outrem. Os banqueiros e 0s especuladores que provocaram a crise
receberam milh6es e milhdes para continuarem a fazer o que sempre
fizeram: ganhar muito dinheiro a curto prazo, ainda que para isso tenham de
passar para plano secundario as necessidades da economia real. O grande
capital financeiro, que esteve na origem da crise, manteve as posi¢des de
comando. (NUNES, 2011, p. 469)

Eros Roberto Grau (2005) identifica o neoliberalismo como catalisador de um
processo de “exclusdo social”, contraditério com a prépria ideia de democracia (que
pressupde acesso), chegando a afirmar que “a racionalidade econdmica do
neoliberalismo j& elegeu seu principal inimigo: o Estado Democratico de Direito”
(GRAU, 2005, p. 57)

Ora, o atual paradigma do Estado, chamado de Estado Democratico de
Direito, traz em si na analise semantica da propria expressdo a necessidade do
convivio entre a democracia e o direito. Dessa forma, deverdo relacionar-se
harmoniosamente e na maior medida possivel, a norma juridica com o interesse

social. Em outras palavras, a norma juridica se justifica como instrumento de

! Grande demais para quebrar na traducdo dada pelo documentario homdnimo filmado em 2011 por
Curtis Hanson e inspirado no livro de Andrew Ross Sorkin.
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garantia de acesso aos direitos individuais e sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 declaradamente em seu art. 1° adota esse
paradigma, que € elevado a condicdo de principio fundamental da Republica
Federativa do Brasil.

Necessaria, portanto, a analise do modelo de Estado Democrético de Direito a
fim de se compreender com mais exatiddo a influéncia desse paradigma no atual
momento histérico brasileiro.

Para a implantacdo desse novo modelo de Estado ha que se haver, segundo
nos ensina Boaventura de Sousa Santos (2005), uma necessaria emancipacao da
cidadania na teoria politica liberal em relacdo ao que o autor chama de
“subjectividade”. A tenséo entre a subjetividade e a cidadania, segundo o autor,
“percorre toda a modernidade” e somente sera superada com a ruptura, ndo se
admitindo a mera regulagdo das diferencas (subjetividades individuais) como
suficiente a assegurar a efetivagdo da cidadania, um dos pilares do Estado

Democréatico de Direito.

A sociedade liberal é caracterizada por uma tensdo entre a subjectividade
individual dos agentes na sociedade civil e a subjectividade monumental do
Estado. O mecanismo regulador dessa tensdo é o principio da cidadania
que, por um lado, limita os poderes do Estado, e, por outro, universaliza e
igualiza as particularidades dos sujeitos de modo a facilitar o controle social
das suas actividades, e, consequentemente, a regulacéo social. [...]

A igualdade da cidadania colide, assim, com a diferenca da subjectividade,
tanto mais que no marco da regulacdo liberal essa igualdade é
profundamente selectiva e deixa intocadas diferencas, sobretudo as da
propriedade, mas também as da raca e do sexo que mais tarde vao ser os
objectos centrais das lutas igualitarias (SANTOS, 2005, p. 240)

Paulo Bonavides destaca, nesse novo modelo de Estado, uma preocupagao
mais voltada a justica, eis que “a liberdade j& se tinha por adquirida e positivada”.
Esse Estado Democratico de Direito, recebe outra nomenclatura, sendo denominado
como “Estado constitucional da Democracia participativa”, Estado esse que tem por
objeto “levar a cabo, em proveito da cidadania/povo e da cidadania/Nagéo,
concretamente  dimensionadas, os direitos da justica, mediante um
Constitucionalismo de normas indistintamente designadas como principiais,
principais, principioldgicas ou de principio.” (BONAVIDES, 2012, p. 48;53-54)

José Adércio Leite Sampaio nos adverte para a panaceia que o paradigma do
Estado Democratico de Direito pode representar. Segundo o0 autor a expressado

passou a valer, notadamente no Brasil, como uma espécie de “selo Unico de
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legitimidade” que aposto aos discursos conferiria uma nogao clara de “corregéo dos
rumos do viés liberal e social do Estado de direito” (SAMPAIO, 2013, p. 70).

Com efeito, o paradigma desse modelo de Estado ndo pode se limitar as
concepgdes pouco exigente (puramente formal) e & concepgdo intermediéria, sob
pena de tornar-se ineficaz. Segundo José Adércio Leite Sampaio esse Viés
puramente formal se limitaria a contentar-se com a jungéo da universalidade do voto
aos demais principios do Estado de direito, a saber: legalidade, separacdo de
poderes e os direitos fundamentais.

Ja a concepcado intermediaria, pressuporia um aperfeicoamento dos trés
principios do Estado de direito ja destacados. A legalidade seria norteada pelo agir
em prol do bem comum ou interesse publico, que passaria a constituir a finalidade
da atuacéo estatal. Igualmente, a separacdo dos poderes seria reforcada pela maior
independéncia do Poder Judiciario, ao qual deveria ser efetivado o direito de
fiscalizar os demais poderes, sob o bindbmio da proporcionalidade/razoabilidade.
Quanto aos direitos fundamentais, a concepgéo intermediaria defende, além de
ampliacdo do rol, também o seu nivelamento, sem que haja distingbes desses
direitos em categorias. Segundo o autor, haveria uma “indivisibilidade de pretensées
jusfundamentais” (SAMPAIO, 2013, p. 72)

Finalmente, o Estado Democratico de Direito ha que ser compreendido em
sua acepgdo material, ou forte, na expressdo de José Adércio Sampaio (2013).
Somente nessa concepg¢do do modelo de Estado Democréatico de Direito € que se
verificard a necessaria ruptura com os paradigmas anteriores para a efetivacdo do

seu ideal.

A concepcdo mais forte vai além das exigéncias formais da orientacao
intermediaria. A primeira grande mudanca se da na migracao do foco das
enunciacdes para a pratica, da norma a realidade, da poténcia a agdo, a
efetividade. De acréscimo, had uma republicanizacdo da democracia.
Expliguemos. Cidadao e cidadania deixam de ser vistos apenas como a
qualidade do eleitor ou dos direito (sic) de sufragio, ativo e passivo, mas
com a qualidade de ser humano portador de dignidade e titular efetivo de
direitos. Ndo de direitos de papel, mas de direitos na vida real. Direitos
liberais, sim; direitos sociais, econdmicos e culturais, também; direitos de
fraternidade, inclusive; além dos direitos politicos. Todos a compor um sé
ndcleo e ideograma. Nao ha liberdade sem igualdade e democracia. Nem
democracia sem liberdade e igualdade como a igualdade também depende
das outras duas. Mas qual o significado de democracia? Politico, econémico
e social. (SAMPAIO, 2013, p. 72-73)
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Nesse mesmo sentido, o indispensavel fortalecimento das instituicdes
democréticas e a ampliagdo da participagdo dos cidadaos nos processos decisorios
sdo vistas por Mario Lucio Quintdo Soares (2001) como indispenséveis a formatagéo

desse novo paradigma de Estado.

No Estado social pressupfe-se a crenca de que a arbitrariedade ou o abuso
dos direitos fundamentais pode ser evitada mediante o0 aumento do poder
politico do Estado para melhor controle das relacdes baseadas nestes
direitos. No Estado democréatico de direito h4 o pressuposto de que as
causas destes abusos situam-se nas desigualdades sociais geradas pelas
condi¢Bes econdmicas, politicas e sociais. (SOARES, 2001, p. 303)

Desafio, portanto, para esse modelo de Estado ser4d a superacdo das
desigualdades sociais sem que para isso 0 proprio Estado tenha que intervir de
forma arbitraria e autoritaria, relevando-se, pois, indispensavel, a concretizacdo dos
direitos fundamentais dos cidadé@os pelo préprio exercicio da cidadania, essa com

foros de efetividade, conforme nos recomenda Norberto Bobbio (2004):

No entanto, mesmo para uma definicdo minima de democracia, como é a
gue aceito, ndo bastam nem a atribuicdo a um elevado namero de cidadéos
do direito de participar direta ou indiretamente da tomada de decisGes
coletivas, nem a existéncia de regras de procedimento como a da maioria
(ou, no limite, da unanimidade). E indispenséavel uma terceira condicdo: é
preciso que aqueles que sdo chamados a decidir ou a eleger os que
deverdo decidir sejam colocados diante de alternativas reais e postos em
condicdo de poder escolher entre uma e outra. (BOBBIO, 2004, p. 32)

Nesse sentido, destaca Mério Lucio Quintdo Soares (2001) uma série de
principios estruturadores desse modelo de Estado que permitirdo o exercicio dos
direitos fundamentais. Dentre esses principios, o professor da Faculdade Mineira de

Direito elenca:

a) Principio da constitucionalidade;

b) Sistema dos direitos fundamentais;

c) Principio da legalidade da administracéo;
d) Principio da seguranca juridica, e

e) Principio da protec¢é&o juridica e das garantias processuais.

Esses principios estruturadores do Estado Democratico de Direito se

justificam como forma de garantir ao cidaddo o pleno exercicio de seus direitos e
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faculdades, notadamente o exercicio da cidadania ativa que “pressupde um cidadéo
politico, apto a fazer valer suas reivindicacbes perante 0os governantes, que devem
arcar com as responsabilidades de seus atos”, asseverando ainda diz Mario Lucio
Quintdo Soares que “Esta nova cidadania, erigida pelo novo paradigma, consiste na
capacidade de participar no exercicio do poder politico e da gestdo dos negdécios da
comunidade”. (SOARES, 2001, p. 307).

Delineado assim o importante papel do cidaddo nesse novo paradigma de
Estado e as caracteristicas gerais desse Estado Democratico de Direito, cumpre
agora dissertar sobre os fins a serem alcancados pelo préprio Estado para
efetivagéo dos direitos dos cidadéos.

Frise-se, ademais, que em matéria de politica econdbmica também houve uma
mutagcdo do neoliberalismo de regulamentacdo do Estado Social para o
neoliberalismo de regulacdo do Estado Democratico de Direito, conforme bem

observado pelo mestre Washington Peluso Albino de Souza (2005).

Diante das discussdes alimentadas por defensores de uma “regulacdo”,
como forma de “modernidade” (traduzindo as predominancias mais
acentuadamente liberais) do Neoliberalismo, ante a figura da
“regulamentacdo” (que seria comprometida com as técnicas
intervencionistas menos acentuadas naquele sentido), deparamos com um
panorama de oscilacbes proprio dessa ideologia mista. Por considera-las
como forma de “acao”, admitiremos, no maximo, que se diferenciam pelo
grau assumido na relacdo Estado-Sociedade, ou nas formas de Estado
Maximo e Estado Minimo. A menos que se trate de Estado Zero,
absolutamente absenteista (ja desviado com a ideologia do Anarquismo), 0s
instrumentos juridicos utilizados por ambos afastam-se da hipdtese do
funcionamento auto-regulador do mercado. Em caso de opgéo pelo livre
funcionamento das forcas do mercado, contra a “regulamentacéo” ou a
“regulacdo” que as direcionaria, o fundamento havera de ser baseado na
“ordem natural” (introduzida na doutrina econdmica pelos Fisiocratas), que
leva a “forca jurigena do fato”. Mesmo assim, o “fato” dela decorrente
deveria ser “juridificado” para legitimar os “efeitos juridicos da abstencao”,
ou seja, da “omissao”. (SOUZA, 2005 p. 331)

2.3 A finalidade do Estado

Até o presente momento buscou-se analisar a evolucdo do Estado Moderno,
tendo como ponto de partida o proprio conceito de Estado para em um momento
seguinte proceder-se a compreensdo da mudanca de paradigmas, desde o Estado
Liberal, passando pelo Estado Social até se chegar ao Estado Democréatico de

Direito.
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Se em outro modelo de Estado sua finalidade era espuria, como por exemplo,
no Estado liberal ou absolutista, 0 mesmo ndo se pode dizer (ou esperar) do
paradigma constitucional atual do Estado.

Mesmo ciente das nefastas influéncias do neoliberalismo de regulacéo e da
globalizagdo da economia o intérprete desse modelo atual de Estado deve ser
conscio da importancia do seu papel na construgdo de uma sociedade mais justa.

Essa ideia de justica pressupde o atendimento dos objetivos constitucionais,
gue na Constituicdo Federal de 1988 estéo arrolados em seu art. 3°, e o0 seu alcance
depende do Estado realizar sua finalidade, que é assegurar a todos, indistintamente,
0 bem comum.

Darcy Azambuja tece algumas indagagbes que merecem destaque dada a
sintonia com o problema proposto. Argui o professor gaucho: “Quais os objetivos e
finalidades proprios do Estado? Para que existe o Estado?” (AZAMBUJA, 1996, p.
121).

Talvez seja essa a grande problematizacdo a ser solucionada na primeira
parte desse estudo, a busca de resposta que justifique a existéncia do Estado.

Ora, o Estado ndo pode ser visto, tampouco sua existéncia ser justificada,
para a manutencdo dos privilégios de uma pequena classe, para o encastelamento
de alguns poucos no poder, que terdo o monopdlio para ditar as regras do jogo
politico e econdmico voltadas ao funcionamento de um Estado minimo regulador.

Com efeito, a existéncia dessa sociedade politica denominada Estado
somente encontra razdo de ser pela incansével busca da realizagdo do bem comum,
que, naturalmente, reverbera na realizacdo do préprio homem.

Apos tecer interessantes consideragBes do papel do Estado no sentido de ser
ele o fim do homem (sendo o homem mero instrumento de que se vale o Estado
para realizar-se), ou por lado diametralmente oposto, “o Estado é que é um meio
para o homem realizar a sua felicidade social’, Darcy Azambuja apresenta sua
resposta a indagacdo quanto ao leitmotiv para a existéncia do Estado: “O Estado é
um dos meios pelos quais o0 homem realiza o seu aperfeicoamento fisico, moral e
intelectual, e isso é que justifica a existéncia do Estado.” (AZAMBUJA, 1996, p. 122).

Finalmente, Dalmo de Abreu Dallari (2013) destaca que o Estado ndo so6 deve
ter um fim, como ter consciéncia desse fim, e ap6s uma classificacdo das correntes
existentes apresenta sua contribuicdo para a indagagao proposta: Para que existe o

Estado?
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Procedendo-se a uma sintese de todas essas ideias, verifica-se que o
Estado, como sociedade politica, tem um fim geral, constituindo-se em meio
para que os individuos e as demais sociedades possam atingir seus
respectivos fins particulares. Assim, pois, pode-se concluir que o fim do
Estado é o bem comum, entendido este como o conceituou o Papa JOAO
XXIII, ou seja, o conjunto de todas as condicdes de vida social que
consintam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade
humana. Mas, se essa mesma finalidade foi atribuida a sociedade humana
no seu todo, ndo ha diferenca entre ela e o Estado? Na verdade, existe uma
diferenca fundamental, que qualifica a finalidade do Estado: este busca o
bem comum de um certo povo, situado em determinado territrio. Assim,
pois, o desenvolvimento integral da personalidade dos integrantes desse
povo é que deve ser o seu objetivo, o que determina uma concepgao
particular de bem comum para cada Estado, em funcdo das peculiaridades
de cada povo. (DALLARI, 2013, p. 112).

Bem comum, portanto, seria dar concretude aos comandos transformadores e
aos direitos sociais e individuais previstos e estabelecidos pelo povo brasileiro na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88), o que logicamente
implica em multiplas acdes estatais e de recursos financeiros, dentre outros.

Adiante, buscar-se-a analisar os meios dos quais o Estado dispbe para
cumprir sua finalidade, que é assegurar 0 bem comum ao seu povo. Essa realizacédo
demanda o continuo exercicio de uma atividade estatal, denominada atividade
financeira, pela qual o Estado é abastecido pelas chamadas receitas publicas que

serdo destinadas ao custeio de suas despesas, denominadas despesas publicas.
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3 A ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

No capitulo anterior dedicamo-nos a analise da formag&o do Estado Moderno,
com énfase no estudo dos paradigmas pelos quais passou, desde o Estado Liberal,
passando pelo Estado Social, até o Estado Democrético de Direito. Vimos que o
Estado possui finalidade propria, e é justamente o alcance dessa finalidade que
justifica sua existéncia. O modus de se atingir essa finalidade é que sera objeto de

estudo no presente capitulo.

3.1 Conceito de atividade financeira

Como analisado anteriormente, o Estado possui uma finalidade que € a
realizacdo do bem comum. Esse é, pois, 0 pressuposto de sua existéncia, ja que
ndo pode ser encarado ou admitido o Estado com um fim em si mesmo.

Para atender ao bem comum pressupfe-se um planejamento do Estado (art.
21, IX, art. 165 e art. 174 ambos da CRFB) para a implementagdo de politicas
publicas voltadas a satisfacdo dos interesses da coletividade.

N&o se pode olvidar que independentemente da convic¢do ideoldgica adotada
para um modelo mais proximo do ideal de Estado, esse sempre necessitara de
recursos (receitas) para atender sua finalidade.

A esse movimento continuo de obtencé@o de receitas e de aplicagdo dessas
receitas em despesas publicas da-se o nome de atividade financeira do Estado.

Em estudo anterior (LUCAS, 2010), trabalhamos com o conceito de atividade
financeira elaborado por Ricardo Lobo Torres e que também serd aqui objeto de
andlise.

Segundo o pensamento do professor de Direito Financeiro e Tributario da
Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, “Atividade
financeira € o conjunto de a¢bes do Estado para a obtencdo da receita e a
realizacdo dos gastos para o atendimento das necessidades publicas.” (TORRES,
2006, p.3).

Evoluindo na construgcdo desse conceito, Ricardo Lobo (2006) Torres
assevera que o exercicio da atividade financeira é essencialmente instrumental,

contudo, limitado pelos valores e principios juridicos:
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Caracteristica importantissima da atividade financeira € a de ser puramente
instrumental. Obter recursos e realizar gastos ndo € um fim em si mesmo. O
Estado ndo tem o objetivo de enriquecer ou de aumentar o seu patrimoénio.
Arrecada para atingir certos objetivos de indole politica, econémica ou
administrativa.

Apesar de instrumental, a atividade financeira ndo é neutra frente aos
valores e principios juridicos, sendo que a eles se vincula fortemente. A
liberdade necessita das financas do Estado para que possa se afirmar, ao
mesmo tempo em que limita o exercicio da atividade financeira. A justica na
sociedade moderna passa pela fiscalidade e pela redistribuicdo de rendas.
(TORRES, 20086, p. 5).

Comungando desse mesmo entendimento, Régis Fernandes de Oliveira
(2006), livre-docente e professor titular de Direito Financeiro na Faculdade de Direito
da Universidade de S&o Paulo, apresenta o seguinte conceito para a atividade

financeira:

A atividade financeira é precedida pela definicdo das necessidades
publicas. Conhecendo-as, passam a existir trés momentos distintos: a) o da
obtencdo de recursos; b) o de sua gestdo (intermediado pelo orcamento:
aplicacao, exploracdo dos bens do Estado etc.) e ¢) o do gasto, com o qual
se cumpre a previsdo orcamentaria e se satisfazem as necessidades
previstas.

Atividade financeira €, pois, a arrecadacdo de receitas, sua gestdo e a
realizacao do gasto, a fim de atender as necessidades publicas. (OLIVEIRA,
2006, p. 59)

Como verificado em ambos os conceitos apresentados, o atendimento das
necessidades publicas (que deve ser visto como o bem comum) pressupde a
existéncia de recursos publicos para tal finalidade.

A fonte desses recursos sera analisada em tépico seguinte.

3.2 Conceito e classificagéo das receitas publicas

Antes de se apresentar a classificagdo das receitas publicas convém esbocar
seu conceito a fim de que se possa demonstrar que nem todas as entradas de
recursos aos cofres publicos podem ser tratadas como receita, a ponto de permitir
ao administrador publico liberdade na sua destinacao.

Com efeito, Ricardo Lobo Torres (2006) apds afirmar que “Receita € a soma
de dinheiro percebida pelo Estado para fazer face a realizagdo dos gastos publicos”,

e amparado na sélida doutrina de Aliomar Baleeiro, faz a seguinte ressalva:
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Assim sendo, o conceito de receita, embora fundamentalmente baseado no
de ingresso, dele se estrema, pois o0 ingresso corresponde também a
entrada de dinheiro que ulteriormente sera restituido, como ocorre no
empréstimo e nos depdsitos. Por isso mesmo Aliomar Baleeiro definiu:
“receita publica é a entrada que, integrando-se no patriménio publico sem
qguaisquer reservas, condicbes ou correspondéncia no passivo, vem
acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo” [...] (TORRES, 2006,
p. 185)

Apresentado o conceito, cumpre registrar que segundo a Ciéncia das
Financas as receitas publicas podem ser classificadas a priori segundo sua origem,
sua proveniéncia e também segundo sua periodicidade.

Quanto a periodicidade as receitas publicas classificam-se em ordinarias
(receitas correntes, conforme art. 11 da Lei n. 4.320/64 (BRASIL, 1964) e em
receitas extraordinarias, aquelas auferidas pelo Estado - como o proprio nome indica
- extraordinariamente.

J4 no que respeita a fonte desses recursos, a classificacdo doutrinaria
distingue as receitas em originarias e derivadas.

Historicamente, diversos foram os modus pelos quais o Estado se valeu para
0 abastecimento dos cofres publicos, passando desde a aquisicdo de bens e
territorios conquistados através de invasdes, até a mudanca de procedimento fruto
da imposicédo de um sistema pelo qual a tributagéo, dada sua forte intervencdo na
esfera privada, deveria ser consentida, conforme a Magna Carta de 1215, imposta
ao Rei Jodo Sem Terra, que trouxe para o ordenamento juridico o classico brocardo
no taxation without representation que, em traducgéo livre, significa dizer que néo
poderd haver tributacdo sem o consentimento do povo, consentimento esse
expressado atraveés das leis.

Com efeito, e ultrapassada essa fase de intervencéo ndo consentida do
Estado no patriménio dos individuos, no paradigma do atual Estado Democratico de
Direito visualiza-se, como ja dito, duas grandes fontes originarias desses recursos.

A primeira dessa fonte, classificada pelo Direito Financeiro como fonte
originéria, pressupde que o proprio Estado é capaz de gerar receitas através da
exploragdo do seu patrimdnio, quer por si mesmo ou por terceiros, através,
exemplificativamente, da concessao ou permissao da exploracédo dos bens publicos
pelos particulares. Sdo as chamadas receitas originarias, que segundo Ricardo Lobo
Torres “sdo as que decorrem da exploragdo do patrimdnio do Estado,

compreendendo os precos publicos, as compensacdes financeiras e 0s ingressos



59

comerciais” (TORRES, 2006, p. 186).

Sacha Calmon Navarro Coélho destaca que além das receitas originais
(patrimoniais, financeiras, industriais e comerciais), existem também as receitas
publicas oriundas de operacdes de crédito, tais como os empréstimos e os titulos
publicos. (COELHO, 2007).

A outra fonte para abastecimento dos cofres publicos é denominada de fonte
derivada, pois os recursos auferidos a esse titulo ndo provém do patrimdénio do
Estado, e sim do patrimonio de terceiros, denominados contribuintes, que ao
subsumirem a alguma hipo6tese de incidéncia tributaria (ATALIBA, 1999) terdo o
dever de pagar ao Estado o conhecido tributo. Essas séo, pois, as denominadas
receitas derivadas.

Adiante, analisaremos as espécies de receitas originarias e derivadas das
quais o Estado se vale para o exercicio da atividade financeira e a realizacdo do
bem comum pelo atendimento das necessidades publicas, buscando, ao final,
identificar a natureza juridica da CFEM, prevista no § 1° do art. 20 da Constituicao
Federal de 1988, para apoés trabalharmos com a necessidade de vinculagdo ou ndo

dessa receita a uma despesa ou necessidade publica determinada.

3.2.1 As receitas publicas originarias

Com o avanco da ideologia neoliberal de regulagéo, ja debatida en passant, a
desestatizacdo e as questionaveis privatizagbes tomaram status de ordem do dia
dos Estados reguladores.

Decorréncia disso foi que o Estado diminuiu consideravelmente seu
patriménio e, via de consequéncia, esvaiu-se a fonte primeira para a obtengédo de
receitas publicas originérias, aumentando sua relacdo de dependéncia econémica
em relagdo a iniciativa privada, vulnerando, inclusive, e em alguns casos, sua
propria soberania.

Em sua obra Curso de Direito Financeiro e Tributario, Ricardo Lobo Torres
(2006) apresenta a util classificagdo das receitas originérias, dividindo-se essas

receitas da seguinte forma:

a) Ingressos Comerciais: Que sao as receitas de loterias e as decorrentes

dos monopdlios e das empresas estatais; e
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b) Ingressos Patrimoniais: Que séo os decorrentes dos precos publicos e

das compensagodes financeiras.

Os denominados ingressos comerciais decorrem do “intervencionismo direto
na economia” por parte do Estado, destacando ainda o professor de Direito

Tributario e Financeiro da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), que:

A receita originaria se compde ainda dos ingressos comerciais. O Estado
Fiscal continuou a praticar certas formas de intervencionismo direto na
economia, principalmente em meados do séc. XX. Empresas, fabricas,
monopdlios e industrias cresceram sob a protecdo estatal, o que constituia
um ranco do patrimonialismo em plena economia capitalista. A partir da
década de 80 houve o refluxo dessas idéias, aqui e no estrangeiro,
iniciando-se uma época de privatizacdes. (TORRES, 2006, p. 192)

Segundo a divisdo dos ingressos comerciais proposta por Ricardo Lobo
Torres (2006), pode o Estado auferir receitas publicas tanto pela exploracdo dos
jogos de loteria (ou sua concesséo de exploragéao), conforme previséo constitucional
do art. 195, 1>, quanto pelo exercicio do seu monopdlio, assegurado
constitucionalmente, e pela intervencdo direta na atividade econémica através das
empresas estatais.

Por exploracdo de monopdlios compreende-se a obtencdo de receitas
originérias pelo exercicio das atividades arroladas no art. 177 da CR/88, dentre as

guais se destacam:

Art. 177. Constituem monopélio da Uniéo:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petr6leo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinagédo do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il - aimportacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim, o transporte,
por meio de conduto, de petrdleo bruto, seus derivados e gas natural de
qgualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriguecimento, o reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, com excecdo dos radiois6topos cuja producdo, comercializagédo
e utilizacdo poderéo ser autorizadas sob regime de permisséo, conforme as
alineas b e c do inciso XXIII do caput do art. 21 desta Constituicao Federal.
(BRASIL, 1988).

2 Art. 195 A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuices sociais:

Il — sobre a receita de concursos de prognésticos; (BRASIL, 1988)



61

Jé as receitas auferidas pelo Estado, pelo exercicio da atividade empreséria
ou prestacdo de servicos publicos, caracterizam-se pela intervencdo direta na
atividade econbmica, intervencionismo esse, “se faz através das empresas estatais,
que podem ter a forma de empresas publicas ou de sociedades de economia mista,
com a participacao majoritéria do Estado”. (TORRES, 2006, p. 192).

Por outro lado, no que diz respeito aos chamados ingressos patrimoniais,
destacam-se na classificagcdo adotada por Ricardo Lobo Torres (2006), duas
espécies: o preco publico e a compensacao financeira.

Comumente, a elaborac¢@o do conceito de pre¢o publico induz o estudioso a
comparacdo dessa modalidade de receita com outra espécie de receita publica, a
taxa. Considerando que o conceito de taxa, dada a estrutura aqui adotada, sera
apresentado ao se analisar as espécies de receitas publicas derivadas (tributérias),
deixaremos esse comparativo para o topico seguinte.

Com efeito, a obtencdo de receitas originarias pelo Estado mediante a
remuneracdo por preco publico pressupde o gozo pelo particular de algum servigo
cuja prestagéo nao é obrigatoria pelo préprio Estado.

Tais servicos sdo aqueles que o Estado pode delegar aos particulares sua
exploragdo econdmica, justamente por serem servigos inessenciais, no termo

utilizado por Ricardo Lobo Torres (2006), que destaca:

O conceito de prego publico, embora muito complexo, pode ser sintetizado
como a prestacao pecuniaria, que, ndo sendo dever fundamental nem se
vinculando as liberdades fundamentais, é exigida sob a diretiva do principio
constitucional do beneficio, como remuneracdo de servicos publicos
inessenciais, com base no dispositivo constitucional que autoriza a
intervengdo no dominio econdmico.

O principio fundamental € o da proporcionalidade ou do beneficio, pelo qual
cada cidadao deve despender recursos idénticos ao beneficio total recebido
pela entrega dos servigos publicos. (TORRES, 2006, p. 188-189)

A seu turno, Régis Fernandes de Oliveira (2006) destaca que a cobranca
desses servicos aos particulares (cidadaos) pelos prestadores privados desses

servicos pressupde a existéncia de permissdo ou concessao publica.

Assim, quando utilizamos a palavra preco, significamos a entrada que
advém de um relacionamento privado, embora possa estar do outro lado do
vinculo juridico o Estado ou direito disponivel pertencente ao Poder Publico.
O que vai ensejar a cobranca advém de um relacionamento fundado em
permissdo ou concessao de servigo, calcado no direito privado ou quando o
Poder Publico utiliza seus proprios bens para auferir renda. (OLIVEIRA,
2006, p. 150)



62

Adiante, ao tratarmos do conceito de taxa, sera retomada a discussdo acerca
do conceito de preco publico, pois, conforme adverténcia inicial, ainda persistem
posicionamentos dissonantes a respeito da correta interpretacdo dessas espécies de
receitas: taxa, preco publico e tarifa.

Finalmente, com relagdo aos ingressos patrimoniais e fiel a classificacao
adotada por Ricardo Lobo Torres (2006), tem-se as chamadas receitas originarias a
titulo de compensacdes financeiras.

Com efeito, destaca o autor que o fundamento de cobranga dessa modalidade
de receita encontra amparo constitucional, no art. 20, 8§ 1° da Constituicdo Federal
de 1988, que dispoe:

Art. 20. Sdo bens da Unido:

§ 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido,
participacdo no resultado da exploracdo de petréleo 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 econdmica exclusiva, ou compensac¢do financeira por
essa exploracdo. (BRASIL, 1988)

Assim, segundo o posicionamento de Ricardo Lobo Torres (2006), 0 ingresso
nos cofres publicos sob essa modalidade pressupde o exercicio da atividade de
exploragcéo de petroleo e de outros recursos minerais, dentre eles o minério de ferro,
cujo pagamento e destinagdo serdo objeto de estudo em capitulo préprio, quando
analisadas as legislagbes instituidoras CFEM, nos moldes das Leis Federais n.
7.990/1989 (BRASIL, 1989) e n. 8.001/1990 (BRASIL, 1990).

Voltaremos a essa analise ao tratarmos no capitulo seguinte da natureza
juridica da CFEM, ja que o posicionamento defendido pelo professor de Direito
Financeiro e Tributario da Universidade do Estado do Rio de Janeiro encontra
criticas e posicionamentos dos mais diversos.

Finalmente, h& que se destacar que além da obtencdo de receitas originarias
previstas na classificagdo adotada por Ricardo Lobo Torres (2006) (ingressos
comerciais e ingressos patrimoniais), Régis Fernandes de Oliveira (2006) apresenta
sua classificagdo, destacando que também constituem receitas originarias dos
Estados aquelas referentes a obtencéo do direito de propriedade de bens e direitos

através de doagdes percebidas, sucessao legitima, conforme art. 1844 do Cdédigo
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Civil®, e nos casos de heranca vacante, nos termos do art. 1.822 do Cdadigo Civil®.

3.2.2 As receitas publicas derivadas

Retomando a distingdo das fontes de recursos para que o Estado exerca a
chamada atividade financeira e leve a cabo com a esperada eficiéncia politicas
publicas visando ao bem comum dos cidaddos (que é a propria razdo de ser do
Estado), tem-se as chamadas receitas derivadas, que, ao contrario das receitas
originérias, ndo se originam do patrimdnio estatal e sim do patriménio de terceiros
(particulares) denominados contribuintes.

Com efeito, tratam-se das chamadas receitas tributarias, arroladas no Cédigo
Tributario Nacional (CTN) de 1966, que em seu art. 5° estabelece: “Os tributos sé&o
impostos, taxas e contribuicbes de melhoria”. (BRASIL, 1966).

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, a teoria tripartite prevista no
CTN/1966, cedeu espaco a teoria quinquipartite sendo igualmente consideradas
espécies tributarias, além dos impostos, taxas e contribuicdes de melhoria, também
as contribuicbes gerais (sociais, de interesse das categorias profissionais e
econbmicas e de intervencdo no dominio econdmico) e 0s empréstimos
compulsorios.

Segundo Régis Fernandes de Oliveira (2006), partidario da teoria
quinquipartite, as receitas publicas derivadas podem ser conceituadas nos seguintes

termos:

A receita derivada provém do constrangimento sobre o patriménio do
particular. E o tributo. Divide-se ele em imposto, taxa e contribuicio de
melhoria, podendo, ainda, o Estado cobrar as denominadas contribuicbes
parafiscais, hoje denominadas sociais ou de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas (ver o
art. 149 da CF°). (OLIVEIRA, 2006, p. 99)

% Art. 1844 N3o sobrevivendo c6njuge, ou companheiro, nem parente algum sucessivel, ou tendo eles
renunciado a heranca, esta se devolve ao Municipio ou ao Distrito Federal, se localizadas nas
respectivas circunscri¢cdes, ou a Unido, quando situada em territério federal. (BRASIL, 2002).

* Art. 1822 A declaracdo de vacancia da heranca ndo prejudicara os herdeiros que legalmente se
habilitarem; mas, decorridos cinco anos da abertura da sucesséo, os bens arrecadados passardo ao
dominio do Municipio ou do Distrito Federal, se localizados nas respectivas circunscricoes,
incorporando-se ao dominio da Unido quando situados em territdrio federal. (BRASIL, 2002).

® Art. 149 Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio
econbmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e Ill, e sem prejuizo
do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢cbes a que alude o dispositivo.



64

Geraldo Ataliba (1999), em sua classica obra Hip6tese de incidéncia tributéria,
apresentou a classificagdo até hoje por muitos juristas prestigiada, distinguindo as
espécies tributarias em tributos vinculados e néo vinculados.

Tal distingéo tem por pressuposto a liberdade (ou o dever) do administrador
publico em destinar o valor arrecadado com determinada receita derivada com
correspondente despesa publica, criando, na doutrina de Ataliba, a ideia de

vinculagao entre receitas e despesas:

Examinando-se e comparando-se todas as legislacdes existentes - quanto a
hipétese de incidéncia - verificamos que, em todos 0s casos, 0 seu aspecto
material, das duas, uma: a) ou consiste numa atividade do poder publico (ou
numa repercussdo desta) ou, pelo contrario, b) consiste num fato ou
acontecimento inteiramente indiferente a qualquer atividade estatal.

Esta verificagdo permite classificar todos os tributos, pois - segundo o
aspecto material de sua hipétese de incidéncia consista ou nao no
desempenho de uma atividade estatal - em tributos vinculados e tributos
nédo vinculados.

E que esta averiguacdo enseja afirmar que - no primeiro caso - o legislador
vincula o nascimento de uma atividade estatal e - no segundo - ndo. No
Brasil, tal critério é constitucionalmente consagrado de modo expresso,
impedindo postura diversa do legislador ordinario.

A Constituicdo obriga o legislador a por no cerne (aspecto material) da h.i.
ou (a) o conceito de um fato consistente numa acgéo estatal, ou (b) um fato
desta independente, remoto.

Pode-se dizer, portanto que sé&o tributos (1) vinculados aqueles cuja
hipétese de incidéncia consiste na descricdo de uma atuacéo estatal (ou
uma conseqiéncia desta). Neste caso, a lei pe uma atuacdo estatal no
aspecto material da h.i.

Sao tributos (2) ndo vinculados aqueles cuja h.i. consiste na descricdo de
um fato qualquer que ndo seja atuacdo estatal. Isto é, a lei pde, como
aspecto material da h.i.,, um fato qualquer ndo consistente em atividade
estatal.

Em outras palavras: a materialidade do fato descrito pela h.i. (aspecto
material da h.i.) de todo e qualquer tributo ou é uma (1) atividade estatal ou
(2) outra coisa qualquer. Se for uma atividade estatal o tributo sera (1)
vinculado. Se um fato qualquer, o tributo sera (2) ndo vinculado. (ATALIBA,
1999, p. 115-116)

Consoante o raciocinio desenvolvido por Geraldo Ataliba (1999), e em relagao

as espécies tributarias existentes, pode-se adotar a seguinte classificagéo:
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a) Tributos ndo vinculados Impostos
Taxas
b) Tributos vinculados Contribuicdes de Melhorias

Empréstimos Compulsoérios

Contribuicdes gerais

Como verificado, dentre as espécies tributarias, o Unico tributo ndo vinculado
s&0 0s impostos, cujo conceito previsto no art. 16 do Cédigo Tributario Nacional®
deixa clara a inexisténcia de vinculagéo a determinada despesa ou contraprestagao
especifica ao contribuinte.

Isso significa que esse é o Unico tributo que confere ao administrador publico
maior liberdade de aplicacdo, j& que sua destinagdo permite o chefe do Executivo
levar adiante a legislagdo planejadora alocando em areas prioritérias fixadas pela
Constituicdo, como seguranga ou infraestrutura, exemplificativamente, os recursos
auferidos a titulo de impostos.

Registre-se apenas que a “liberdade”, na gestdo das receitas derivadas
auferidas a titulo de impostos, permite uma liberdade relativa, ja que, conforme
disposi¢éo constitucional, os gastos com pessoal possuem limites maximos (art. 169
da CR c/c art. 19 da Lei Complementar n® 101 de 2000°), e os gastos com salde
(art. 198, 8§ 2° da CR c/c art. 77 do Ato das Disposigcbes Constitucionais

Transitérias®) e com educacdo (art. 212 da CR? possuem limites minimos

® Art. 16 Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de
gualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte. (BRASIL, 1988).

" Art. 169 A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

Art. 19 Para fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacao, ndo podera exceder os percentuais da
receita corrente liquida, a seguir discriminados:

| — Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il — Estados: 60% (sessenta por cento);

[l — Municipios: 60% (sessenta por cento). (BRASIL, 2000).

8 Art. 198 As acBes e servicos publicos de satde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema Unico, organizado com as seguintes diretrizes: [...]

8§ 2° A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e o os Municipios aplicardo, anualmente, em acfes e
servicos publicos de salde recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados
sobre:

Ja o art. 77 do ADCT estabelece que no caso dos Municipios e do Distrito Federal deverao ser gastos
pelo menos quinze por cento da receita auferida com os impostos municipais (IPTU, ITBI e ISS),
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estabelecidos no Texto Constitucional, além de gastar o restante dos recursos

auferidos conforme a legislagéo planejadora, a saber:

a) Plano Plurianual (PPA);
b) Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e
c) também a Lei Orcamentaria Anual (LOA) que estabelecerdo as demais

despesas prioritarias.

Frise-se, finalmente, em relagdo aos impostos, que sua natureza nao
vinculativa é constatada na propria Constituicdo da Republica, que em seu art. 167,

IV, estabelece:

Art. 167. Sao vedados:

IV — a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticao do produto da arrecadacdo dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acbes e
servigos publicos de saude, para manutengéo e desenvolvimento do ensino
e para realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXll, e a
prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacéo de receita,
previstas no art. 165, § 8° bem como o disposto no § 4° deste artigo;
(BRASIL, 1988).

Lado outro, voltando agora a andlise para os tributos denominados
vinculados, tem-se que h& um pressuposto de validade para a cobranca dessas
receitas publicas derivadas, que é justamente a destinacdo, ou seja, 0 correto
emprego do recurso auferido a esse titulo, na correspondente despesa.

A primeira espécie tributéria a ser analisada nesse sentido € a taxa, prevista
constitucionalmente no art. 145, 1l, e também nos arts. 77 a 80 do Cdédigo Tributario
Nacional, que trata das normas gerais de direito tributario, conforme determinacéo
constante do art. 146, 1ll, da CR/88.

Com efeito, o pressuposto de validade para a instituicdo das taxas pelos

entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) é a prestacéo de

acrescidos das receitas transferidas previstas nos arts. 158 e 159, I, b e § 3° da CF. No caso dos
Estados e do Distrito Federal (que tem competéncia concorrente, abrangendo a estadual e a
municipal) esse limite minimo é de doze por cento do produto da arrecadagdo dos impostos de sua
competéncia (art. 155) também acrescidos dos impostos que recebe por transferéncia. (BRASIL,
1988).

° Art. 212 A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino. (BRASIL, 1988).
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servigcos publicos especificos e divisiveis. A utilizacdo da expressdo servicos
publicos, conforme adverténcia ja feita por Geraldo Ataliba autoriza concluir que os
referidos servicos sédo aqueles de competéncia exclusiva do Estado, como, por
exemplo, a emissdo de registro de arma de fogo, de porte para uso de arma,
emissao de passaporte, dentre outros servi¢os cuja prestacao ndo podera ser objeto
de concesséo ou delegacao aos particulares.

O caput do art. 77 do CTN/66 estabelece ainda que, além dos servi¢cos
publicos serem especificos e divisiveis (0 que permite identificar onde foi que o
Estado interveio e também o dever de exigir a contraprestacdo pecuniaria somente
daqueles contribuintes beneficiarios dessa atuagdo estatal), estabelece, ainda, que
0s servigcos poderdo ser cobrados pela utilizagdo efetiva ou potencial. (BRASIL,
1966).

Em que pese a aparente inconstitucionalidade da cobranca de taxa sobre
servigos publicos dos quais o contribuinte ndo se utiliza efetivamente, had que se
destacar que o exercicio de tal competéncia tributaria encontra campo de atuacéo
bastante restrito, j& que se refere apenas aos servigos de utilizagdo compulséria, ou
seja, servigos dos quais o contribuinte ndo pode se escusar.

Dentre tais servicos de utiliza¢@o obrigatoéria, citem-se, a titulo exemplificativo,
0s servicos de esgoto e coleta de lixo. Ora, havendo norma legislativa municipal
proibitiva no sentido de impedir o lancamento do esgoto em cérregos, ou ainda, a
incineragdo ou descarte do lixo produzido pelos particulares a critério destes,
obrigatoriamente surge a necessidade de utilizagdo do servi¢co publico de esgoto e
coleta de lixo, respectivamente.

Em situagdes como tais, ha o interesse publico justificador da utilizacdo
compulsoria desses servigos pelos particulares e, a disponibilizagdo desse servico
pelo Estado, j& autoriza a cobranca. Essa, pois, € a adequada compreensdo da
chamada potencialidade de utilizag&o dos servigos, que disponibilizados pelo Estado
e sendo de utilizagdo compulsoéria, permitem a exigéncia da exacao.

Frise-se ainda a existéncia de uma segunda modalidade de taxa, que € a taxa
de fiscalizagdo, cuja imposicéo se justifica pelo exercicio regular do poder de policia
pela administrac&o publica, cujo conceito encontra-se na prépria legislacéo tributaria
(art. 78 do Cédigo Tributario Nacional *°).

10 Art. 78 Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou a abstenc¢éo de fato, em razédo
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Referidas taxas se distinguem das taxas devidas em razéo da prestagéo de
servigos publicos especificos e divisiveis (taxas de servigcos), ha medida em que o
destinatédrio da atuacdo estatal (contribuinte) recebe, em razdo do caréater
sinalagmatico dessa espécie tributaria, ndo a comodidade de algum servi¢o publico
a ele disponibilizado, mas o 6nus de ser fiscalizado. Logo, mediante a provocagao
do poder de policia para que o Estado ateste expressamente o agir segundo o
interesse publico, é que, exemplificativamente, o dono de uma casa de shows tera
liberado o seu alvara para o funcionamento. Enfim, o real beneficiario dessa
modalidade de taxa (taxa de policia) € a prépria coletividade, que ao adquirir um
produto ou servigo tem a garantia de que aquele contribuinte (submetido ao poder
de policia administrativo) esta a respeitar o interesse publico, seja esse publico o
que ira frequentar a casa de shows, seja esse publico aquele vizinho a ela, conforme
0 exemplo proposto.

Retomando a discussdo sobre a vacilante doutrina que embaralha os
conceitos de taxa, preco publico e tarifa, cumpre-nos, agora que apresentados
ambos o0s conceitos (pre¢o publico e tarifa sendo receitas originarias) e a taxa
(receita derivada), analisar os critérios juridicos que permitem a distingdo entre
essas receitas publicas.

Para auxilio nesse propdsito, socorremo-nos a doutrina de Eduardo de

Moraes Sabbag (2012), que esclarece:

A taxa ndo se confunde com a tarifa. Ambas sdo prestacBes pecuniarias
tendentes a suprir de recursos os cofres estatais, em face de servicos
publicos prestados. Desse modo, a taxa e a tarifa, semelhantemente, sdo
prestacdes contraprestacionais e dotadas de referibilidade.

[...] A tarifa (espécie de preco publico), por sua vez, pode ser agora
conceituada como o preco de venda do bem, exigido por empresas
prestacionistas de servigcos publicos (concessiondrias e permissionarias),
como se comum vendedoras fossem. Assim, a contrapartida dos servigcos
publicos pode se dar por meio de uma taxa ou de uma tarifa, excetuados
aqueles considerados “essenciais”, que avocardo com exclusivismo as
taxas.

O tragco marcante que deve diferir taxa de preco publico — do qual a tarifa é
espécie — esta na ineréncia ou ndo da atividade a funcdo do Estado. Se
houver evidente vinculacéo e nexo do servico com o desempenho de fungéo
eminentemente estatal, teremos a taxa. De outra banda, se presenciarmos
uma desvinculacao deste servico com a acdo estatal, inexistindo 6bice ao
desempenho da atividade por particulares, vislumbrar-se-4 a tarifa.
(SABBAG, 2012, p. 442-443)

de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao ou
autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos. (BRASIL, 1966).
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Continuando em suas consideragbes sobre essa importante distingao,
Eduardo de Moraes Sabbag (2013) apresenta interessante andlise sobre a
adequada interpretacdo & Sumula n° 545 do Supremo Tribunal Federal' (STF),
atento a observacgédo feita por Geraldo Ataliba (1999, p. 146) sobre a natureza do

servigo publico, nos seguintes termos:

Tal Simula, bastante antiga, contextualizou-se, por aqui, em julgados da
década de 60. Atualmente, entendemos que sua aplicabilidade mostra-se
restrita, pois o critério relevante que deve ser utilizado para diferencar tais
institutos juridicos ndo é o de saber se o pagamento é voluntario ou
compulsério, mas, sim, o de verificar se a atividade concretamente
executada pelo Poder Publico configura um servigo publico ou néo.
Portanto, sempre que o servico (especifico e divisivel) deva ser prestado
diretamente pela Administragdo Publica, por imposi¢do constitucional ou
legal, o regime sera o de taxa, ainda que a lei adote outro.

Nos casos em que a execucdo do servico puder ser delegada a outra
entidade, publica ou privada, o legislador podera optar entre o regime de
taxa e o de tarifa. De fato, o regime juridico servira como “bussola” para se
encontrar a contraprestacdo adequada: se taxa ou tarifa. (SABBAG, 2012,
p. 443)

Por derradeiro, cumpre esclarecer que a tarifa € considerada uma espécie de
preco publico na qual, na remuneracdo do concessionario ou do permissionario, ou
seja, para a formagdo do prego, o Estado devera levar em conta o lucro desse
particular prestador do servico, o que nos permite também distinguir, sob esse
aspecto, a tarifa das taxas, ja que estas Ultimas visam tdo somente ressarcir 0 custo
do Estado na prestacdo dos servigcos publicos, ao passo que 0S pregcos serao
sempre calculados levando-se em conta também o lucro do prestador do servico,
que, todavia, devem ser médicos.

Por essa razdo é que nos servigos prestados por concessionarios (exploracao
de linhas de transporte rodoviario, por exemplo), o poder publico concedente para
autorizar o aumento da passagem de Onibus (que juridicamente é tarifa) precisa ser
convencido do aumento do custo na prestagdo desse servico para autorizar o
repasse aos usuarios. Por essa razdo é que pode-se identificar a tarifa como uma
espécie de preco publico “tabelado”, cujo aumento demanda autorizacdo do poder
concedente.

Ainda com relacdo as receitas derivas, ha que se destacar que além das

taxas existem ainda as chamadas contribuicbes de melhoria (art. 81 e seguintes do

' Sumula 545 STF — Precos de servicos publicos e taxas ndo se confundem, por estas,

diferentemente daqueles, sdo compulsérias e tém sua cobranca condicionada a prévia autorizacédo
orcamentdria, em relacdo a lei que as instituiu. (BRASIL, 1968).
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CTN), cujo pressuposto de validade para instituicdo e cobranca é a realizacdo de
obra publica por qualquer dos entes federados, “da qual decorra valorizacdo
imobiliaria” (caput do art. 81 do CTN). (BRASIL, 1966).

A necessidade de realizacdo de obra publica pelo Estado, que efetivamente
venha a valorizar o imovel do particular, autoriza a cobranga dessa espécie tributaria
e demonstra, por si s6, tratar-se de tributo vinculado.

Com efeito, tal modalidade de receitas publicas estd em desuso posto que 0s
critérios objetivos para sua instituicdo valida sdo de dificil implemento. Dentre esses
critérios pode-se observar que esse tributo somente pode ser cobrado daquele
contribuinte beneficiario da obra publica que valorizou seu imével, e que essa
cobranga tem “como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para
cada imodvel beneficiado”, conforme caput do art. 81 do Cédigo Tributario Nacional.
(BRASIL, 1966).

Como é de dificil afericdo pelo Estado o quantum, exemplificativamente, que a
construgdo de uma praca publica repercute na valorizagdo do imoével particular
circunvizinho, os entes federados, notadamente os municipios, realizam tais obras e
depois procedem ao reajuste do valor venal do imével via atualizagdo do cadastro
imobiliario, o que autoriza concluir que, com o aumento da base de célculo do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e do Imposto Sobre Transmissdo de
Bens Imoveis (ITBI) (valor venal), o municipio em curto espago de tempo tera os
cofres publicos reabastecidos. Esse fato, alids, ndo passou despercebido da
doutrina de Aliomar Baleeiro (2001), que pontuou no sentido de que “Ha, alids, um
imposto sobre a valorizagdo de imdveis, independente de obras publicas, que
oferece particular semelhanga com a contribuigédo de melhoria” (BALEEIRO, 2001, p.
570)

Misabel Derzi na atualizacdo da obra Direito Tributario Brasileiro, de Aliomar
Baleeiro também tece suas consideragfes sobre essa controvertida espécie

tributaria:

[...] em nenhum momento, aceitou-se, entre nds, como limite quantitativo
isolado do tributo, apenas a valorizagédo causada pela obra, ou 0 seu custo.
O dilema custo ou valorizacédo ou beneficio, em nosso Pais, € juridicamente
falso. Alias, a expressdo melhoria, que aderiu a nomenclatura da espécie
tributaria, bem indica que o beneficio (vantagem ou valorizag@o imobiliaria)
Ihe é requisito substancial. (DERZI apud BALEEIRO, 2001, p. 573-574)
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Tém-se ainda os chamados empréstimos compulsorios, e em que pese sua
classificacdo como espécie tributéria, sdo questionados, com fundamento no Direito
Financeiro, se devem ser considerados como receitas publicas, ja que conforme
estudado, sdo meros ingressos, aos quais ndo pode ser atribuido o viés de receita
publica.

Isso porque, o empréstimo compulsério € uma espécie tributaria carregada de
contradicdo em seu proprio nomen iuris. Ora, se o0 contrato de empréstimo
pressupde necessariamente o aspecto volitivo do proprietario do bem no sentido de
anuir com a cessao deste, conforme se depreende das suas espécies (comodato e
mutuo), consoante disciplinado pelos arts. 579 a 592 do Cadigo Civil, o que se dizer
da an6mala figura do empréstimo obrigatdrio.

O fato de ser compulsério se por um lado desnatura o contrato de
empréstimo, por outro refor¢ca sua indole tributéria, j& que a compulsoriedade é
elemento essencial do préprio conceito de tributo, conforme redacédo do art. 3° do
Cédigo Tributério Nacional, segundo a qual “tributo € toda prestagdo pecuniaria
compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua
sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”. (BRASIL, 1966).

Os empréstimos compulsorios, cuja competéncia para instituicdo e cobrancga
é privativa da Unido conforme caput do art. 148 da CR/88, quanto & periodicidade
sdo considerados receitas extraordindrias, ja que destinados a custear despesas
emergenciais ou extraordinarias.

A natureza de tributo também vinculado, percebe-se pela simples leitura do
paragrafo Unico do proprio art. 148 da CRFB, que estabelece que “A aplicacdo dos
recursos provenientes de empréstimo compulsério serd vinculada a despesa que
fundamentou sua instituicdo”. (BRASIL, 1988).

N&o obstante as anomalias j& debatidas sobre essa espécie tributéria, o fato é
que se a compulsoriedade sob a otica da legislagdo civil desnatura o contrato de
empréstimo, por outro lado o fato de obrigatoriamente ter de ser restituido reforca
essa natureza, conforme previsdo constante do paragrafo Unico do art. 15 do Cédigo

Tributario Nacional*?.

2 Art. 15 Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir empréstimos

compulsorios:
Paragrafo Unico: A lei fixara obrigatoriamente o prazo do empréstimo e as condi¢cfes de seu resgate,
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Nesse aspecto a doutrina de Roque Antdnio Carrazza (2006):

Se a lei que instituir empréstimo compulsorio ndo previr a devolucao integral
do produto de sua arrecadacdo, sera inconstitucional, por ensejar um
confisco, vedado pelo art. 150, IV, do Texto Supremo.

Por muito maior razdo sera inconstitucional a interpretacdo da lei que
instituiu 0 empréstimo compulsério que levar, direta ou indiretamente, a sua
nao-restituicdo. (CARRAZZA, 2006, p. 542)

Finalmente, no que diz respeito as receitas derivadas vinculadas, destacam-
se as contribuicbes gerais (art. 149 da CR/88), que se dividem em contribuicoes
sociais, de interesse das categorias profissionais e econdmicas e de intervengéo no
dominio econdmico.

As mais conhecidas, as contribuigbes sociais, permitem a identificacdo da
natureza tributaria vinculada, pela simples leitura do disposto no caput art. 194 da
CF, que determina serem tais contribuicbes “destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”. (BRASIL, 1988).

Ja o art. 195 da CR/88 estabelece que o custeio da seguridade social (que
compreende saude, previdéncia e assisténcia) sera feito por toda a sociedade, direta
e indiretamente por meio das contribuigcdes sociais previstas nos incisos | a IV desse
dispositivo constitucional'®. Patente, pois, sua natureza tributaria (dada a existéncia
de compulsoriedade) e vinculada.

Também em relacdo as contribuices gerais, destacam-se as contribuicoes
de interesse de categorias profissionais ou econémicas, previstas no art. 149 da
Constituicdo Federal, conceituadas por Ricardo Lobo Torres (2006), nos seguintes

termos:

As contribui¢cBes instituidas no interesse de categorias profissionais séo
devidas pelo beneficio especial auferido pelo contribuinte que participa do

observando, no que for aplicavel, o disposto nesta Lei. (BRASIL, 1966).

18 Art. 195 A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuices sociais:

| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a
pessoa fisica que Ihe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

c) o lucro.

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e pensédo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

Il - sobre a receita de concursos de prognésticos;

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. (BRASIL, 1988).
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grupo profissional em favor do qual se desenvolve a atividade indivisivel do
Estado. Compreendem, entre outras, as contribuicbes para a Ordem dos
Advogados, Conselhos Federais de Medicina, de Farmacia, Ordem dos
Mdsicos, que se destinam a financiar a atividade de controle e disciplina do
exercicio da profissao.

As contribuicBes profissionais eram cobradas como ingressos parafiscais
até a CF 1967. Com a Emenda Constitucional n°® 1, de 1969, que as incluiu
no art. 21, § 29 item |, ganharam estatura tributaria, situacdo que
permaneceu no texto atual.

Destinando-se a defesa dos direitos fundamentais, entre os quais se
encontra o livre exercicio da profissdo, e revertendo para os cofres das
autarquias federais, a contribuicdo profissional, ao contrario da social e da
econdmica, tem natureza tipicamente tributaria.

S6 a Unido compete instituir as contribui¢cdes profissionais. (TORRES, 2006,
p. 421-422)

A observagdo na parte final da manifestagdo de Ricardo Lobo Torres, no
sentido de que as contribuicdes sociais ndo possuem natureza tributaria é
posicionamento isolado e foi objeto de critica por Régis Fernandes de Oliveira por
reconhecer a natureza tributéria dessas exa¢des (TORRES, 2006, p. 140).

Finalmente, ha que se destacar dentre as contribuicdes gerais, as chamadas
Contribuicdes de Intervengcdo no Dominio Econdmico (CIDE), ressaltando desde
logo a analise feita por Roque Carrazza acerca da compreensdo do termo “dominio

econdbmico™:

Salientamos que, neste contexto, dominio econdémico € o campo reservado
a atuacdo do setor privado, vale dizer, ao desempenho da atividade
econdmica em sentido estrito.

Portanto, por meio de contribui¢cdes de intervencéo no dominio econémico a
Unido usa de institutos tributarios para direcionar os contribuintes a certos
comportamentos, comissivos ou omissivos, Uteis ao interesse coletivo. O
gue estamos pretendendo significar € que devem, necessariamente, ser
utilizadas como instrumento de extrafiscalidade.

Ao criar tais exacdes, a Unido, segundo a licdo escorreita de Misabel Derzi,
deve levar em conta “os principios gerais da atividade econbmica”,
arrolados e disciplinados nos arts. 170 e 181 da CF. S&o estes principios
qgue tracam o perfil da intervencdo estatal no dominio econdmico. Assim a
intervencdo no dominio econdmico podera dar-se para assegurar a livre
concorréncia, para defender o consumidor, para preservar o meio ambiente,
para garantir a participacdo dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal no resultado da exploracao, nos respectivos territorios, de recursos
minerais, etc. (CARRAZZA, 2006, p. 562-563)

Ricardo Lobo Torres ao apresentar o conceito de CIDE, acentua sua natureza
vinculativa ao asseverar que referido tributo possui nitida destinagdo constitucional
“as atividades de intervencao no dominio econémico, consubstanciadas nas funcdes
de fiscalizagéo, incentivo e planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado
(art. 174 da CF).” (TORRES, 2006, p. 416-417).
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Adiante em suas consideragdes sobre essa controvertida modalidade de
tributac@o pelo Estado, o autor traz a discussdo importantes aspectos relativos a
natureza juridica e ao histdrico dessa espécie tributaria no pais, que revelam ser a
CIDE uma modalidade de intervencéo indireta do Estado voltada para a efetivagéo
da CRFB:

A intervencdo econdmica no Brasil, coincidindo com o movimento da
globalizagdo, passa por duas fases distintas nas Ultimas décadas: a do
Estado-Empresario ou Estado de Bem-estar Social, até o final dos anos 80,
aproximadamente, que promove a intervencdo direta (por suas empresas)
ou indireta (por excesso de regulamentacdo da atividade dos particulares); a
do Estado Democratico de Direito ou Estado Subsidiario, que simplesmente
regula e garante as condicbes da concorréncia e do consumo e que
aparece a contar dos anos 90. Na primeira fase, do intervencionismo
paternalista, inimeras foram as contribuicdes econdmicas instituidas e que
ja comecam a desaparecer: taxa de renovacdo da marinha mercante (Lei n°
3.381, de 24.4.58), mais tarde substituida pelo adicional ao frete para
renovacdo da marinha mercante (DL 1.142, de 30.12.70); a taxa de
melhoramentos de portos (DL 8.311/45 e Lei 3.421/58), ulteriormente
considerada verdadeira taxa pelo STF (RTJ 127/616); contribuicdo para o
desenvolvimento da industria cinematografica e contribuicdo ingresso-
padrédo para cinema (DL 43, de 18.11.66; Lei 6.281/75; DL 1.891/81);
adicional de tarifa portuaria (ATP), criado pela Lei 7.700, de 21.12.88 e ja
extinto pela Lei 9.309, de 2.10.96, julgado constitucional pelo STF (RE
218.061, RDDT 70:165). Na outra fase, do periodo da privatizacdo e da
desregulamentacao, iniciado no Governo Collor e fortalecido no Governo
Fernando Henrique, revogam-se diversas contribuicdes e criam-se outras,
agora destinadas a controlar o abuso do poder econdmico, zelar pela
concorréncia, estabilizar precos, transformar em consumidores as
populacGes marginalizadas, promover o avango tecnoldgico da economia,
de que sdo exemplos: Fundo de Universalizacdo dos Servicos de
Telecomunicagdes — FUST (Lei n® 9.998, de 17.8.2000); Fundo para o
Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomunicacbes — FUNTTEL (Lei
10.052, de 28.11.00); Programa de Estimulo a Integracdo Universidade-
Empresa para o Apoio a Inovacgéo (Lei 10.168, de 29.12.00); a CIDE do
Petroleo (art. 177, 8§ 4°, da CF, introduzido pela EC 33/01 e Lei n° 10.336,
de 19.12.01). (TORRES, 2006, p. 418-419)

Feito na precedéncia o estudo das chamadas receitas originarias, e também
analisadas nesse topico as chamadas receitas derivadas, com o término dessa
classificagdo busca-se supedaneo para a adequada interpretacdo da natureza
juridica da CFEM, e o possivel enquadramento dessa receita publica dentre aquelas

modalidades de receitas examinadas.
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3.3 A natureza juridica da compensacéo financeira pela exploracdo mineral
(CFEM)

Depois de elaborado o conceito de atividade financeira buscou-se no presente
estudo a andlise das fontes possiveis de recursos que permitam ao Estado levar a
cabo sua finalidade. Como j& afirmado, a implementacdo de politicas publicas que
visem o interesse da coletividade a fim de se efetivar a CR/88 pressupde a
necessaria obtencdo de receitas para a geragdo das correspondentes despesas.

Nos termos em que verificado duas sdo essas importantes fontes de
abastecimento dos cofres publicos: Suas préprias fontes (receitas originarias) e as
fontes de terceiros (receitas derivadas ou tributarias).

Essa classificacdo teve por escopo contribuir para que se responda a
seguinte indagacdo: A CFEM é espécie de receita originaria ou derivada, ou ndo se
enquadra em nenhuma dessas modalidades de receitas?

A superacdo desse embate é imprescindivel, pois, como verificado na
precedéncia, na hipétese de se admitir a natureza tributaria da CFEM, ha que se
levar em consideragédo a possibilidade - ou impossibilidade - de estar vinculada a
alguma despesa ou contrapartida especifica por parte do Estado.

Por outro lado, ao se admitir tratar-se de receita origindria do proprio
patrimbnio estatal, surge ao intérprete a faculdade de concluir que ndo havera
vinculacdo a nenhuma atuacdo estatal especifica, havendo, pois, grau maior de
liberdade para o administrador publico no emprego dessa fonte de abastecimento
dos cofres publicos.

Como ponto de partida para andlise da natureza juridica da CFEM, e nos
termos do art. 20, IX da Constituicdo Federal®, destaque-se que a Uni&o é a titular
da propriedade dos recursos minerais, inclusive os do subsolo, cumprindo esclarecer
que a legislagdo brasileira, trata, como distintas, a propriedade do solo e dos

recursos minerais nele encontrados, conforme caput do art. 176, que estabelece:

Art. 176. As jazidas, em lavra ou nao, e demais recursos minerais € 0s
potenciais de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo,
para efeito de exploracéo e aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida
ao concessionario a propriedade do produto da lavra.

14 Art. 20 S&o bens da Uni&o.
IX — os recursos minerais, inclusive os do subsolo. (BRASIL, 1988).
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§ 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos
potenciais a que se refere o “caput” deste artigo somente poderdo ser
efetuados mediante autorizacdo ou concessao da Unido, no interesse
nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que
tenha sua sede e administracdo no Pais, na forma da lei, que estabelecera
as condicdes especificas quando essas atividades se desenvolverem em
faixa de fronteira ou terras indigenas. (BRASIL, 1988)

A respeito do tema, esclarece Washington Peluso Albino de Souza (1992) na

classica obra de obrigatéria leitura, Primeiras Linhas de Direito Econdmico, que:

Os recursos minerais estdo consignados no art. 176 da Carta de 1988, com
a peculiaridade de constituirem “propriedade distinta da do solo para fins de
exploracdo ou aproveitamento”. A figura desta distincdo da propriedade
adotada pelo legislador constituinte baseia-se no fato de ter como diferentes
0 “bem econdmico” constituido pelo “solo”, para efeito de exploracdo agro-
industrial, e 0 bem econdmico “recurso mineral”, que embora nele situado,
ndo deve com ele ser confundido.

Se o solo pertence ao particular, o recurso mineral, ao contrario, pertence a
Unido, segundo o préprio texto constitucional, o que se confirma na
combinacao deste, com o disposto no art. 20, 1X, que declara aos recursos
minerais, inclusive os do subsolo, como propriedade da Unido. N&o
obstante é garantida ao concessionario a propriedade do produto da “lavra”
e, ao proprietario do solo, a participacéo no resultado da mesma (art. 176,
paragr. 2°). Como se V&, o recurso mineral pertence a Unido que autoriza ou
concede a sua exploracdo ou aproveitamento ao particular, brasileiro, ou
empresa brasileira de capital nacional, ainda ndo se confundindo este com o
proprietario do solo.” (SOUZA, 1992, p. 275-276)

Dessa forma, o cotejo do disposto no art. 20, IX com o art. 176, § 1° da

CR/88, reforca o argumento daqueles que defendem a titularidade da Unido como

detentora desses bens publicos naturais.

Aqueles que se propuserem a empreender nessa atividade econdmica de

exploragdo dos recursos minerais e 0s potenciais dos recursos hidricos serdo

devedores em contrapartida ao pagamento da receita publica estabelecida no art.

20, 8 1° do Texto Constitucional, que dispde:

Art. 20. S&o bens da Uniao:

§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido,
participacdo no resultado da exploracdo de petréleo 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 econdmica exclusiva, ou compensac¢do financeira por
essa exploracdo. (BRASIL, 1988)

Pela leitura do dispositivo constitucional supra transcrito, percebe-se que a

Constituicdo Federal estabeleceu duas modalidades de receitas publicas, que néo
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poderdo ser exigidas de forma simultanea, dado o emprego da conjungéo “ou” que
designa a ideia de alternativa.

Logo, ndo obstante tratar-se de bens da Uni&o, é assegurado aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios uma participagdo no resultado da exploracéo
desses bens, ou, alternativamente, uma compensagao financeira por essa
exploragdo. Enfim, ou os entes federados e os 6rgdos da administracdo direta da
Uni&o recebem parte do resultado da exploragéo, ou serdo compensados por essa
exploracéo.

Atento a essa duplicidade de receitas, Régis Fernandes de Oliveira (2006)
critica a técnica legislativa do constituinte, por entender que o legislador quis
alcancar a mesma finalidade, valendo-se, contudo, de expressodes distintas. Confira-

se suas colocacdes nesse sentido:

Cremos que o constituinte ndo foi técnico ou juridicamente preciso, ao
utilizar os termos constantes do § 1° do art. 20 da Constituicdo. Ambos
quiseram referir-se a mesma coisa, ou seja, quando houver a exploracédo
mineral ou de energia elétrica, dos resultados financeiros dai advindos
havera a divisdo (partilha ou compensacao) entre os entes federados. Nao
haveria como disciplinar nova partilha, por outra lei, de forma a ensejar
participacdo, uma vez que a Lei 7.990/89 fala em compensacdo, mas
disp6e sobre partilha. Nem por outro motivo € que fala em producéo
particular, onde nao ha se falar em compensacdo, mas ha participacao no
faturamento por parte dos entes federativos. Logo, entendemos que o
constituinte utilizou duas palavras, sem dar-lhes contetdo especifico e
juridico, querendo dizer que, nas hipéteses mencionadas, havera divisdo
dos resultados da exploracdo. (OLIVEIRA, 2006, p. 219-220)

A interpretagéo do disposto no art. 20, § 1° da CR/88 tem sido alvo das mais
dissonantes conclusdes doutrinérias, conforme passaremos a analisar.

Inicialmente, Alberto Xavier (1998) em artigo intitulado Natureza Juridica e
Ambito de Incidéncia da Compensacdo Financeira por Exploracdo de Recursos
Minerais, defende a natureza de receita publica derivada (tributaria). Em defesa de
seu posicionamento, que nao encontrou eco nem na jurisprudéncia, tampouco nos
demais doutrinadores estudados, assevera Alberto Xavier (1998) que as receitas
previstas no § 1° do art. 20 da CRFB enquadram-se no conceito de tributo previsto
no art. 3° do CTN, e que o fato de serem denominadas de “compensacao financeira”
e de “participagdo nos resultados da exploracdo” ndo as desnatura com sendo
verdadeiros tributos, j& que o proprio art. 4° do CTN determina ser irrelevante a

nomenclatura de determinada receita para que se identifique sua natureza.
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Adiante em suas consideragdes, e buscando suporte para enquadramento da
CFEM em uma das espécies tributarias estudadas, Alberto Xavier (1998) defende
nao tratar-se de taxa, vez que néo “ocorre a prestagdo, pela Administragcdo, de um
servigo publico especifico e divisivel, mas a atribuicdo de um direito a utilizar bem do
dominio puablico” (1998, p. 13). Também o0 autor nega a natureza compensatoria

dessa receita, ao defender que:

Entre nos, influenciado pela expressédo “compensacédo financeira” alguns
autores, sustentaram que a figura juridica em causa revestia a natureza de
um dever de indenizacao “pela perda de recursos naturais situados em seus
territdrios, ou de contraprestacdo pelas despesas que as empresas
exploradoras de recursos naturais causasse aos poderes publicos, que se
véem na contingéncia de garantir a infra-estrutura de bens e servicos e a
assisténcia a populagfes envolvidas em atividades econémicas de grande
porte. [...]

N&o podemos aderir a esta construcao, que assenta em ponderacfes pré-
juridicas, de indole politica ou sociolégica, e nao na analise da natureza
técnico-juridica do instituto em causa.

Em primeiro lugar, porque a expressao “compensacado financeira” ndo esta,
na Constituicdo, conexa com qualquer idéia de dano sofrido por entidades
publicas, mas sim com a de uma prestacao patrimonial que visa a substituir
0 mecanismo de participacdo nos resultados da exploracdo, caso a lei
ordinaria tenha preferido ndo adotéa-lo. [...]

Em segundo lugar a afirmacéo de Lobo Torres de que ocorre uma “perda de
recursos naturais situados em seus territorios”, € juridicamente incorreta,
uma vez que o dominio dos recursos minerais pertence exclusivamente a
Unido, pelo que néo teria qualquer fundamento a atribuicdo de um direito a
indenizacdo a outros entes politicos ndo titulares dos bens em causa.

Em terceiro lugar, ndo vislumbramos como se possa falar em prejuizo da
Unido decorrente de “perda” dos recursos minerais que constituem seus
bens proprios, quando a Unica razdo de ser da atribuicdo da propriedade
federal sobre tais recursos € precisamente a de assegurar a sua exploracédo
ordenada e racional pelos particulares. Ao invés de perda, o0 que ocorre é
uma valorizagdo econdbmica de recursos pela sua extracdo e
beneficiamento. (XAVIER, 1998, p. 14-15)

Finalmente, buscando justificar que a CFEM é tributo da espécie imposto,
Alberto Xavier (1998) analisa a legislagdo infraconstitucional que instituiu a
compensagéo financeira e por vislumbrar nessa legislagdo (Lei 7.990/89 - (BRASIL,
1989 e Lei n° 8.001/90 - BRASIL, 1990) elementos tipicos da chamada regra matriz
de incidéncia tributéria, tais como, contribuinte (empreséario que explora o minério),
aliquota (até 3%), base de calculo (faturamento liquido) e fato gerador (venda do
produto mineral), defende que “Os elementos essenciais do imposto em causa
encontram-se definidos explicita ou implicitamente nos preceitos legais atras
referidos.” (XAVIER, 1998, p. 16) razdo pela qual a CFEM é considerada tributo da

espécie imposto.
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Contrariamente a esse posicionamento h&d que se destacar a tese
apresentada em 2010 por Fernanda Guimardes Hernandez, doutora em Direito
Econdmico e Financeiro pela Universidade de S&o Paulo, intitulada Compensagéo
Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais: Regra Matriz de Incidéncia, que
defende a aplicacdo da regra matriz de incidéncia (aspectos pessoal, temporal,
territorial, quantitativo e material) mesmo para receitas néo tributarias, ou seja, o fato
de uma receita possuir elementos tipicos da regra matriz ndo autoriza concluir tratar-
se de receita tributaria.

Assim, nao é pelo fato de se verificar na CFEM a existéncia desses elementos
tipicos dos tributos, como por exemplo, o aspecto pessoal (sujeito ativo: Unido e
sujeito passivo: sociedade empresaria que explora 0S recursos minerais) ou o
aspecto territorial (todo o territério nacional), que determinada receita torna-se
tributéria. A utilizacdo da metodologia desenvolvida por Paulo de Barros Carvalho,
denominada regra matriz de incidéncia, € aplicavel também as demais obrigacdes
pecunidrias de outra natureza, que ndo apenas a tributaria, conforme defende
Fernanda Guimardes Hernandez (2010) em sua tese, restando refutado, pois, 0
posicionamento de Alberto Xavier.

Ainda reforgcando seus argumentos contrarios a natureza tributaria da CFEM,

Fernanda Guimardes Hernandez (2010) conclui que:

Isso porque para uma obrigacdo pecuniaria se caracterizar como de
natureza tributaria deve propiciar uma receita derivada ao Estado, ou seja, 0
particular gera riqueza, e, apos, transfere parte desta ao ente publico, nos
termos em que a prestacdo for instituida pela Constituicdo Federal e pela
legislacao infraconstitucional.

Sendo a receita — sob o prisma da pessoa que a ocasiona — originaria, isto
€, oriunda da exploragdo de recursos naturais da Unido, ou do emprego do
patrim6nio mobilidario ou imobiliario desta, ou do exercicio de atividade
econdmica por pessoa juridica de direito publico interno, ndo ha tributo.
(HERNANDEZ, 2010, p. 266).

Cumpre trazer também & discussdo os apontamentos de Luis Eduardo
Schoueri (2012), professor titular de Direito Tributario da Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo (USP), que se dedicou a andlise dos posicionamentos
divergentes daqueles que se propuseram a identificar a natureza juridica da
compensagédo financeira pela exploragdo mineral (CFEM), concluindo tratar-se de

receita originéria.
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Com relagdo a citada compensagcdo, muito se discute acerca de sua
natureza, tendo em vista que o legislador ordinario utilizou-se de termos do
Direito Tributario, tais como “fato gerador” e “langamento”, podendo fazer
crer que se trataria esta compensacao de um tributo. O argumento deve ser
rejeitado, ja que ndo é o nome, mas o regime juridico, que define a natureza
de um instituto.

N&o sendo a referida compensacao um tributo, surge a questdo quanto a
sua natureza, surgindo a possibilidade de se defender possuir a exacéo
natureza contratual: ela seria devida pelo concessionario em funcdo do
contrato de concessdo firmado com a Unido. Esse raciocinio deve ser
afastado de pronto, jA que sua exigéncia independe de acordo entre as
partes; o seu pagamento € devido por determinacdo constitucional, e de
acordo com parametros fixados em lei ordinaria.

Outra posicéo adotada é a de que a CFEM possui hatureza indenizatéria. E
o que defende, dentre outros, Regina Helena Costa. Para a autora, Estados,
Distrito Federal, Municipios e 6rgdos da administracdo direta da Unido sao
partes estranhas ao contrato de concessdo, mas que tém garantido o
ressarcimento em decorréncia da exploragdo mineral ocorrida em seu
territério. O carater indenizatério da compensacéo financeira em comento,
portanto, decorreria do prejuizo sofrido pelos entes que sofrem a exploragéo
mineral em seu territério. (SHOUERI, 2012, p. 124)

Régis Fernandes de Oliveira (2006) também manifesta seu posicionamento

no que respeita & natureza juridica da CFEM, reconhecendo a grande controvérsia

existente, e a necessidade de superagdo desse entrave para seguranga quanto ao

regime juridico aplicavel a essas receitas.

Com efeito, o autor faz um apanhado das opinibes expressadas por juristas

que se debrucaram sobre o tema, apresentando suas consideragbes sobre a

natureza juridica da CFEM no seguinte sentido:

Pode-se pensar que se cuide de tributo. Como ensinava GERALDO
ATALIBA, toda vez que alguém se depare com “uma situacdo em que
alguém esteja colocado na contingéncia de ter o comportamento especifico
de dar dinheiro ao Estado (ou entidade dele delegado por lei, devera

inicialmente verificar se se trata de: a) multa; b) obrigacdo convencional; c)
indenizacéo por dano; d) tributo”.

ALBERTO XAVIER sustenta tratar-se de tributo. No mesmo sentido a
posicao de ROQUE CARRAZZA ao afirmar que “a lei obrigara a pessoa ou
a empresa que explora, mediante autorizagdo ou concessao, 0S recursos
minerais, a pagar esta compensacao, mas por meio de tributo.

Tal posicdo afirma que, em havendo uma obrigacéo legal de pagamento, de
tributo se cuida. No entanto, como bem salientou KIYOSHI HARADA, ndo
se pode ai ver imposto, se ha contraprestacao pela exploracdo de bens
pertencentes a Unido.

No mesmo sentido AURELIO PITANGA SEIXAS FILHO gquando afirma que
0 que “descaracteriza totalmente a compensacdo financeira de ser um
tributo (ou contribuicdo para intervencdo no dominio econémico) é que a
causa de seu pagamento € a exploracdo (lavra, extracdo, industrializacéo e
venda) de um bem publico, de um bem pertencente a Uniéo, e ndo a venda
ou circulacéo econémica de uma mercadoria ou produto de propriedade do
explorador do bem publico.[...]

Resta a indenizacdo por dano, a que alude ATALIBA que, no caso, &
presumido. Em verdade, a construcdo de usinas para producdo de energia
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elétrica envolvera tomada de territérios de Municipio e Estados, remocao de
grandes quantidades de terra, problemas sérios ou eventuais de impacto
ambiental, danos possiveis a jusante, quica preocupacdes com 0 eco-
sistema, etc.. (OLIVEIRA, 2006, p. 215-217).

Enfrentando, pois, a controvérsia existente, Régis Fernandes de Oliveira
(2006) firma posi¢cdo no sentido de tratar-se de receita patrimonial originaria de
cunho indenizatdrio ressaltando, porém, que o dever de indenizar ndo decorre de um
ato ilicito cometido pelo particular que se disp8e a explorar esses recursos minerais.

Continuando a argumentacdo em prol do solido posicionamento defendido,
Régis Fernandes de Oliveira (2006) apresenta ainda as seguintes consideragfes

que reforcam sua convic¢ao quanto a natureza indenizat6ria da CFEM:

Tratando-se de bem publico da Unido, que pode e deve explora-lo, este
ente federativo vé-se na contingéncia, em decorréncia de obrigacao legal,
de repartir as receitas que dai advém. Cuida-se, pois, de exploracéo
patrimonial licita, que onera outros entes federativos, pela construcao de
obras de arte. Da exploracao de seu bem, a Unido aufere rendimentos que,
por previsao constitucional, deve repartir com os demais entes federativos.
H4, pois, que se bipartir a analise do dispositivo constitucional. Ao falar o 8§
1° do art. 20 da Constituicdo da Republica em participagdo, estabeleceu
uma receita patrimonial originaria dos bens da Unido e, por determinacao
constitucional, deve haver uma partilha dos recursos dai auferidos, na forma
legal.

Ao falar o mesmo texto em compensacao financeira pressupde que, em
decorréncia de tal exploragdo, ha causado danos ao Estado e Municipio, em
gue se situa a exploracao patrimonial e, pois, a compensacao destina-se a
indenizar eventuais prejuizos ocasionados. Importante observar-se que se
cuida de indenizacao decorrente de ato licito do Poder Publico. Como é
obrigado a extrair de seus bens, de acordo com nosso entendimento ja
manifestado em outro texto, todas suas potencialidades, pode causar dano
e, em contrapartida, fica obrigado a efetuar compensacao financeira, na
diccao constitucional. A reparacdo, entdo, far-se-4 de acordo com as
normas da legislacéo civil apropriada. (OLIVEIRA, 2006, p. 217-218)

Com efeito, a indenizagdo segundo entendimento de Régis Fernandes de
Oliveira (2006), também amparado em posicionamento jurisprudencial do Supremo
Tribunal Federal (STF) n&o decorre da exploragdo mineral em si, mas dos efeitos
nocivos que a atividade gera no entorno em que estabelecida. (BRASIL, RE n.
228.800/DF, 2001).

Em seu voto, o Ministro Relator Sepulveda Pertence posicionou-se pela
natureza compensatoria da CFEM, j& que os impactos decorrentes da instalacdo da
atividade mineradora ou da extragdo de petr6leo nas municipalidades sdo inumeros,
indo desde problemas de cunho ambiental a problemas sociais e econdmicos em

razdo do repentino aumento populacional e da demanda destes cidadaos por
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servigos publicos. (BRASIL, RE n. 228.800/DF, 2001).

Afastando desde logo em seu voto a natureza tributaria ja que “O tratar-se de
prestacdo pecuniaria compulsoéria instituida por lei ndo faz necessariamente um
tributo da participagdo nos resultados ou da compensacgédo financeira cogitadas.”,

Sepulveda Pertence ressalta que:

Essa compensacao financeira ha que ser entendida em seu sentido vulgar
de mecanismo destinado a recompor uma perda, sendo, pois, essa perda, 0
pressuposto e a medida da obrigacao do explorador.

A que espécie de perda, porém, se refere implicitamente a Constituicdo?
N&o, certamente, a perda dos recursos minerais em favor do explorador,
pois, nesse caso, a compensacdo financeira, para compensa-la
efetivamente, haveria de corresponder a totalidade dos recursos minerais
explorados — 0 que inviabilizaria a sua exploracdo econdmica privada. Nem
corresponde, muito menos, a “perda” dos potenciais de energia elétrica,
gue, sendo inesgotaveis, ndo sofrem qualquer diminuicdo ao serem
explorados. Em todo caso, ndo seria légico compensar os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios pela perda de bens que nao lhes
pertencem, mas exclusivamente a Uniéo.

A compensacéo financeira se vincula, a meu ver, ndo a exploracdo em si,
mas aos problemas que gera. (BRASIL, RE n. 228.800/DF, 2001)

Ora, como visto ndo se pode olvidar que a atividade mineradora é
essencialmente impactante, poluidora e destrutiva no sentido de extrair recursos néo
renovaveis, se valendo para tanto de severas intervengdes no meio ambiente e nos
municipios nos quais se instala, que justificam a indenizacéo aos entes federados.

Esse também é o entendimento de Regina Helena Costa (1997), livre-docente
em Direito Tributario na Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catdlica de
Sao Paulo (PUC/SP), que em artigo intitulado A Natureza Juridica da Compensacéao
Financeira pela Exploragcdo de Recursos Minerais, também se posicionou pela

natureza indenizatoria da CFEM, mediante os seguintes fundamentos:

O preceito inscrito no artigo 20, § 1°, da Lei Maior é novidade constitucional.
Entendo que a ratio do mesmo foi a de garantir, as pessoas mencionadas,
ressarcimento pela exploracdo de petrdleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de outros recursos
minerais nos respectivos territérios, sob a forma de participacdo no
resultado dessa exploracéo ou compensacao financeira.

Certamente supondo mais complexa a disciplina da participacdo no
resultado da exploracdo, o legislador optou por regulamentar a
compensacao financeira, cuja natureza juridica suscita indagacdes. Uma
primeira teoria seria a de que tal prestacao teria natureza tributaria.

E preciso lembrar a adverténcia da mais abalizada doutrina, para a qual a
definicdo legal de tributo, contida no artigo 3° do CTN, conquanto didatica,
ndo pode alargar, reduzir ou modificar o conceito de tributo, que é
constitucional (cf. Geraldo Ataliba, Hipotese de incidéncia tributéaria, 4. ed.,
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S&o Paulo, Revista dos Tribunais, 1990, p. 29). Por outro lado, ndo deve
impressionar o fato de que o regulamento regente da compensacdo
financeira (Decreto n. 1/91) utilize, por vezes, termos proprios do direito
tributario, tais como fato gerador (art. 15) e langamento (art. 16).

Como sabido, as palavras sdo meros rotulos, sendo irrelevantes para
determinar a natureza juridica de dado instituto, importando, para esse fim,
0 regime normativo ao qual o mesmo esta submetido e que, in casu, ndo € o
fiscal, como adiante se vera.

Outra tese seria a de que a compensacgédo financeira pela exploracdo de
recursos minerais tem fundo contratual.

Entendemos, também, equivocada tal orientacdo. Cremos ndo ser preciso
adentrar a antiga polémica relativa a natureza juridica da concessao em si,
se contrato ou ato administrativo, para que a compensagao financeira possa
ter sua natureza juridica apreciada, até porque se cuida de instituto
absolutamente novo no direito patrio.

Nessa linha de raciocinio, ndo se pode concluir que a compensacao
financeira seja uma imposicdo contratual, pelo simples fato de que sua
exigéncia independe de qualquer tratativa entre as partes interessadas para
gue seja devida.

Em verdade, é ela uma imposicao constitucional, cujo perfil é delineado pela
lei ordinaria. Assim, havendo exploracdo de petréleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais, assegura-se aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios e 6rgdos da Administracdo Direta da Unido, participacdo nos
lucros ou compensacao financeira por essa exploragcdo. Veja-se que tais
pessoas sdo estranhas as partes envolvidas na prépria concessao ou
autorizacdo para a exploracdo desses recursos, mas tém garantido, de uma
forma ou outra, o ressarcimento, se a exploracao ocorrer em seu territério.
De tudo quanto foi exposto, entendo que a compensacdo financeira
constitucionalmente prevista possui natureza indenizatéria. Ainda que a
propriedade dos recursos minerais, inclusive os do subsolo pertenca a
Unido (art. 20, 1X), pressupde a Lei Maior um prejuizo para aquela pessoa
em cujo territorio se dé a respectiva exploracao. (COSTA, 1997, p. 151)

Nao ha como afastar ainda o fato de que a propria norma juridica (Lei n.
7.990/89) que regulamentou o dispositivo constitucional (art. 20, 8§ 19
declaradamente optou pelo regime de “compensacéo financeira” em substituicdo a
outra possibilidade de remunerar os entes federados que é a “participacdo no
resultado da explorac¢é@o”, hipotese essa constante da Lei n. 12.351/2010 (BRASIL,
2010), na redagao dada pela Lei n. 12.734/2012 (BRASIL, 2012), que criou um
sistema de “partilha” do petroleo extraido em areas do pré-sal, do qual participaréo
todos os entes federados.

Aderimos, portanto, aos posicionamentos que defendem tratar-se a
compensacéo financeira pela exploragdo mineral como receita patrimonial originaria
da Unido, repartida com os demais entes federados nos quais ocorra essa
exploragdo, como forma de indenizagdo pelos danos causados pela atividade

mineradora e pela extin¢cdo futura de uma riqueza ndo renovavel.
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A definicdo no sentido de que os entes federados devem ser indenizados pela
exploracdo dos recursos minerais em seus territorios € importante para que
possamos discutir qual a adequada destinacdo dessas receitas, a fim de se mitigar
os efeitos dos danos causados pela atividade mineradora presente em milhares de
municipios brasileiros e preparar a sociedade local para o desenvolvimento, como

prevencao pelo fim da exploracdo dos minérios.
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4 ASPECTOS GERAIS DA ATIVIDADE MINERADORA

Conforme j& asseverado na introdugdo do presente estudo, segundo dados
do Instituto Brasileiro de Mineragédo (IBRAM, 2008), apresentados na 42 edigéo das
Informacdes e Analises da Economia Mineral Brasileira, a industria da mineragéo
esta presente em mais de 1.500 municipios brasileiros.

O que procuraremos responder a partir do presente momento € se a presenga
da atividade mineradora em tantos municipios brasileiros deve ser vista com bons
olhos ou, lado outro, deve ser motivo de preocupacéo para a sociedade que vive
nessas localidades.

Para reflexé@o inicial cumpre trazer para o debate as consideragdes de Denes
Martins da Costa Lott (2014), na obra intitulada O Fechamento de Mina e a
Utilizagéo da Contribuicdo Financeira por Exploragéo Mineral.

Embora defenda os efeitos econémicos positivos da atividade mineradora
haja vista que “Em 2010 o Minério de Ferro foi o principal produto exportado pelo
Brasil, com participagdo de 10,6% da pauta de exportagdes (Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior in Revista Mercado Comum, Edi¢ao
216, Ano XVIII)” (LOTT, 2014, p. 17), o autor reconhece que a atividade mineradora

ocasiona os seguintes efeitos nas localidades nas quais se instala:

A exploracdo mineral é atividade que impacta a natureza. Nao se pode
produzir minerais sem suprimir vegetacédo e escavar o solo. Outro aspecto
interessante diz respeito ao fato de que o bem mineral existente em uma
determinada jazida nao € infinito e nem tampouco se renova.

Quando se inicia a exploracdo de uma mina, o bem mineral ira se acabar ou
a explotacédo ira se inviabilizar técnica ou economicamente em determinado
momento. (LOTT, 2014, p. 18)

Essas constatagfes apontam para a polémica que € a tarefa de analisar a
atividade mineradora, sobretudo se essa atividade tiver que ser compreendida sob a
Otica do paradigma do Estado Democratico de Direito.

Nesse contexto, ndo basta a atividade ser rentavel economicamente para o
Estado, a fim de que se justifique o seu exercicio, a sua continuidade. E preciso ir
além e identificar em que medida ela contribui para o fortalecimento do Estado
Democratico de Direito, contribuindo para o alcance dos objetivos fundamentais da

Republica Federativa do Brasil, previstos no art. 3° da CR/88.
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Em dezembro de 2012 o IBRAM publicou a 72 edicdo das Informagdes e
Andlises da Economia Mineral Brasileira, ressaltando inicialmente que o saldo da
balanga mineral brasileira foi de US$ 29.550.000.000,00 (vinte e nove bilhdes
quinhentos e cinquenta milhdes de ddlares), considerando as exportagbes de
minerais no montante de U$ 38.689.000.000,00 (trinta e oito bilhGes seiscentos e
oitenta e nove milhdes de dolares norte-americanos) e os US$ 9.139.000.000,00
(nove bilhdes cento e trinta e nove milhdes de ddlares) de importacdes de minérios.
(INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERACAO, 2012).

Dentre esses minerais exportados responsaveis pelo superavit da balanca
mineral brasileira, destacam-se o niébio - cujo Brasil € o principal exportador
mundial, responsavel por 98% das exportacées - e também o minério de ferro,
manganés e bauxita, minerais esses cujas exportagdes fazem com que o Brasil
ocupe o segundo lugar mundial. A Nacdo ainda é a terceira maior exportadora
mundial de grafite e a quarta maior exportadora mundial de rochas ornamentais.
(INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERACAO, 2012).

Relativamente as importa¢cdes minerais, o Brasil possui dependéncia externa
de carvdo metallrgico, enxofre e potassio, cumprindo destacar as seguintes
conclusbes apontadas pelo IBRAM na 72 edicdo das Informagfes e Analises da

Economia Mineral Brasileira:

O Brasil € um importante player na Inddstria Mineral mundial. Todavia, o
Pais ainda é dependente de alguns minerais estratégicos para a economia.
O Brasil € o quarto maior consumidor de fertilizantes do mundo e é
responsavel por somente 2% da produc¢éo mundial. O Pais importa 91% do
potassio e 51% do fosfato necessarios, ambos essenciais para a industria
de fertilizantes. (INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERACAO, 2012, p. 8)

Com relacdo ao minério de ferro, segundo os dados do IBRAM, a producgéo
brasileira em 2012 correspondeu a 17% (dezessete por cento) de toda a produgéo
mundial, fazendo o Brasil ocupar a segunda posi¢cdo mundial nas exportagcdes desse
minério. Ja as reservas brasileiras de minério de ferro correspondem a 11% (onze
por cento) das reservas conhecidas mundialmente (180 bilhdes de toneladas),
fazendo com que o Brasil seja considerado o quinto maior pais em termos de
reservas de minério de ferro, com 29 bilhdes de toneladas. (INSTITUTO
BRASILEIRO DE MINERACAO, 2012).
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Em termos de valores, o minério de ferro é disparado o mineral que maior
receita representa para a economia nacional, correspondendo a 80,10% do total
auferido com as exportagdes dos recursos minerais, ocupando o ouro a segunda
posicdo nesse sentido, com 6,05% e o nidbio representando 4,68% das receitas
obtidas com as exportagdes minerais.

Focando a andlise em termos da participacdo dos estados federados na

producg&o mineral, os dados do IBRAM (2012) apontam as seguintes conclusdes:

Os maiores estados produtores de minérios em 2012, de acordo com o
recolhimento da CFEM — Compensacdo Financeira pela Exploracdo de
Recursos Minerais, sao:

MG (53,2%), PA (28,6%), GO (4,1%), SP (2,8%), BA (2,0%) e outros (9,3%).
Em 2012, a arrecadacdo da CFEM alcancou novo recorde de R$ 1,832
bilhdo. Em 2011 a arrecadacado ja havia sido significativa com R$ 1,540
bilhdo, ou seja, 42,8% superior a de 2010, que foi de R$ 1,078 bilhao.
(INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERACAO, 2012, p. 9)

Como verificado, Minas Gerais é o principal Estado da Na¢do em termos de
mineragao, recebendo, em contrapartida, o correspondente a 53,2% das receitas
pagas pelas mineradoras a titulo de CFEM.

Focando a andlise dos dados apresentados pelo estudo realizado pelo IBRAM
(2012) no minério de ferro, a importancia econémica do Estado de Minas Gerais fica
ainda mais evidente, j& que o Estado € responséavel pela produgdo de 67% do
minério de ferro, acompanhado do Para, responsavel por 29,3% dessa producéo,
sendo que todos os demais estados da federagdo representam apenas 3,7% da
producdo do minério de ferro nacional. (INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERACAO,
2012).

Além de demonstrar que a atividade de mineracdo do ferro esta muito
concentrada no Estado de Minas Gerais, 0 estudo ainda aponta outro dado que
merece ser visto com bastante cautela: A empresa Vale é responsavel por 84,52%
de toda a producdo do minério de ferro nacional, sendo a Samarco responsavel por
6,29% e a CSN representando 5,45%.(INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERA(;AO,
2012).

De antemado a conclusdo é Obvia: Essa importante atividade econbmica,
imprescindivel para o superdvit da balanca mineral brasileira est4 concentrada nas
maos de pouquissimas empresas, destacando-se a Vale, fato esse que reforga os

argumentos dos criticos da privatizacdo dessa empresa. Dentre esses criticos,
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destacam-se as seguintes consideracdes de Régis Fernandes de Oliveira (2006):

O problema da privatizagdo ou nao do patriménio publico ndo é uma
questdo ideoldgica. E problema basicamente financeiro, que vai depender
dos interesses em jogo. A prevaléncia € evidente do interesse publico. O
gue se pode criticar € a forma como foi ela feita, com dilapidacdo do
patrimonio publico. Por exemplo, a venda da Companhia Vale do Rio Doce
foi feita sem qualquer discussdo com a sociedade, de forma acodada,
alienando-se, assim, reservas estratégicas de minerais e transferindo-se ao
patrimbnio particular empresa que, comprovadamente, era bem
administrada e trazia receita ao Poder Publico. (OLIVEIRA, 2006, p. 175)

Retomando a andlise sob o prisma meramente econdmico da atividade de
producdo de minério de ferro, outro aspecto que chama a atencdo para o elevado
grau de concentracao diz respeito aos compradores desse mineral brasileiro.

Isso porque, do total das exportacdes de minério de ferro realizadas em 2012,
somente a China adquiriu o equivalente a 45,78% de todo o montante de minério de
ferro exportado. Para visualizarmos ainda mais essa elevada centralizagdo das
exportacdes, cumpre informar que o segundo maior pais comprador do minério de
ferro brasileiro em 2012 foi o Jap&o, adquirindo o equivalente a 9,71% do minério de
ferro exportado.

Nesse contexto, emerge preocupacdo ndo sO em relacdo ao aparente
monopdlio na producéo e venda do minério de ferro, mas também e, principalmente,
em relagdo a dependéncia que o Brasil passa a ter em relacdo & economia chinesa.
Isso porque, qualquer colapso |a, do outro lado do mundo, repercutira de maneira
indelével na economia brasileira e, de forma concentrada, no Estado de Minas
Gerais, a exemplo da crise econdmica de 2008.

Lamentavelmente esses dados comprovam e reforgam nossa desconfortavel
condicdo de colbnia pés-moderna, exportadora de recursos naturais e dependente
de capital e tecnologia estrangeiros.

Considerando que do total da CFEM devida pelas empresas exploradoras do
minério de ferro, apenas 23% permanecera nos Estados onde o mineral foi extraido,
e que 65% do total da compensacao financeira pela exploragdo mineral ira para os
municipios produtores, cumpre voltar a analise também, e, sobretudo, para a

realidade desses municipios, conforme sera adiante detalhado.
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4.1 Critérios para o célculo da compensacéao financeira pela exploracéo
mineral (CFEM)

Como cedigo, 0s recursos minerais sdo considerados bens publicos da

Unido (art. 20, 1X, CR/88) sendo devido por aqueles que exploram essas riquezas a
chamada CFEM, também prevista no Texto Constitucional (art. 20, § 1° da CR/88).

Ao fazer uma andlise dos recursos minerais como bens publicos, Gilberto

Bercovici (2011) tece interessantes considera¢des no seguinte sentido:

A propriedade publica (estatal) dos meios de produgéo inclui os recursos
naturais, particularmente os minérios e as fontes de energia, por sua
importancia para a economia como um todo. Os recursos naturais também
sdo bens de producéo, caracterizando-se por parte ou totalidade de seus
componentes ndo ser produzida pelo trabalho. Para garantir o controle
publico sobre aspectos essenciais da economia, como as fontes de energia,
eles sdo declarados propriedade da coletividade. Neste sentido, o estudo
dos bens em direito econdmico exige consideracfes distintas daquelas
tratadas pelo direito civil ou pelo direito administrativo, pois ndo pode se
limitar a uma analise formal dos aspectos patrimoniais e de circulacéo, mas
necessita de uma perspectiva muito mais abrangente. (BERCOVICI, 2011,
p. 285-286)

Essa perspectiva abrangente mencionada por Gilberto Bercovici (2011)
reforca a chamada dimensédo prospectiva do Direito EconGmico, que segundo o
professor titular de Direito Econdmico e Economia da Universidade de S&o Paulo

(USP), pode ser conceituada nos seguintes termos:

Ainda em relacao a dimensédo prospectiva, ndo se pode esquecer que, no
direito econdmico, o Estado deve atuar para transformar a sociedade,
promovendo o desenvolvimento. Nesse contexto, o controle estatal e a
atuacdo estatal direta sobre a exploracdo dos recursos minerais e
energéticos sao fundamentais, pois o seu aproveitamento adequado é
condigdo para permitir o desenvolvimento. Esta tarefa do direito econémico
de transformar as estruturas econdmicas e sociais para superar 0
subdesenvolvimento esti relacionada com a necessidade de lidar com o
gue denomino “Desafio Furtadiano”. (BERCOVICI, 2011, p. 13-14)

Reforgando essa linha de raciocinio, Onofre Alves Batista Junior e Fernanda
Alen Gongalves da Silva (2013), em recente artigo cientifico intitulado A Funcgé&o
Social da Exploragéo Mineral no Estado de Minas Gerais, apresentam interpretagéo
condizente, sob a 6tica do Direito Econémico e de sua dimensdo prospectiva, nos

seguintes termos:
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Os minerais no subsolo sdo bens publicos, de propriedade do povo
brasileiro. A CRFB/88 estabelece, em seu inciso IX, art. 20, que 0s recursos
minerais sao bens da Unido. O termo “Unido” empregado no artigo néo diz
respeito a pessoa juridica de direito interno, mas a unidao dos Estados-
Membros, ao representante do Estado Federal soberano. Os recursos
minerais, nesse compasso, sao bens do povo, razdo pela qual cabe a todas
as pessoas politicas proteger e zelar por estas riqguezas (art. 23, Xl da
CRFB/88). (BATISTA JUNIOR; SILVA, 2013, p. 485)

Essa visdo é reforcada na obra O Municipio em Face do Direito Econdémico,

do professor Giovani Clark (2001), que acrescenta ao debate suas valiosas

consideragoes:

Pela Constituicdo Federal, os poderes para o Municipio intervir no dominio
econdmico sao acanhados. Apesar disso, temos um campo fértil de acbes
possiveis, bastando apenas despirmo-nos de nosso conservadorismo
juridico e interpretamos o Texto Constitucional de forma légica.

Em andlise mais detida da Carta Magna de 1988, percebemos que o
legislador constituinte buscou a quebra da eterna centralizacdo de poderes
nas maos da Unido, distribuindo-os entre os Estados-membros e os
Municipios. Objetivou, assim, a democratizacao das relagfes entre eles e a
racionalizacdo e coordenacdo de suas politicas publicas em prol da
sociedade. Entdo, qualquer interpretacdo constitucional deve ser criativa
para atender ao norteamento ‘descentralizador’dos constituintes.

Quanto, ainda, a competéncia do Municipio no dominio econémico, ndo
podemos nos limitar a andlise das competéncias constitucionais da Uniéo,
Estados-membros e Municipios. E importante, também, tratarmos o tema
de forma integrada com a Constituicdo Econémica de 1988, ja que ela,
implicitamente, ainda imp8e comandos de competéncia, quando estipula o
poder/dever do Estado (Comuna) em sua efetivacao, determinando a sua
intervencdo na vida econOmica para tal fim, Analisando-a, ficara, ainda
mais limpida com a competéncia do Municipio para agir na vida econémica.
(CLARK, 2001, p. 102).

Logo, sob a o6tica do Direito Econémico existem fundamentos sélidos que

permitem sustentar que a Constituicdo Federal, ao valer-se do termo Unido como

titular desses bens publicos, a bem da verdade quis referir-se a toda a coletividade,

ai incluidas as demais pessoas juridicas de direito publico interno, como os Estados

propriamente ditos e principalmente os Municipios, maiores destinatarios da CFEM e

por essa razdo 0s maiores preocupados com a adequada destinagdo desses

recursos.

Enfim, como verificado pela soélida doutrina apresentada, é possivel a

interpretacdo do texto constitucional no sentido de que ao tratar-se dos recursos

minerais (que constitui importante reserva estratégica), houve uma preocupacao

com a Republica Federativa do Brasil (formada pela uni@o indissoltvel dos Estados

e Municipios e do Distrito Federal na diccdo do art. 1° da CR/88) como um todo,
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tanto que os maiores destinatarios da CFEM s&o justamente os Estados e os
Municipios, que juntos auferem 88% dessa receita, remanescendo 12% para a
Uniéo.

Em estudo anterior, tivemos a oportunidade de afirmar que a exploragéo por
terceiros dos recursos minerais, que sdo bens publicos dominicais (art. 99, IlI,
Cadigo Civil), sera possivel mediante autorizagdo ou concessao do Poder Publico,
entretanto, além do pagamento do respectivo preco publico para a obtencdo da
correspondente  autorizacdo/concessdo de exploracdo, € obrigacdo do
autorizatario/concessionéario, também o pagamento dos royalties, como forma de
compensagéo financeira. (LUCAS, 2010).

Etimologicamente, a origem da palavra royalties remonta ao termo royal, ou
seja, relativo a realeza (do rei), significando, pois, uma forma de remuneragdo da
nobreza pela exploragéo de recursos em suas terras.

O Novo Dicionario de Direito Econémico da Fundag&o Brasileira de Direito
Econdmico (2010), apresenta o0 conceito de royalty, trazendo as seguintes

significagdes para o termo:

Royalty (II) — etimologicamente, realeza; pessoa ou pessoas reais; direitos
de exploracdo devidos a Coroa. No Direito Econdmico, significa: a) o
pagamento pelo uso da patente ao seu dono ou inventor; b) direito
assegurado ao proprietario de uma patente ou processos tecnolédgicos, no
sentido de receber pagamentos. No direito minerario, corresponde ao
pagamento do dizimo ao proprietario do solo. (FUNDACAO BRASILEIRA
DE DIREITO ECONOMICO, 2010, p. 432)

Trata-se, como visto, de primitiva modalidade de pagamento de direitos sobre

a exploragcdo de recursos em terras alheias, sendo que hodiernamente, como

adiante demonstrado na legislacdo brasileira, o pagamento desses direitos se da
sob a rubrica de CFEM, e séo pagos conforme abaixo detalhado.

Em se tratando da exploracdo de recurso mineral, o pagamento da

compensagéo financeira foi regulamentado pela Lei n. 7.990/89, que em seu art. 6°

determina:

Art. 6° A compensacao financeira pela exploragdo de recursos minerais,
para fins de aproveitamento econémico, sera de até 3% (trés por cento)
sobre o valor do faturamento liquido resultante da venda do produto
mineral, obtido ap6s a Ultima etapa do processo de beneficiamento adotado
e antes de sua transformacéo industrial. (BRASIL, 1989)
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Ja a Lei Federal n. 8.001/90, em seu art. 2° buscando definir os critérios de

apuracao, célculo e distribuicdo da CFEM, determinou:

Art. 2° Para efeito do calculo de compensacéo financeira de que trata o art.
6° da Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989, entende-se por faturamento
liquido o total das receitas de vendas, excluidos os tributos incidentes sobre
a comercializagdo do produto mineral, as despesas de transporte e as de
Seguros.

§ 1° O percentual da compensacdo, de acordo com as classes de
substancias minerais, sera de:

| - minério de aluminio, manganés, sal-gema e potassio: 3% (trés por cento);
Il - ferro, fertilizante, carvdo e demais substancias minerais: 2% (dois por
cento), ressalvado o disposto no inciso IV deste artigo;

Il - pedras preciosas, pedras coradas lapidaveis, carbonados e metais
nobres: 0,2% (dois décimos por cento);

IV - ouro: 1% (um por cento), quando extraido por empresas mineradoras, e
0,2% (dois décimos por cento) nas demais hipoteses de extracao.

§ 2° A distribuicdo da compensacéao financeira referida no caput deste artigo
sera feita da seguinte forma:

| - 23% (vinte e trés por cento) para os Estados e o Distrito Federal;

Il - 65% (sessenta e cinco por cento) para os Municipios;

II-A. 2% (dois por cento) para o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico - FNDCT, instituido pelo Decreto-Lei n® 719, de 31
de julho de 1969, e restabelecido pela Lei n® 8.172, de 18 de janeiro de
1991, destinado ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do setor
mineral;

Il - 10% (dez por cento) para o Ministério de Minas e Energia, a serem
integralmente repassados ao Departamento Nacional de Producdo Mineral -
DNPM, que destinara 2% (dois por cento) desta cota-parte a protecdo
mineral em regides mineradoras, por intermédio do Instituto Brasileiro de
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — lbama. (BRASIL,

1990)

Como verificado, compete aos municipios, nos quais exercida a atividade de
exploragdo de minério de ferro, a compensacao financeira correspondente a 65% da
CFEM paga por aqueles que exercem a atividade de mineragdo, calculada a
aliquota de 2% sobre o faturamento liquido obtido com a venda do minério pelas
sociedades empresarias detentoras de autorizagdo de lavra. J& para os Estados
esse percentual corresponde a 23%, e para a Unido o montante de 12% dos quais
destinara 2% para o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico), 9,8% para o DNPM, o os 0,2%
remanescentes da CFEM sé&o destinados ao Instituto Brasileiro de Meio Ambiente
(IBAMA).

Pela analise dos critérios para a apuragdo da CFEM detalhados no tépico
seguinte verificar-se-4 que a insatisfagdo dos entes federados é fundada. Tanto é

verdade que j& tramitam no Senado, desde 2011, dois projetos de lei para alteragédo



93

do célculo da compensacéao financeira pela exploracdo mineral.

Referido Projeto de Lei do Senado n. 1 de 2011 (PLS 1/2011), (DIAS, 2011)
visa alterar a redacdo do art. 6° da Lei n. 7990/89 e do art. 2° da Lei n. 8001/90 e
engloba as propostas do Senador Clésio Andrade (que defende o aumento da
aliquota da CFEM de 2% para 4%) e também do Senador Flexa Ribeiro que defende
a alteracdo da base de calculo da CFEM, de molde a ser considerado faturamento

bruto em substituicdo ao faturamento liquido das empresas exploradoras do minério.

4.2 Anédlise dos critérios para o célculo e fiscalizacdo do recolhimento da
CFEM

Conforme verificado pela andlise da legislacdo federal que regulamentou a
apuracdo, célculo e distribuicAo da compensacdo financeira pela exploragdo
econbmica dos recursos minerais, a base de calculo para a apuracdo dessa receita
é o faturamento liquido resultante da venda do produto mineral.

Como visto, a Lei n. 8.001/90 definiu o faturamento liquido como sendo o
“total das receitas de vendas, excluidos os tributos incidentes sobre a
comercializagdo do produto mineral, as despesas de transporte e as de seguros”.
(BRASIL, 1990).

A seu tempo o Decreto Federal n. 1, de 11 de janeiro de 1991, que
regulamenta o pagamento da compensacao financeira instituida pela Lei n® 7.990,
de 28 de dezembro de 1989, esclareceu no caput do art. 13 que o faturamento
liquido resultante da venda do produto mineral € aquele “obtido apés a ultima etapa
do processo de beneficiamento adotado e antes de sua transformagéo industrial”.
(BRASIL, 1991).

Ja o art. 14 do mencionado Decreto n. 1/1991, cumprindo sua fungdo de
norma juridica regulamentadora, detalhou os critérios para a formagédo da base de

calculo da CFEM, nos seguintes termos:

Art. 14. Para efeito do disposto no artigo anterior, considera-se:

| - atividade de exploracdo de recursos minerais, a retirada de substancias
minerais da jazida, mina, salina ou outro depdsito mineral para fins de
aproveitamento econémico;

Il - faturamento liquido, o total das receitas de vendas excluidos os tributos
incidentes sobre a comercializacdo do produto mineral, as despesas de
transporte e as de seguro;

Il - processo de beneficiamento, aquele realizado por fragmentacéo,
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pulverizacdo, classificagdo, concentracao, separacdo magnética, flotagéo,
homogeneizagdo, aglomeracdo ou aglutinagdo, briquetagem, nodulacgéo,
sinterizagao, pelotizacao, ativacgao, coqueificacgao, calcinacao,
desaguamento, inclusive secagem, desidratacao, filtragem, levigacdo, bem
como qualquer outro processo de beneficiamento, ainda que exija adi¢cdo ou
retirada de outras substancias, desde que nao resulte na descaracterizacao
mineraldgica das substancias minerais processadas ou que nao impliguem
na sua inclusdo no campo de incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI).

8 1° No caso de substancia mineral consumida, transformada ou utilizada
pelo préprio titular dos direitos minerarios ou remetida a outro
estabelecimento do mesmo titular, serd considerado faturamento liquido o
valor de consumo na ocorréncia do fato gerador definido no art. 15 deste
decreto.

§ 2° As despesas de transporte compreendem as pagas ou incorridas pelo
titular do direito minerario com a substancia mineral. (BRASIL, 1991)

Referido decreto normatizador esclareceu ainda, em seu art. 16, que a CFEM
devera ser lancada mensalmente pelas empresas devedoras, ressaltando no
paragrafo Unico desse dispositivo que “O langamento seri efetuado em campo
proprio, que contera a descricdo da operagdo que lhe deu origem, o produto a que
se referir o respectivo célculo, em parcelas destacadas, e a descriminacdo dos
tributos incidentes, das despesas de transporte e seguros [...]"(BRASIL, 1991).

Como verificado, todo o célculo da CFEM é realizado pela prépria empresa
mineradora, ja que somente ela tem como apurar os tributos incidentes, suas
despesas com o transporte do minério e o respectivo custo de seguro. Ora, ja que a
producdo é conhecida, é de se indagar o porqué do célculo ndo ser feito,
exemplificativamente, por estimativa, com base no volume de minério extraido. As
dedugbes autorizadas por lei, somente criam empecilhos a fiscalizagdo do montante
pago pelas mineradoras a titulo de CFEM.

Também o0 pagamento, nos termos estabelecidos no Decreto Federal n.

1/1991, é feito diretamente aos beneficiarios das compensacbes financeiras,

conforme determinagdo constante do art. 26, que estabeleceu:

Art. 26 O pagamento das compensacgOes financeiras previstas neste
decreto, inclusive dos royalties devidos por Itaipu Binacional ao Brasil, sera
efetuado mensalmente, diretamente aos beneficiarios, mediante depdsito
em contas especificas de titularidade dos mesmos no Banco do Brasil S.A.,
até o ultimo dia util do segundo més subsequiente ao do fato gerador.
Paragrafo Unico: E vedado, aos beneficiarios das compensacdes
financeiras de que trata este decreto, a aplicagdo das mesmas em
pagamento de dividas e no quadro permanente de pessoal. (BRASIL,
1991).
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Os beneficiarios do pagamento dos royalties da atividade mineradora séo
aquelas pessoas juridicas de direito publico j& identificadas no § 2° do art. 2° da Lei
Federal n. 8.001/90, destacando-se, conforme afirmado a Unido (12% da CFEM) os
Estados e Distrito Federal (destinatarios de 23% dessas receitas) e, sobretudo os
Municipios, credores de 65% da CFEM.

Presente, portanto para os Estados e Municipios destinatarios da CFEM a
dificuldade na conferéncia da correta apuracdo e recolhimento da compensagéo
financeira pela exploragdo mineral, j& que diversos dos elementos para a apuragéo
da CFEM, tais como tributos incidentes (PIS e COFINS) e despesas com transporte
e seguro constavam de declaracdes (obrigagbes acessorias) prestadas a Receita
Federal para fins de célculo dos tributos de sua competéncia.

Talvez em decorréncia dessa dificuldade dos Estados e Municipios
fiscalizarem a correta apuracdo e o pagamento da CFEM, é que em 1994 tenha sido
publicada a Lei n. 8.876, de 2 de maio de 1994, que autorizou o Poder Executivo
Federal a criar a autarquia conhecida como DNPM.

Dentre as atribuicbes do DNPM constou do art. 3°, inciso IX, da Lei n.
8.876/94, poderes para “baixar normas e exercer fiscalizacdo sobre a arrecadagéo
da compensacéo financeira pela exploragédo de recursos minerais, de que trata o §
1° do art. 20 da Constituicdo Federal”.

Como cedigo, o DNPM, ndo obstante autarquia federal fiscaliza a arrecadagao
de receita cujo maior beneficiario ndo é a Uniao, e sim os préprios Municipios, ja que
destinatérios de 65% da CFEM.

Como verificado pela andlise dos dispositivos legais que normatizaram a
instituicdo, o calculo e a cobranga da exacgdo prevista no art. 20, § 1° da CRFB, a
legislagéo brasileira revela-se bastante complacente com os grandes (e poucos)
grupos econdmicos que exploram a atividade de mineragdo do ferro. A aliquota
baixa (2%), a base de célculo diferenciada (faturamento liquido, deduzidas as
despesas com transporte e seguro) além da dificuldade que essa sistematica de
apuracao revela para que os destinatarios da CFEM possam fiscalizar o montante
auferido, demonstram que realmente a exploracdo de minério constitui verdadeiro

privilégio.
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4.3 Da funcgéo social da empresa

Sob a otica exclusivamente econdmica, a atividade mineradora parece poder
ser vista com bons olhos. Os dados até agora apresentados, sobretudo aqueles
presentes nas informagdes coligidas pelo Instituto Brasileiro de Mineragéo (2012)
justificam a continuidade no exercicio dessa atividade.

A proposta desse topico do estudo é analisar também a atividade da
mineragdo sobre outros vieses, tais como o social, cultural e o ambiental, para, ao
final, buscarmos uma visdo holistica dessa atividade que tanto debate proporciona.

Alias, revelam José Adércio Leite Sampaio, Chris Wold e Afranio Nardy,
(2003), que os principios de Direito Ambiental, tais como principio da equidade
intergeracional, da precaucdo, da prevencdo, da responsabilidade ecoldgica, da
informac@o e principio da participagdo foram “constitucionalizados” a partir da
CRFB/88, devendo, pois, ser obrigatoriamente levados em consideracdo a fim de
que os preceitos constantes do caput e dos incisos art. 170 do Texto Constitucional
sejam prestigiados. Nesse contexto, ndo se admite, destarte, que a fungdo social
dos bens de produgdo, como por exemplo, a empresa (art. 170, Il) seja dissociada
da defesa do meio ambiente (art. 170, VI), ja que ambos constituem principios gerais
da atividade econdmica.

Para tal propdsito a anélise meramente quantitativa, numérica, ndo se mostra
suficiente. E preciso um olhar mais abrangente sobre essa questfo, a fim de que
interesses privados (justificados em uma balanca mineral superavitaria) néo
prevalecam em detrimento dos interesses de toda uma coletividade.

A resposta para tal desafio passa, inicialmente, pela andlise da fungéo social
das propriedades privadas de produgdo, notadamente da fungdo social das
empresas que exercem a atividade de mineracéo.

Com efeito, tivemos a oportunidade de afirmar em artigo cientifico anterior
(LUCAS, 2010) a preocupacao com a funcgéo social das propriedades privadas (art.
170, lll, CRFB). Naquela ocasido ressaltamos que a propria dessacralizacdo do
conceito de propriedade (RIBEIRO, 2002) propiciou que fosse ultrapassada a
concepcdo meramente individualista do instituto difundida no século XVIII
(CARVALHO, 2001), assegurando, portanto, aos cidadédos o cumprimento da fungéo
social das propriedades (de producéo e prestacao de servigos), sendo esse mais um

dos elementos norteadores do modelo social propagado pela Constituicdo Federal
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de 1988, a partir do momento que busca estimular a¢des favoraveis a sociedade e
ao bem-estar dos individuos.

Destaque-se, exemplificativamente, que a propria Lei de Faléncias - Lei n.
11.101/2005 (BRASIL, 2005) é prova cabal do reconhecimento da atual importancia
da empresa para a sociedade, ao conferir a preservacdo das empresas o status de
principio.

Frisamos também que com o avanc¢o da iniciativa privada na vida econdmica,
as empresas privadas passaram a assumir importante papel para que o Estado
aufira suas receitas e possa, via de consequéncia, atender as necessidades publicas
e cumprir a Lei Maior brasileira, que reflete a finalidade do Estado.

Conforme j& debatido exaustivamente, a partir do forte movimento de
privatizacdo das empresas estatais, as receitas publicas originarias (fonte
significativa de abastecimento dos cofres publicos) foram substituidas pelas receitas
publicas derivadas.

Nesse contexto, aumentou-se a relacdo de dependéncia entre o Estado e a
iniciativa privada, na medida em que os cofres publicos passaram a ser abastecidos
com as receitas tributarias (derivadas), em substituicio daquelas receitas originarias
da exploracao do préprio patriménio estatal.

Tal mudanca, em um primeiro momento, fortaleceu o discurso do setor
empresarial, que passou a defender uma maior liberdade de atuagéo, dado o fato de
que o abastecimento dos cofres publicos passou a relacionar-se intimamente com o
sucesso da iniciativa privada. Paralelamente ao movimento de maior dependéncia
do Estado em relagdo ao setor empresarial, a doutrina que passou a defender a
funcéo social da empresa ganhou corpo e espago.

Se por um lado, no modelo de Estado regulador, a atividade empreséria
passa a ser imprescindivel para o crescimento econémico, por outro essa mesma
atividade passa a assumir responsabilidades outras que extrapolam os interesses
privados de lucro, ampliando os ganhos da sociedade, a fim de efetivar os
mandamentos da Constituicdo Econdomica e viabilizar uma vida digna a todos os
residentes no territorio brasileiro, e ndo apenas a um pequeno grupo autorizado
(privilegiado) em explorar a atividade mineradora.

Segundo Gladston Mamede (2012), o Texto Constitucional de 1988 caminhou
no sentido da publicizagdo das proprias relagBes privadas, que também passam a

ser delimitadas pelo interesse publico. Confira-se:
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A Constituicdo da Republica de 1988 consolidou no Direito Brasileiro uma
tendéncia juridica contemporanea, qual seja a afirmacao do interesse
publico como referéncia e baliza que definem limite as faculdades
individuais. Em suma, recusa-se 0 abuso do Direito e impede-se que o
arbitrio individual possa subverter a razao de ser de uma faculdade
juridica. A funcao social, portanto, é elemento inerente a cada faculdade
juridica, e, portanto, sua adequada compreensdo exige considerar seus
fins econdmico e social.

H& um interesse da coletividade na existéncia e no exercicio das
faculdades privadas: a cada faculdade, mesmo individual, corresponde
uma razdo de ser (uma funcao) dentro da sociedade. Na interpretacdo
juridica de tal direito e para a solu¢ao dos conflitos que lhe dizem respeito,
0 exegeta deve estar atento a respectiva funcdo social. Isso implica,
obrigatoriamente, na reducdo extremada do arbitrio privado, embora nao
seja hipétese de extingdo do poder discricionario privado. A submissao
das faculdades juridicas privadas aos limites de sua razdo de ser no
funcionamento da sociedade traduz-se como definicdo de um conjunto de
padrdes minimos que atendem a coletividade, limitando o arbitrio
individual. Todavia, a preservacdo dos fundamentos do Estado
Demoaocratico de Direito e de seus fundamentos, contemplados pelo artigo
1° e incisos da Constituicdo, além de seus objetivos fundamentais,
conforme artigo 3° e incisos da mesma Carta Politica, exige a preservacao
de um equilibrio e de uma razoabilidade, preservando e protegendo as
faculdades individuais, devidamente contempladas por diversas garantias
fundamentais, algumas delas ja contempladas nos principios anteriores,
designadamente a protecdo ao direito de propriedade e a livre iniciativa,
pois tais referéncias trabalham a favor das acdes e dos empreendimentos
privados, estimulando-os. (MAMEDE, 2012, p. 48).

Como verificado na doutrina de Gladston Mamede (2012), o exercicio do
direito de propriedade e da livre iniciativa ndo podem ser analisados de forma
isolada, o limite ao exercicio desses direitos pelo particular (limitagdo do arbitrio
individual) ser4 o atendimento da fungdo social da atividade levada a cabo pelo
empreséario, razdo pela qual ndo se pode analisar a atividade mineradora
exclusivamente sob a ética dos recursos financeiros gerados.

Eloy Pereira Lemos Junior (2009) na obra Empresa & Funcdo Social aborda
com propriedade esse novo perfil da empresa, marcado por fortes caracteristicas
que reforcam esse caminhar no sentido da “publicizagdo da empresa”. A tese
defendida pelo autor pode ser identificada na prépria Constituicdo Federal sob dois
prismas distintos: Como direito e dever da empresa.

Isso porque, se de um lado a CRFB ao dispor sobre os principios gerais da
atividade econdmica (art. 170) exige que a propriedade cumpra sua fungdo social
(respeitando o consumidor e o meio ambiente exemplificativamente), lado outro
assegura e estimula o exercicio da prépria atividade empresaria, ao defender a livre
concorréncia e ao prever um tratamento favorecido para as empresas de pequeno

porte reconhecendo sua importancia para o desenvolvimento econdémico.
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Eros Roberto Grau (2005) também vislumbra em sua obra A Ordem
Econémica na Constituicdo de 1988 uma aproximagéo do Direito Publico e do Direito
Privado, a ponto de se identificar nas relagbes de Direito Privado exercidas pela
empresa 0 necessério alcance de uma finalidade, que é justamente o atendimento
da fungéo social pela empresa. Dai a publicizacdo da empresa defendida por Lemos
Junior (2009).

Contribuindo com o debate, José Afonso da Silva ao tratar do regime juridico
da propriedade privada ressalta a necessidade dos civilistas aproximarem-se dos
constitucionalistas para a elaboragdo de um conceito adequado do direito de
propriedade. Esse direito ndo pode ser mais visto isoladamente. Segundo o autor, a
“atmosfera civilista, que nédo leva em conta as profundas transformagdes impostas a
relagdo de propriedade, sujeita, hoje, a estreita disciplina de direito pablico, que tem
sua sede fundamental nas normas constitucionais” (SILVA, 2008, p. 73). José
Afonso da Silva ressalta ainda que a disciplina da propriedade é de indole
constitucional, cabendo ao Direito Civil apenas o direito de regular as relagdes civis
decorrentes da propriedade. “Por isso € que se conclui que o direito de propriedade
nao pode mais ser tido como um direito individual. A insercéo do principio da funcéo
social, sem impedir a existéncia da instituicdo, modifica sua natureza.” (SILVA, 2008,
p. 77)

Vinculando essa visdo acerca da publicizacdo da empresa com o proprio

Direito Econémico, Eloy Pereira Lemos Junior (2009) pontua:

[...] a empresa ndo € mais apenas a geradora de lucros para seus acionistas
mas também, uma importantissima e indispensavel parceira do Estado na
implementacdo de suas politicas econdmicas e sociais. E assim que a
considera o Direito Econbmico, conforme antes anotado e é dessa maneira
que ocorre a sua publicizacdo. (LEMOS JUNIOR, 2009, p. 216)

Oportuna, portanto, a busca de resposta para as seguintes indagagdes: A
atividade econOGmica de exploragdo dos recursos minerais vem cumprindo sua
func&o social e permitindo o desenvolvimento além de econdmico, também social? E

0 que se buscara responder.
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4.3.1 O indice de desenvolvimento humano (IDH) nos municipios mineradores

e a arrecadagdo da CFEM

Uma das alternativas para buscar resposta a indagagdo com a qual
finalizamos o tépico anterior é a analise do IDH dos municipios nos quais a atividade
mineradora se faz presente.

O IDH - como se depreende do seu proprio nome - € um indicador do grau de
desenvolvimento humano. Para o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), o desenvolvimento humano ndo pode ser medido
simplesmente sob a perspectiva do crescimento econémico ou da renda gerada pela
sociedade.

O PNUD defende que é preciso ir bem além para que o foco passe a ser o
individuo e ndo o crescimento econémico. Essa mudanca de foco perpassa pela
andlise da qualidade de vida da populacdo, levando-se em consideracdo fatores
outros que ndo meramente os econdmicos, tais como aspectos de cunho sociais,
culturais e politicos, dentre outros que permitam a sociedade uma efetiva melhora na
qualidade de vida.

Essa ideia (e ideal), difundidos pelo PNUD, buscam efetivar o conceito de
desenvolvimento humano apresentado como sendo “um processo de ampliacdo das
escolhas das pessoas para que elas tenham capacidades e oportunidades para
serem aquilo que desejam ser” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2014).
Esse conceito retrata a aspiracdo dos idealizadores da criagdo do IDH, o prémio
Nobel de Economia Amartya Sen e o paquistanés Mahbud ul Hag.

Segundo José Eli da Veiga (2008), quatro sdo os pilares para um
desenvolvimento humano satisfatorio, destacando-se a longevidade, educacéo
formal, acesso a recursos que permitam vida digna e capacidade (possibilidade) de
participagéo na vida da comunidade.

Imperativo, portanto, para analisarmos se a atividade mineradora vem
cumprindo sua fungéo social, que é contribuir para o desenvolvimento humano, € a
ampliacdo do enfoque dado pelo IBRAM. N&o basta a atividade ser rentéavel.

Para tal proposito, necessario identificar o indice de desenvolvimento humano
dos principais municipios brasileiros destinatarios da CFEM para respondermos em
gue medida essa compensacao financeira pela exploragdo mineral contribuiu para

esse desenvolvimento.
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O DNPM disponibiliza em seu sitio virtual informacdes consolidadas sobre o
recolhimento da CFEM (BRASIL, 2013a). Para a andlise pretendida trabalharemos
com os dados mais recentes disponibilizados pelo DNPM, que se referem ao ano de
2013. A primeira informagao a ser destacada refere-se ao total da CFEM recolhida
por todos aqueles que exploram a atividade mineradora, ai incluida a extracdo de
todos os recursos minerais. Em 2013, portanto, foi arrecadado a titulo de CFEM o
seguinte montante: “R$ 2.369.656.289,37 (dois bilhfes trezentos e sessenta e nove
milhdes seiscentos e cinquenta e seis mil duzentos e oitenta e nove reais e trinta e
sete centavos)”.

Desse total de R$ 2,369 bilhdes, somente o minério de ferro correspondeu a
R$ 1.815.851.042,79 (um bilhdo oitocentos e quinze milhdes oitocentos e cinquenta
e um mil quarenta e dois reais e setenta e nove centavos) a titulo de recolhimento da
CFEM, o equivalente, portanto, a 76,63% de toda a receita auferida pelos entes
federados com a exploragao da atividade mineradora.

Portanto, os dois maiores estados da federacao destinatarios da CFEM séao
justamente aqueles nos quais se destaca a atividade de mineragdo do minério de
ferro. Sdo eles: Minas Gerais e Pard. Os numeros sao impressionantes e
comprovam a grande centralizagdo dessa atividade nesses dois estados. Isso
porque, do total de R$ 2,369 bilhdes arrecadados em todo o pais com a CFEM,

Minas Gerais e Para receberam as seguintes receitas:

a) Minas Gerais: R$ 1.204.716.774,07
b) Para: R$ 803.855.053,59

O Estado de Goias, que ocupa a terceira posi¢ado no ranking dos destinatérios
da CFEM, arrecadou com essa receita originaria 0 montante de R$ 68.007.333,02
(sessenta e oito milhdes sete mil trezentos e trinta e trés reais e dois centavos), 0
que comprova a grande disparidade em relagdo aos estados campefes nessa
arrecadacdo, e permite ja concluir o qudo esses dois estados sdo diretamente
impactados pela exploragdo do minério de ferro, dada a natureza indenizatéria
dessa receita.

Mesmo sendo Minas Gerais o Estado que mais arrecada a compensagao
financeira pela exploracdo mineral, o fato é que a CFEM contribui muito pouco para

0 abastecimento dos cofres puablicos. Isso porque entre os anos de 2006 a 2011
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essa fonte de receita ndo ultrapassou sequer 0,5% do total das receitas publicas
auferidas pelo Estado. (BATISTA JUNIOR; SILVA, 2013).-.

Caminhando na analise dos dados consolidados e atentos ao objetivo de
correlacionar o exercicio dessa atividade com o alcance de indices satisfatérios de
desenvolvimento humano, cumpre-nos focar agora nos municipios desses dois
estados que auferem a CFEM. Também sob esse prisma, ha forte centralizacéo, vez
que dos R$ 803.855.053,59 (oitocentos e trés milhdes, oitocentos e cinquenta e
cinco mil, cinquenta e trés reais e cinquenta e nove centavos) arrecadados pelo
Estado do Para, somente o municipio de Parauapebas foi destinatario de R$
700.520.912,78 (setecentos milhdes, quinhentos e vinte mil novecentos e doze reais
e setenta e oito centavos) em 2013. (BRASIL, 2013a)

Com relacdo ao Estado de Minas Gerais, que ocupa a principal posicdo no
indice de maiores arrecadadores da CFEM, os R$ 1,204 bilhdo foram divididos entre

0s dez principais municipios mineradores:

Tabela 1 - Principais municipios de MG arrecadadores da CFEM em 2013

MUNICIPIO VALOR ARRECADADO (R$)
Nova Lima 234.071.947,23
ltabira 195.406.046,75
Mariana 140.013.921,74

Sé&o Gongalo do Rio Abaixo
[tabirito

Brumadinho

Congonhas

MUNICIPIO

Ouro Preto

Paracatu

Itatiaiucu

126.561.166,48
110.812.194,06
77.779.333,16
67.979.957,64

VALOR ARRECADADO (R$)
41.277.768,61
18.382.287,97
15.908.635,05

Fonte: Elaborado pelo autor com dados extraidos de BRASIL, 2013a.

Cumpre, agora, finalmente, identificar o IDH desses principais municipios

destinatarios da CFEM a fim de encontrar subsidio para responder a indagacéo

proposta: A atividade mineradora cumpre sua fungéo social?
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Para tal propoésito, trabalharemos com o Atlas do Desenvolvimento Humano
no Brasil (2013) (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2014), elaborado pelo
Programa das Nac¢fes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), no qual é possivel
uma consulta ao IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM) dos
5.565 (cinco mil quinhentos e sessenta e cinco) municipios brasileiros, que
consolidou as informac¢des dos censos realizados nos anos de 1991, 2000 e 2010.
Centralizaremos, pois, a analise no ranking do IDHM dos mais de cinco mil e
quinhentos municipios apurado em 2010.

Inicialmente, e j& em tom de alerta, o “Ranking IDHM Unidades da Federacao
2010” elaborado pelo PNUD, classificou os Estados da Federagéo brasileira quanto
ao IDHM. No relatorio apontado, o Estado de Minas Gerais, maior destinatario da
CFEM, e apesar de estar entre as quatro principais economias da Nagao, ocupa a 92
posicdo, com o IDHM 2010 de 0,731, ao passo que o segundo maior estado em
termos de arrecadagdo da CFEM, o Para, ocupa a antepenultima posi¢do no ranking
empatado com o Estado do Piaui na 242 posi¢do, ambos com o IDHM de 0,646.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2014)

Para melhor visualizacdo do que se pretende demonstrar com a analise
conjunta dos dados disponibilizados pelo PNUD e pelo DNPM, a tabela abaixo
apresentada relaciona os principais municipios brasileiros destinatarios da CFEM
devida pela exploracdo do minério de ferro, com a posi¢do ocupada no ranking do
IDHM de 2010.
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Tabela 2 - Maiores municipios brasileiros arrecadadores da CFEM relacionados com
a posicéo ocupada no IDMH (2010)

Posi¢cdo Segundo a indice de Posicdo Ocupada no
Arrecadacéo da CFEM Desenvolvimento Ranking IDHM 2010
Humano Municipal (Total de 5.565
(IDHM) Municipios)
1° Parauapebas/PA 0,715 1454
2° Nova Lima/MG 0,813 17
3° Itabira/MG 0,756 440
4° Mariana/MG 0,742 719
50 Sdo G. do Rio 0,667 2738
Abaixo/MG
6° Itabirito/MG 0,730 1021
7° Brumadinho/MG 0,747 599
8° Congonhas/MG 0,753 488
9° Ouro Preto/MG 0,741 743
10° Paracatu/MG 0,744 667
11° Itatiaiugu/MG 0,677 2503

Fontes: Fonte: Elaboradqpelo autor com dados extraidos de BRASIL, 2013a;
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2014.

Pela analise do comparativo (IDH x CFEM), fica claro, a exce¢do do municipio
de Nova Lima, que a CFEM néo pode ser vista como fator determinante para o
desenvolvimento humano nos municipios nos quais a atividade de mineragdo do
ferro é expressiva.

Com efeito, considerados os 11 (onze) maiores destinatarios da CFEM é de
se causar espécie que Parauapebas/PA em 2013 tenha recebido R$ 700.520.912,78
(setecentos milhdes, quinhentos e vinte mil novecentos e doze reais e setenta e oito
centavos) e ocupe a posi¢cao de n° 1.454 no ranking do IDHM dos 5.565 municipios
brasileiros.

Igualmente injustificavel € que os municipios mineiros de Sdo Gongalo do Rio
Abaixo (5° maior arrecadador da CFEM no pais) e Itatiaiugu (11° maior em termos
de arrecadagdo), ocupem, respectivamente, o lugar de n° 2738 e 2503 na
classificagéo do IDH apresentada pelo PNUD.

Sob essa Otica € possivel concluir que a atividade mineradora ndo contribui

para o desenvolvimento humano dos moradores que habitam essas localidades, ou,
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lado outro, essa receita publica ndo tem sido adequadamente aplicada, o que obsta
o0 alcance do bem comum, que como Vvisto, é a finalidade do Estado.

Frise-se, alids, que o baixo padrdo de vida dos moradores de Parauapebas
(conhecida como a “Cidade da Vale”) vem sendo alvo de estudos. Dentre essas
andlises cumpre destacar os estudos do socidlogo Romero Venéancio (2013), da
Universidade Federal do Sergipe (UFS) em recente entrevista concedida a Mério
Zonta do jornal Brasil de Fato.

Dentre as constatacdes do socidlogo constantes da reportagem destacam-se

as seguintes:

. Segundo o0 Mapa da Violéncia de 2013, a cidade saltou do 21° lugar para o
10° lugar entre as cidades mais violentas do Par3;

. Parauapebas é a 332 cidade mais rica do pais, seu PIB de U$ 2,1 bilhdes
de dolares corresponde a soma das riquezas produzidas nos Estados do
Acre, Roraima e Amapa;

. Seu PIB/per capita é superior ao de Sao Paulo (28° colocado no ranking do
IDHM Municipios 2010) e Brasilia (9° colocado no ranking do IDHM
Municipios 2010);

. A cidade de apenas 25 (vinte e cinco) anos ja conta com mais de
500.000,00 (quinhentos mil) habitantes;

. Alcoolismo e prostituicdo sdo predominantes na cidade. (VENANCIO,
2013).

As justificativas para esse flagrante caos sociocultural esta relacionada,
segundo o socidlogo, com a presenca macica da Vale em Parauapebas, pois
segundo Venancio, “O modelo de atua¢édo da mineradora na cidade é antropofagico,
de tal maneira que se torna predatério a condicdo humana” (VENANCIO, 2013).

A postura da mineradora que vem contribuindo para a desproporcionalidade
entre o crescimento e o desenvolvimento do municipio segundo Romero Venancio,

decorre da seguinte postura:

A Vale consegue culturalmente atualizar aquilo que Karl Marx chamava, nos
manuscritos filosoficos, de Ultimo estagio da alienagcdo, quando o sujeito
esta alienado em si mesmo, a brutalidade passa a ser sua forma de agir.
Dessa situagdo dramatica da modernizacdo nos moldes que pensava o
filésofo Walter Benjamim, Parauapebas hoje est4d dentro de uma
modernizacao reaciondria. Porque do ponto de vista tecnoldgico, a Vale traz
modernizacdo, mas, por outro lado, o impacto ambiental e humano faz com
essa modernizacdo seja ativada como reacionaria. (VENANCIO, 2013)

Patente, portanto, que a atividade mineradora, ndo obstante as expressivas
cifras que gera, ndo contribui para o desenvolvimento nacional, para a redugdo das

desigualdades sociais e para a promog¢do do bem social, conforme ditames
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constitucionais elevados a condicdo de objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil (art. 3° CR/88). Nao cumprem, pois, as empresas de mineragao

a necesséaria funcao social. Nesse sentido, o alerta de Eros Roberto Grau:

O que mais releva enfatizar, entretanto, é o fato de que o principio da
funcao social da propriedade impde ao proprietario — ou a quem detém o
poder de controle, na empresa — o dever de exercé-lo em beneficio de
outrem e nao, apenas, de ndo o0 exercer em prejuizo de outrem. Isso
significa que a funcdo social da propriedade atua como fonte da imposicao
de comportamentos positivos — prestacdo de fazer, portanto, e nao,
meramente, de ndo fazer — ao detentor do poder que deflui da propriedade.
Vinculagao inteiramente distinta, pois, daquela que Ihe é imposta mercé de
concrecao do poder de policia. (GRAU, 2005, p. 245)

Por outro lado, acreditamos que Nova Lima (maior destinatario da CFEM no

Estado de Minas Gerais e a 172 cidade no ranking do IDHM) foge a regra por ser

Y

municipio contiguo & capital mineira, valendo-se (in)diretamente de toda a
infraestrutura disponibilizada por Belo Horizonte, classificada em 20° lugar do
ranking dos municipios elaborado pelo PNUD (2010) com o IDHM de 0,810. Outro
fator que pode justificar o IDH elevado da cidade de Nova Lima diz respeito ao fato
de que o municipio concentra a maioria dos condominios de imoveis de alto luxo
que, obviamente, servem de moradia aos individuos de maior poder aquisitivo, cuja
renda é um dos fatores principais levados em consideracdo para a formacdo do
indice de desenvolvimento humano (IDH).

Severos criticos da atividade mineradora, dado seu distanciamento da
necessaria funcéo social, ttm sido também Onofre Alves Batista Junior e Fernanda
Alves Gongalves da Silva (2013), que analisaram detidamente a fungéo social da

exploragédo mineral em Minas Gerais. Apresentando as seguintes conclusées:

A funcao social implica em considerar a coletividade quando da exploracéo
da atividade econdmica; significa que aquilo que o particular faz ndo se da
isoladamente, no vazio, mas em uma vida coletiva, em uma vida social, que
¢é afetada pela atuacao do agente econémico. A coletividade deve ser vista,
portanto, como um fim, sendo que a realizacdo dos objetivos
particularizados s6 pode se dar na relagdo com o outro (com a coletividade),
levando em consideragdo aquilo que se conhece como alteridade. A
liberdade econdmica, assim, ndo se apresenta como direito fundamental
absoluto, mas como direito constitucionalmente assegurado, estando,
portanto, condicionada aos principios e valores da ordem econémica que a
CRFB/88 prescreve. [...]

Observa-se, assim, que, mesmo gerando recursos para 0s Municipios
mineradores, a atividade parece ndo ser capaz de aumentar o
desenvolvimento humano da localidade. Nao se pode concluir, portanto, que
0 empreendimento extrativista €& capaz de gerar desenvolvimento
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socioecondmico e melhoria na qualidade de vida da populagdo, nem mesmo
nas regides em que a atividade proporciona a maior fatia da arrecadacao de
tributos com mineracao...].

Conclui-se, assim, que a atividade mineral ndo estd mesmo voltada para a
concepcao de desenvolvimento socioecondémico adotado pela CRFB/88,
uma vez que os lucros e beneficios ficam apenas para 0s concessionarios
e, no caso de prejuizos ou queda no crescimento, a absor¢éo se faz muito
mais pelo publico do que pelo privado. (BATISTA JUNIOR; SILVA, 2013, p.
479-501)

Consideracao final que também merece registro refere-se ao fato de que,
segundo dados da Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do
Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior (BRASIL, 2014), o minério de ferro
correspondeu em 2013 a 46,23% do total dos principais produtos exportados pelo
Estado de Minas Gerais. No ano anterior, 2012, a exportacdo do minério de ferro
também foi expressiva, representando 42,34% do total das exportacdes. Revela,
ainda, o levantamento, que do total de produtos exportados pelo Estado de Minas
Gerais, a China foi destinataria de 34,89% em 2013 e de 31,73% no ano de 2012.

Por outro lado, segundo dados fornecidos pela Associagéo Latino-americana
do Aco (ALACERO), entidade criada em 1959 e sediada em Santiago (Chile), e que
reline empresas siderurgicas de 25 paises (responsaveis pela producdo de 95% de
todo o ago da América Latina), o Brasil € o maior importador do ago produzido na
China, tendo aumentado em 51% suas importacdes entre os anos de 2012 e 2013.

Confira-se o levantamento:

As importacdes de aco laminado da China para a América Central, em 2013
atingiram um volume de 693.248 toneladas, um aumento de 74 % em
relacdo a 2012 que tinha fechado em 397.878 toneladas. Com estes
nameros, em 2013 a América Central passou a se tornar o terceiro destino
mais importante para os produtos chineses, superado apenas pelo Brasil
(1,4 milhdes de toneladas) e Chile (792 927 toneladas). O Brasil também
aumentou suas importacdes de produtos laminados da China em 2013 em
51% vs 2012.

Por toda a América Latina, as importacdes de laminados da China fechou
este 2013, com um volume total de 5,3 milhdes de toneladas, 17% a mais
gue em 2012. América Latina foi responsavel por 10 % das exportagbes
totais chinesas alcancaram total de 54,1 milh&es de toneladas no periodo.
Mais produtos importados da China para a América Latina em 2013 ficaram
estaveis, com um total de 3,5 milhées de toneladas. Destaques para folhas
e outras bobinas de aco de liga (1 milhdo de toneladas), quente
galvanizados (828.410 toneladas) e bobinas a frio (678.963 toneladas) ,
representou 30 %, 23 % e 19 % de todo o aco plano. (ASOCIACION
LATINOAMERICANA DEL ACERO, 2014, traduc&o nossa) .

!> Las importaciones de acero laminado desde China hacia Centroamérica alcanzaron en 2013 un
volumen de 693.248 toneladas, aumentando 74% versus 2012 que habia cerrado en 397.878
toneladas. Con estas cifras, en 2013 Centroamérica pasO a convertirse en el tercer destino mas
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Como verificado, o Brasil, principalmente o Estado de Minas Gerais, exporta o
minério de ferro (matéria prima) para a China e importa o aco (produto
manufaturado) desse mesmo pais, perpetuando-se na economia nacional o modelo
exportador-importador, modelo esse que emperra o desenvolvimento econdémico e

social.

4.3.2 Conclusdes parciais

Pela andlise dos dados disponibilizados pelo IBRAM, DNPM e PNUD, as
conclusbes apresentadas para o fechamento desse capitulo emergem sem maior
esforgo cognitivo.

Como visto, a atividade mineradora é extremante rentavel, gera muita riqueza,
representando importante fonte de receitas nas exportagfes brasileiras, além do que
o ferro € matéria prima para diversos outros importantes setores da economia, tais
como a siderurgia e a partir dela o0 aco empregado nos setores automobilistico e de
eletrodomésticos.

Mesmo com alguns aspectos positivos, o levantamento realizado sinalizou,
contudo, no sentido de que a atividade mineradora néo se revela eficaz a ponto de
atuar na transformacéo da estrutura social, promovendo o desenvolvimento e
fortalecendo o Estado Democrético de Direito a partir da efetivagcdo dos comandos
constitucionais, em consonancia com a dimenséo prospectiva do Direito Econémico
(BERCOVICI, 2011).

A obtencdo de receitas expressivas a titulo de CFEM pelos principais
municipios nos quais a atividade mineradora é expressiva e ndo guarda correlacao
com o desenvolvimento humano dessas localidades, conforme aferido pelo IDHM.

Essa auséncia de correspondéncia entre a CFEM e o IDHM permite

problematizar uma questéo final a ser enfrentada, que é justamente a andlise da

importante para los productos chinos, s6lo superado por Brasil (con 1,4 millones de toneladas) y Chile
(con 792.927 toneladas). Ademas, Brasil aumentd su importacion de productos laminados desde
China en 2013 en un 51% vs 2012.

Para el total de América Latina, las importaciones de productos laminados desde China cerraron este
2013 con un volumen total de 5,3 millones de toneladas, 17% mas que en 2012. América Latina
representd el 10% de las exportaciones globales chinas que alcanzaron un total de 54,1 millones de
toneladas en el periodo.

Los productos mas importados desde China hacia América Latina durante el 2013 fueron los planos,
con un total de 3,5 millones de toneladas. Destacan las hojas y bobinas de otros aceros aleados (1
millén de toneladas), cincadas en caliente (828.410 toneladas) y bobinas en frio (678.963 toneladas),
representado el 30%, 23% y el 19% del total de aceros planos.
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destinacdo dos royalties devidos pela exploragéo da atividade mineradora, a fim de
que ndo se criem novas cidades mortas na expressdo de CLARK (2001) com o
esgotamento dos recursos minerais, a exemplo do ocorrido com o término do ciclo

do ouro.
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5 DA APLICACAO DOS RECURSOS DA CFEM

Com as parciais conclusdes apresentadas a guisa de fechamento do capitulo
anterior, foi possivel identificarmos o problema, cabendo agora a analise quanto a
existéncia de alternativas capazes de modificar esse cenério desfavoravel ao
desenvolvimento humano.

Frise-se que o trabalho ora apresentado néo visa, declaradamente, rediscutir
questbes exaustivamente j4 debatidas, nem dar o mesmo enfoque que tem
permeado a maioria dos estudos académicos que se dedicaram ao tema.

Isso porque, grande parte dos estudos realizados tem sido concorde em
analisar o tema sob os aspectos tributario e financeiro, com exagerado apego a
andlise legislativa, chegando, portanto, a conclusdes semelhantes, tais como a de
que a aliquota para calculo da CFEM € muito baixa, que a base de calculo dessa
receita (faturamento liquido) é pifia e de dificil fiscalizacdo por parte dos municipios
(j& que elaboradas dentro das préprias empresas e segundo 0s custos por ela
apurados), que se comparado com os royalties pagos pela exploracdo do petroleo a
discrepancia ainda é mais flagrante. Enfim, esses apontamentos caminham no
sentido da indispensavel e urgente alteracdo da legislacdo regulamentadora da
CFEM (Leis n. 7.990/89 e 8.001/90), o que realmente é fato.

O enfoque amparado no Direito Econdmico permite um olhar diferente, uma
nova abordagem sobre esse tema téo relevante, j& que nas palavras de Gilberto
Bercovici “O direito econdmico é tanto um ramo como um método do direito”.
(BERCOVICI, 2011, p.12), observagao essa condizente com o pensamento de Eros
Roberto Grau (2005, p. 152).

Portanto, a 6tica aqui pretendida distancia-se dos olhares anteriores langados
sobre o0 mesmo tema na medida em que pretende fugir do dogmatismo 6bvio. Para
tanto, imprescindivel um método diferenciado, e essa nova metodologia € fornecida
pela ciéncia do Direito Econdmico, conforme expressado por Gilberto Bercovici
(2011):

O método aqui utilizado é o de compreender o direito econdmico como uma
economia politica da forma juridica, ou seja, como uma disciplina capaz de,
simultaneamente, esclarecer a origem social e teérica dos textos
normativos, sua sistematizacao para a decidibilidade por parte da doutrina e
da atuacdo dos chamados “operadores do direito”, sua capacidade de
dialogo e de percepcao de influéncias reciprocas em outros campos,



111

disciplinas ou sistemas sociais e sua preocupagdo com quais possibilidades
abertas ou por se abrir de lutas sociais e as formas institucionais possiveis
de serem adotadas por estes movimentos. Ao adotar essa concepcao, 0O
gue se busca é expor os limites e insuficiéncias do positivismo vulgar e da
analise econdmica do direito, tentando jogar luz sobre os interesses e
conflitos ocultos e compreender melhor o direito, especificamente o direito
econdmico, como parte da realidade social. (BERCOVICI, 2011, p. 12-13)

Eros Roberto Grau (2005), alids, sintetiza com maestria o objeto de atuacao
do Direito Econdmico e sua necesséria vinculagdo a compreensdo da realidade e

dos aspectos sociais. Essas séo suas palavras que merecem destaque:

O Direito Econdmico, se ndo instala, por si s6, 0 movimento que tende a
alinhar, ao lado da Teoria Juridica Formal, a Doutrina Real do Direito, a ele
confere a devida importancia e relevancia. Pensar Direito Econdmico é
pensar o Direito como um nivel do todo social — nivel da realidade, pois —
como mediacéo especifica e necessaria das relacbes econdmicas. Pensar
Direito Econdmico é optar pela adog¢do de um modelo de interpretagcéo
essencialmente teleologica, funcional, que instrumentard toda a
interpretacao juridica, no sentido de que conforma a interpretacdo de todo o
Direito. E compreender que a realidade juridica ndo se resume ao Direito
formal. E concebé-lo — o Direito Econdémico — como um novo método de
andlise, substancial e critica, que o transforma ndo em Direito de sintese,
mas em sincretismo metodolégico. Tudo isso, contudo, sem que se perca
de vista 0 comprometimento econémico do Direito, o que impd&e o estudo da
sua utilidade funcional. (GRAU, 2005, p. 153)

O ponto de partida, portanto, para a busca de alternativas a perpetuacéo do
modelo econdmico exportador-importador, perpassa pela anélise da realidade social.
Essa realidade é determinante para a compreensdo da causa para a CFEM né&o
repercutir no desenvolvimento econdémico das localidades onde exploradas suas
riquezas minerais.

Afinal, que valores (objetivos) devem ser alcangados para permitir o
fortalecimento do Estado Democrético de Direito, modificando a j& conhecida injusta
realidade social dos municipios alvo da atividade mineradora.

Washington Peluso Albino de Souza, que outrora lutou pelo reconhecimento
da autonomia do Direito Econdmico, em obra mais recente chamada Teoria da
Constituicdo Econbmica (2002) destacou que, ndo obstante a pluralidade de
ideologias politicas que a Constituicdo Federal de 1988 traz em si, é possivel afirmar
ser ela propagadora de objetivos fundamentais como justica social, igualdade
material, solidariedade, desenvolvimento, erradicacdo da pobreza e reducédo das
desigualdades sociais, que buscam preconizar a implantagdo do Estado

Democratico de Direito. Enfim, objetivos que reforcam a ideia de bem comum
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(finalidade do Estado).

Como bem asseverado por Ricardo Lobo Torres “apesar de instrumental, a
atividade financeira ndo é neutra frente aos valores e principios juridicos, senéo que
a eles se vincula fortemente” (TORRES, 2006, p. 5). Quais, portanto, desses valores
e principios devem nortear o emprego da CFEM, tornando mais fécil a efetivacdo
dos objetivos fundamentais da CRFB/887?

O professor Washington Peluso Albino de Souza (2002) acrescenta ao debate
suas consideracdes, reforcando a necessaria sintonia que deve haver entre os
objetivos politicos constitucionais e o objetivo final justificador do préprio Estado

democréatico de direito:

Partindo do ponto de que a ideologia presente a Constituicdo representa o
seu ‘valor’ politico fundamental, vamos té-la como ‘contetdo politico’ da
‘norma juridica’ e, no caso presente, da ‘norma constitucional’. Sendo
juridica, a Constituicdo €, portanto, um diploma de ‘objetivos politicos’
condicionados ao objetivo final do ‘justo’. (SOUZA, 2002, p. 33)

Os objetivos politicos constantes da Constituicdo Federal, destarte, devem
nortear o exercicio da atividade financeira de forma que o objetivo final “justo” seja
atendido. Por objetivo final justo, compreende-se aquele pautado pela preocupagao
constante na realizagdo da justica social, pela perseguicdo incansavel de uma
sociedade livre, justa e solidaria, também pela garantia do desenvolvimento nacional
sustentavel e pela erradicacdo da pobreza e reducado das desigualdades, conforme
preconiza o art. 3° da Constituicdo Federal de 1988. Enfim, a atuacdo do Estado
segundo a dimenséo prospectiva do Direito Economico.

Justica social, nas palavras de Eros Roberto Grau (2005) possui 0 seguinte

alcance:

Justica social, inicialmente, quer significar superacdo das injusticas na
reparticdo, a nivel pessoal, do produto econdmico. Com o passar do tempo,
contudo, passa a conotar cuidados, referidos a reparticdo do produto
econbmico, ndo apenas inspirados em razdes micro, porém
macroecondmicas: as corre¢cdes na injustica da reparticdo deixam de ser
apenas uma imposicao ética, passando a consubstanciar exigéncia de
gualquer politica econdmica capitalista. (GRAU, 2005, p. 224)

Novamente valiosas as consideragdes do mestre Washington Peluso Albino
de Souza (1992) sobre as a¢Bes necessérias para que o alcance da justica social

deixe de ser meramente utdpico:
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Tomando a Carta de 1988 verificamos que o sentido central do tema esta
localizado no caput do art. 170, ao assegurar ‘a todos existéncia digna
conforme os ditames da justica social’, como finalidade da prépria ordem
econdmica.

Sendo este 0 objetivo visado em termos do Instituto da Reparticéo, torna-se
necessario salientar que nele sdo fundamentados os elementos da ‘justica
distributiva’, como acima foi dito.

Resta, portanto, localizar os elementos a serem acionados pelas medidas
de politica econbmica para garantir a concretizacdo dessas referéncias
ideoldgicas.

Dentre eles devem ser citados:

a) Erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais (art. 3°, llI);

b) Valorizacao do trabalho em relacao a livre iniciativa (art. 170, caput);

c¢) Propriedade privada em relagdo a funcao social da propriedade (art. 170,
Il ell);

d) A livre concorréncia em relacao a defesa do consumidor (art. 170, IV e V)
e a repressdo ao abuso do poder econémico (art. 173, paragr. 4°);

e) Além disso, pode ser também aqui incluida a reducao das desigualdades
regionais e sociais (art. 170, VII). (SOUZA, 1992, p. 345)

Dessa forma, a adequada destinacdo das receitas auferidas a titulo de CFEM
deve se pautar pelos principios constitucionais acima declinados, demonstrando
sintonia com a efetivacdo da justica social, a fim de que se revele o necessario e
perene desenvolvimento nas regides afetadas pela exploragdo mineral.

A implantacédo dessas acdes destacadas por Washington Peluso Albino de
Souza (1992) passa pelo necessério planejamento municipal conforme destacado

por Giovani Clark (2001), que sera melhor examinado adiante.
5.1 Analises legislativa e jurisprudencial relativas a destinacdo da CFEM

A defini¢cdo da natureza juridica da CFEM mostrou-se importante e necessaria
para que se afastasse sua proibicdo de vinculacdo a despesa especifica. Isso
porque, fosse imposto, conforme defendido por Xavier (1998), a destinagdo dessa
receita a 6rgao, fundo ou despesa especificos, encontraria ébice no art. 167, IV, da
CF/88.

Sob a Otica legislativa, no que respeita a aplicacdo da CFEM, ha que se
destacar a Lei n. 7990/89, que em seu art. 8° (na redacao dada pela Lei n. 8.001, de

13 de marcgo de 1990) dispde o seguinte:

Art. 8° O pagamento das compensacdes financeiras previstas nesta Lei,
inclusive o da indenizacdo pela exploracao do petréleo, do xisto betuminoso
e do gas natural sera efetuado, mensalmente, diretamente aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios e aos 6rgdos da Administracao Direta da
Unido, até o ultimo dia util do segundo més subseqiiente ao do fato gerador,
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devidamente corrigido pela variacdo do Bonus do Tesouro Nacional (BTN),
ou outro parametro de correcdo monetaria que venha a substitui-lo, vedada
a aplicacao dos recursos em pagamento de divida e no quadro permanente
de pessoal. (BRASIL, 1989)

A recente Lei Federal n. 12.858, de 9 de setembro de 2013, alterou a redacgéo
do 8§ 1° do art. 8° da Lei n. 7.990/89, criando novas exce¢les as restricdes
estabelecidas para o emprego da compensacéo financeira pela exploracdo mineral.

Confira-se:

Art. 8°(...)

§ 1° As vedagBes constantes do caput ndo se aplicam:

| - ao pagamento de dividas para com a Unido e suas entidades;

Il - ao custeio de despesas com manutencéo e desenvolvimento do ensino,
especialmente na educacgéo basica publica em tempo integral, inclusive as
relativas a pagamento de salarios e outras verbas de natureza
remuneratdria a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede
publica.

§ 2° Os recursos originarios das compensacdes financeiras a que se refere
este artigo poderdo ser utilizados também para capitalizacdo de fundos de
previdéncia. (BRASIL, 2013c)

Portanto, sob a andlise legislativa, as restricdes para a aplicacéo dos royalties
no pagamento de dividas e no quadro de pessoal continuam prevalecendo como
regra geral, ressaltando-se apenas que essa regra fora relativizada com a incluséo
dos paragrafos 1° e 2° do art. 8° da Lei n. 7.990/89, de tal forma que a CFEM pode
ser utilizada para pagamento de dividas com a Unido (e suas entidades), para o
custeio de despesas com a educacdo, inclusive com pessoal e também para
capitalizagdo de fundos de previdéncia.

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais também fora demandado a
manifestar-se acerca da destinagdo dos royalties, em consulta formulada por
municipio mineiro (MINAS GERAIS, Consulta n. 838.756, 2011). Em resposta aos
guestionamentos sobre a aplicagdo dos recursos, o Tribunal de Contas, apés frisar
que a natureza juridica dos royalties “seria de compensacdo financeira, tendo
carater indenizatorio, pelo fato de o Estado ou o Municipio ter que suportar a
exploragdo do subsolo em seu territério e as consequéncias ambientais e sociais
advindas dessa exploracdo.”, respondeu a consulta apresentada, fazendo um
apanhado da legislagdo que regulamentou a aplicagcédo dos royalties, nos seguintes

termos:
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Num primeiro momento o legislador buscou criar ndo apenas mecanismos
de apuracdo, arrecadacao e distribuicdo dos royalties, como também
estabelecer restricbes quanto a sua utilizacéo, criando aplicacdo especifica
ou vedando sua utilizacdo em certos objetos. A norma tinha por finalidade
destinar a aplicacdo dos recursos decorrentes dos royalties aquelas areas
merecedoras de maior atencdo da Administracdo em razao da implantacao
do projeto de exploragéo.

Nesse sentido era o que estabelecia o § 3° do art. 27 da Lei n°® 2.004/53:

8§ 3° Ressalvados os recursos destinados ao Ministério da Marinha, os
demais recursos previstos neste artigo serdo aplicados pelos Estados,
Territérios e Municipios, exclusivamente, em energia, pavimentacdo de
rodovias, abastecimento e tratamento de agua, irrigacéo, protecao ao meio
ambiente e em saneamento basico. (grifo nosso)

Acompanhando o referido dispositivo, em 1991 o Governo Federal editou o
Decreto n® 1 que em seu art. 24, assentava:

Art. 24. Os Estados e os Municipios deverao aplicar 0s recursos previstos
neste Capitulo, exclusivamente em energia, pavimentacdo de rodovias,
abastecimento e tratamento de agua, irrigacéo, protecdo ao meio ambiente
e em saneamento basico. (grifos nossos).

Em 1989, foi publicada a Lei n° 7.990 que inovou o ordenamento juridico ao
estabelecer, de forma expressa, no art. 8°, a vedacdo de aplicagdo dos
royalties no pagamento de dividas e no quadro de pessoal. [...]

Dessa forma, na atualidade, as restricbes a aplicacdo das compensactes
financeiras decorrentes do pagamento dos royalties, a partir da edicao da
Lei n°® 9.478/97, restringem-se aquelas dispostas no art. 8 da Lei n°
7.990/89, ou seja, ao pagamento de dividas e quadro permanente de
pessoal, ressalvadas as excecOes previstas nos paragrafos do referido
artigo.

A mudanca na legislagao conferiu maior liberdade aos administradores
relativamente ao direcionamento e aplicacdo das verbas originarias da
indenizacao paga pela exploracdo e producdo de petroleo, gas natural e
xisto betuminoso, a fim de que tais recursos sejam utilizados para a
persecucao do interesse publico, independente da area em que serdo
aplicados.

O Tribunal de Contas da Unido tem reiteradamente se pronunciado
permitindo a aplicacdo dos royalties em diversas areas distintas das
especificadas pela legislacdo revogada. Apenas para ilustrar citamos as
decisBes plenarias n® 146/1998, 50/1999, 78/1999, 883/1999, 176/2000.
[-]

Por fim ressalta-se que, enquanto receitas publicas, a aplicagdo dos
recursos deverd obedecer aos preceitos da Lei n° 4.320/64 e da Lei
Complementar n° 101/00, competindo a este Tribunal, no caso dos royalties
recebidos pelo Estado de Minas Gerais e pelos municipios mineiros, a
fiscalizacdo de sua aplicagdo, por consistirem em receitas originarias.
Nesse sentido destaco decisao prolatada pelo Supremo Tribunal Federal
nos autos do Mandado de Seguranca n° 24.312-1/DF. (MINAS GERAIS,
Consulta n. 838.756, 2011)

Sob a dtica jurisprudencial o Superior Tribunal de Justica (STJ) também
enfrentou a discusséo acerca da natureza juridica dos royalties, a fim de julgar qual
a adequada aplicacao desses recursos. Ao analisar o pedido do municipio sergipano
de Santa Luzia do Itanhi, o STJ adotou posicionamento no sentido da
impossibilidade de tratar como or¢camentarias (receitas correntes), as receitas

auferidas com a compensacéo pela exploragéo dos recursos minerais.
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Para demonstrar grave lesdo a ordem e a economia publicas, sustenta que
‘ira deixar de receber todo més, da ANP, recursos preciosos e vitais a sua
subsisténcia, sobre os quais ostenta legitimo direito’. Apenas para se ter
uma idéia da repercussdao da auséncia desses recursos no or¢camento
municipal, basta atentar para os dados referentes ao més de abril deste
ano. De toda a receita orcamentaria (R$ 1.920.377,56) do Municipio
Requerente, quase 27% (R$ 517.320,47) foi representado pelos royalties
repassados pela ANP por orca (sic) de decisao judicial suspensa (fl. 5).
Além disso, ‘a administracdo municipal vem realizando obras de infra-
estrutura que sem 0s recursos dos royalties seriam de impossivel execucao.
Dentre elas, a implantacdo da rede de abastecimento de agua de
comunidades da zona rural, pavimentacdo de vias e construgcdo e
reforma de equipamentos publicos destinados ao bem-estar da
populacdo. Todas essas obras j4 foram objeto de empenho global e
restardo seriamente ameacadas caso 0s recursos dos rovalties deixem
de ser repassados ao Municipio Reguerente (fls.5-6).

Como se pode verificar, as importancias devidas a titulo de royalties sédo
incertas, flutuando diante de varios fatores de risco previstos em lei e da
guantidade de municipios com igual direito. Assim, ndo se assemelham a
uma receita orcamentaria, devidamente aprovada pelo Poder Legislativo, e
ndo podem ser tratadas como tal pela administracdo do municipio, havendo
incerteza até mesmo sobre qual sera o resultado final da demanda.

Com isso, diversamente do que pretende o ora requerente, nao se
pode vincular os postulados royalties, deferidos em medida urgente e
temporaria, a despesas diarias e certas do Municipio, o que afasta a
possibilidade de grave lesdo a economia publica. (BRASIL, Acérdao n°
985-SE, 2008, destaque no original)

No caso acima detalhado, verifica-se que 27% das receitas auferidas pelo
municipio de Santa Luzia do Itanhi/SE corresponderam ao recebimento dos
royalties, e que legalmente é vedada a vinculacdo desses recursos as despesas
correntes do municipio.

A preocupacgéo do julgador mostra-se pertinente, pois as receitas auferidas a
titulo de compensacéo por exploragdo dos recursos naturais (seja o petréleo ou o
proprio minério de ferro) dependem de fatores alheios & vontade da administracdo
publica, ndo se mostrando conveniente, tampouco seguro para as finangas publicas,
0 trato dessas receitas como se correntes fossem.

Pela andlise dos posicionamentos dos tribunais, tanto administrativo (Tribunal
de Contas) quanto judicial (Superior Tribunal de Justica) emerge que a preocupagéo
dos julgadores é fortemente voltada para a andlise da aplicagdo da norma juridica tal
qual posta. A visdo externada nos julgamentos reforca a dicotomia do antigo
pensamento sobre o regime juridico da administragcdo publica e o particular, ou seja,
o particular pode fazer tudo o que a lei ndo proibe, ao passo que a administracdo so
é permitido fazer o que a lei permite.

Essa visdo, tomada de empréstimo para a andlise que ora se apresenta,

parece prevalecer nos julgamentos apresentados, haja vista que, se a lei ndo proibir
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a aplicacdo da CFEM em determinada despesa, ela sera tida por legitima, sendo
referendada pelos tribunais.

Em momento algum é demonstrado nesses julgamentos preocupac¢do com o
necessario respeito a forca normativa da Constituicdo (HESSE, 1991) de molde a se
recomendar, exemplificativamente, a criagdo de reservas financeiras (fundos
publicos) que serdo direcionadas & manutencdo do desenvolvimento dos municipios
que ndo forem mais destinatarios das compensagfes financeiras, devidas pela
exploragédo dos recursos minerais em seus territorios.

Para um julgamento melhor sintonizado com os principios constitucionais ha
sempre que se ter em mente quais os objetivos fundamentais da CRFB/88 (art. 3°),
j& que a for¢ca normativa da Constituicdo, na expressdo de Konrad Hesse, h& que ser
compreendida como efetivo comando da sociedade e ndo mera enunciagao
principioldgica.

Ora, diversos aspectos influenciam na geracdo do direito & percepcdo da
CFEM pelos entes federados. O principal deles é a existéncia de recursos minerais,
que, como cedico, séo finitos. J& no inicio do Século XX o entdo Presidente Arthur
Bernardes cunhou a célebre frase: “Minério ndo da duas safras”, demonstrando ja a
época a preocupac¢do no trato das reservas minerais consideradas estratégicas para
a soberania nacional. Com o fim do minério de ferro acaba-se também o pagamento
da contrapartida pela sua exploragcéo (CFEM).

Alids, ndo se pode subestimar ainda o avango tecnoldgico. Pode ser (e aqui
trabalhamos com mera hip6tese que podera ou ndo se confirmar) que nas proximas
décadas a exploracdo do minério de ferro torne-se economicamente desinteressante
dada a descoberta de outro recurso mineral mais viavel. Exemplo ja atual é o
aluminio, que vem sendo paulatinamente utilizado na substituicdo do aco para a
fabricac@o de chassis e pecas de automdveis de luxo, por ser mais leve e resistente,
além de ndo oxidar. A tendéncia é que com o passar dos anos esse metal seja
utilizado também em modelos de veiculos dito populares.

O que dizer entéo da Planetary Resources, empresa criada por um grupo de
bilionarios americanos, dentre eles o cineasta James Cameron e Larry Page
fundador do Google, para minerar asteroides? Apesar do ceticismo inicial, projetos
como esse que pretende “abrir a exploragdo do espago para o setor privado da
industria”, podem mudar o curso da histéria, tornando obsoleto o atual meio de
produgéo industrial da atividade mineradora. (BBC BRASIL, 2012).
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Questdes como essas devem ser enfrentadas pelos administradores publicos
a fim de que o debate sobre os royalties ndo seja influenciado por aspectos
meramente passionais, ou, ainda, para que 0s gestores ndo sejam pegos
“desprevenidos” a exemplo do recentemente ocorrido no Estado do Rio de Janeiro
(destinatario de aproximadamente 70% dos royalties do petrdleo), com a publicacéo
da Lein. 12.734, de 30 de novembro de 2012, editada para

determinar novas regras de distribuicdo entre os entes da Federacao dos
royalties e da participacdo especial devidos em fungcédo da exploracdo de
petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, e para aprimorar o
marco regulatério sobre a exploragdo desses recursos no regime de
partilha.(BRASIL, 2012).

Ser pego desprevenido, revela, de forma obliqua, a inexisténcia de
planejamento, a falta de preocupa¢do do administrador publico em adotar politicas
publicas voltadas ao alcance de metas estabelecidas em um plano de governo
factivel (ciente da finitude dos recursos minerais e da natureza indenizatoria da
CFEM) e, por isso mesmo, ciente da necessidade da destinacdo desses recursos
em atividades outras que permitam o desenvolvimento mesmo depois de encerradas
as atividades de exploragdo mineral em consonancia com o disposto no art. 3° da
CRFB/88.

5.2 Planejamento municipal e desenvolvimento

Jé tivemos a oportunidade de apontar (LUCAS, 2010) e reafirmar que o0s
recursos minerais ndo sdo perenes e que inovacdes tecnologicas podem tornar
economicamente desinteressante a exploracdo desses recursos, bem como a
possibilidade de decisdes politicas - por questbes de ordem ambiental — possam
proibir a continuidade da exploragéo dos recursos minerais.

Assim, tanto o exercicio da atividade financeira quanto a definicdo da politica
econOmica devem preocupar-se com a manutencdo da qualidade de vida dos
municipes mesmo depois de encerrada ou exaurida a possibilidade de extracdo
mineral.

Para tanto, e obediente aos objetivos fundamentais e principios gerais
norteadores da atividade econdémica, a destinagcdo dos recursos auferidos com 0s

royalties deve ter por norte a preocupacdo na efetivagdo da justica social, como
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corolério do fortalecimento do Estado Democrético de Direito.

Essa efetivagdo significa ultrapassar injusticas na aplicacdo da CFEM,
implicando, invariavelmente, e, sobretudo, preocupagdo com a manutengdo do
desenvolvimento econdmico das regides que convivem com a extragdo mineral, e
ndo mero crescimento econdmico quantitativo, como esta a ocorrer.

Trabalhando o conceito de desenvolvimento, Washington Peluso Albino de

Souza (2005) assevera que:

Obviamente havemos de tomar o ‘desenvolvimento’ em sua natureza de
‘fato social’, considerando a sua marca ‘histérica’ como inevitavelmente
concretizada pelo Direito, sem o que perderia qualquer sentido de realidade.
Figura, portanto, como ‘contetido da norma juridica’.

Para melhor situarmos o seu tratamento como tal, recorreremos a sua
conceituagdo cientifica, quando as teorias a respeito o apresentam
fundamentado no sentido dindmico de modificagdo do ‘status quo’, na
direcao de configuragbes diferentes das atuais. A partir desse ponto, faz-se
necessaria a diferenga entre o seu conceito e o de ‘crescimento’, podendo
ambos incluir-se, sem qualquer confusdo, na idéia de ‘progresso’. O dado
referencial, diferenciador, pode ser tomado, portanto, como a idéia de
‘equilibrio’, a ele prendendo-se a de ‘desequilibrio. No ‘crescimento’, tem-se
o ‘equilibrio’ das rela¢des entre os componentes do todo, podendo haver o
seu aumento quantitativo ou qualitativo, porém, mantidas as propor¢cbes
dessas relacdes. No ‘desenvolvimento’, rompe-se tal equilibrio, da-se o
‘desequilibrio’, modificam-se as propor¢cées no sentido positivo. Se tal se
verificasse em sentido negativo, teriamos o retrocesso, a recesséo, embora
também como forma de ‘desequilibrio’, pois igualmente rompido o ‘status
quo ante’. (SOUZA, 2005, p. 399).

O Professor Washington Albino de Souza (2005) vai além ao vincular ao
desenvolvimento a ideia de sustentabilidade, cujo modelo (desenvolvimento
sustentavel) encaixa-se perfeita e necessariamente ao setor de minerac¢éo. Confira-

Se:

A idéia de sustentabilidade, por seu turno, trouxe o0 conceito as
consideracbes juridicas do compromisso das geragBes atuais com as
geracdes futuras, envolvendo a acdo do homem com a natureza.

Uma das mais expressivas variantes nesse sentido toma corpo no
tratamento juridico do ‘meio ambiente’, como é considerada a ‘natureza’, em
toda a sua plenitude, ou seja, com os elementos que a compdem.

Trata-se de limitar a acdo do homem para a preservacao dessa natureza,
da qual também ele é componente, e cuja exploragdo desordenada, ja de
ha muito foi definida por Ratzel como ‘atividade de rapina’ dos recursos
naturais, pelas atuais geracdes. (SOUZA, 2005, p. 406).

Recomendavel, pois, atuagdo efetiva e planejada dos municipios impactados
pela atividade de mineragdo com intervencdes que possibilitem a manutengdo do

desenvolvimento, ou mesmo que, em momentos de recessdo econémica, como por
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exemplo, em razdo de queda no volume das exportacdes do minério de ferro, ou
ainda no caso de desinteresse na exploracdo desses recursos em razdo de alguma
inovacao tecnoldgica, os impactos desses reveses sejam absorvidos sem que haja
abalo no desenvolvimento.

A essa atuacdo estatal estruturada denominamos “planejamento”, que
segundo Washington Albino de Souza possui “ligacdo intima com a ‘adocdo da
planificagdo’ (isto €, resolugdo ja de natureza politica, de se aplicar a ‘planificagdo’
como método de intervir, ou seja, de concretizar a intervencdo do Estado no dominio
econdmico).” (SOUZA, 1992, p. 242).

Planejamento, pois, pressupde a existéncia de um “plano de a¢cdo” que ira
nortear o alcance dos objetivos e metas previstos pelo administrador publico para
efetivar uma politica publica determinada.

Embora de natureza técnica, a peca ou documento que ira dispor sobre as
diretrizes e procedimentos para o alcance de determinada finalidade, devera adotar
uma roupagem juridica, a fim de que vincule as a¢fes estatais. Para tal propésito, o
proprio Texto Constitucional arrola uma legislacdo planejadora, dentre ela tem-se o
art. 165 da CRFB/88, que prevé o PPA, a LDO e também a LOA, Leis essas - em
razdo de sua propria natureza juridica - dotadas de forca juridica vinculante, em
nosso entendimento.

Para o atendimento da finalidade aqui proposta (manutengdo do
desenvolvimento depois de encerrada a atividade de mineracdo), a legislacdo
planejadora deve atentar ainda para a determinagdo constitucional prevista no art.
174,

Em sua obra O Municipio em Face do Direito Econémico, Giovani Clark
(2001) ja enfrentou o debate acerca da possibilidade do municipio intervir no

dominio econdmico mediante o planejamento. Para o autor:

A Carta Magna brasileira abre a possibilidade para a Comuna, ali
configurada, processar o planejamento via Lei do Plano, em seus artigos 24,
| e 174. No primeiro artigo, concede aos Municipios a competéncia para
legislar sobre Direito Econdmico, e inclui em seu rol de temas a intervencao
e, obviamente, o planejamento (elaboragdo, aprovagdo, execucdo e
revisdo). No segundo artigo constitucional, estabelece que o Estado,
incluindo o Municipio, como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, exercera, entre outras funcdes, a de planejamento.

18 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma
da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado. (BRASIL, 1988).
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Logicamente, o planejamento municipal destina-se a atender assuntos de
interesse local. (CLARK, 2001, p. 190)

Patente, portanto, que 0s municipios mineiros (maiores destinatarios da
CFEM), devem planejar a adequada destinacdo dessas receitas publicas, como
forma de caminhar no sentido do desenvolvimento econémico. Nao se trata de
faculdade, e sim de imperativo de indole constitucional, jA que o art. 174 da
CRFB/88 determina que os planos de desenvolvimento econémico e social s&o
imperativos para o setor publico, além do que o art. 165 da CR impde a legislacao
orcamentaria planejadora que dita as politicas econdmicas a curto prazo, inclusive
estimando receitas e despesas, fixando programas e metas, vinculantes aos
poderes publicos.

Pelas pesquisas desenvolvidas para a elaboragdo do presente estudo,
verificamos que a “abundancia” de receitas publicas (CFEM) ndo tem sido indicativo
para o desenvolvimento das municipalidades destinatarias desses recursos, ja que o
IDH néo se revelou satisfatério, o que autoriza concluir, além do ndo cumprimento
da funcdo social das empresas mineradoras, também pela inexisténcia de
planejamento municipal nesse sentido.

Essa dificuldade de planejar a adequada gestdo desses recursos publicos,
como ferramenta de fomento ao desenvolvimento dos entes federados ja foi,

inclusive catalogada pela doutrina, conforme nos revela Gilberto Bercovici (2011):

A dependéncia das rendas minerais produz os chamados “Mining States”,
gue apresentam sérias dificuldades para sair dos padrdes econémicos e
institucionais dominantes, geralmente causadas pela inércia do setor
econdmico principal, mantendo o desenvolvimento fundado na exploragéo e
exportacdo de minérios. HA uma relagdo intrinseca entre poder e
abundancia nestes Estados, caracterizados pela logica “rentista” de atuacéo
do Poder Publico e do setor privado. (BERCOVICI, 2011, p. 38-39)

Essa inércia do setor econémico principal se revela pela desindustrializacao,
percebida nos Estados dependentes da exploragdo dos recursos naturais. O modelo
continua o mesmo de séculos passados, ou seja, exporta-se matéria prima e sdo
importados produtos elaborados, reforcando o que Gilberto Bercovici (2011) chama
de deterioragéo dos termos de troca.

Alias, esse fenbmeno cunhou a conhecida expresséo “maldi¢do dos recursos”
(resource curse) que invariavelmente acompanha os Estados nos quais esse modelo

exportador importador se perpetua.
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Embora reconheca que a balangca comercial nesses paises seja positiva,
conforme também apuramos nos estudos realizados, Gilberto Bercovici alerta para o
fato de que as desvantagens sao maiores que as vantagens, ja que esse modo de
agir implica na “possibilidade de gerar inflagéo, causar uma valorizacdo cambial que
iniba as exportagdes e estimule as importacdes, o desperdicio de energia em virtude
de seus baixos custos, a dependéncia tecnoldgica e a falta de competitividade
industrial.” (BERCOVICI, 2011, p. 29).

Ora, gerar riquezas é diferente de extrair riqguezas. Isso significa que as
Nacdes abundantes em recursos minerais ndo precisam investir na industria para a
producdo de bens e de servigos, “a geragdo desta riqgueza pode ocorrer
independentemente dos demais processos econémicos e politicos que ocorrem no
pais, constituindo, muitas vezes, um enclave” (BERCOVICI, 2011, p. 32).

Esse modelo é extremamente perverso, ja que o direito (leia-se poder) de
explorar as riguezas minerais assemelha-se a um privilégio, que pouco contribui
para o desenvolvimento das localidades afetadas pela exploracéo de seus subsolos.

Indicativo disso é o fato ja aqui registrado, de que somente a empresa Vale é
responsavel por minerar 84,52% de todo o minério de ferro nacional, e que 40,1% da
composicao acionaria da Vale é de “investidores ndo brasileiros”, contrariando o que
dispbe o art. 176, § 1° da CR/88 (interesse nacional). (VALE, 2013).

O agir, portanto, dos municipios destinatarios da CFEM é imperativo e
urgente, como forma de alterar esse modelo reacionério de exploragédo dos recursos
naturais, que nao contribui para o desenvolvimento nacional, tampouco para o
alcance dos objetivos constitucionais (art. 3° da CRFB).

Essa atuagéo pressupfe um “agir coordenado”, o que implica na necessaria
adocdo da legislagédo planejadora (PPA, LDO e LOA) em nivel municipal a fim de
que os recursos da CFEM ndo sejam tratados como receitas correntes e
desvinculadas de propdsitos especificos.

Uma das possibilidades desse planejamento € a criacdo de fundos publicos,
que permitam a sociedade impactada pelas a¢gbes das mineradoras uma discusséo
transparente sobre a alocagdo desses recursos como forma de garantir o

desenvolvimento local.
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5.3 Fundos publicos municipais de destinacéo

A expressdo “fundo” € plurissignificativa. Ora utilizada como advérbio (v.g.
respirou fundo), como adjetivo (v.g. poco fundo) ou ainda como substantivo
masculino (v.g. fundo da caixa). Na acep¢do aqui pretendida, essa palavra é mais
bem utilizada como sinGnima da expresséo “reserva de recurso”.

Essa reserva de receita publica pressupfe a adocdo de um planejamento que
seja coerente com o proposito maior deste trabalho, que é justamente a alocagéo
dos recursos auferidos a titulo de CFEM em reservas a serem movimentadas futura
e excepcionalmente em momentos de recessdo, ou aplicadas em setores e
atividades econdmicas substitutivas da atividade mineradora, ou, ainda para
minimizar os impactos negativos da mineragao.

Régis Fernandes de Oliveira assevera que, “Quanto aos tipos, o vocabulo
fundo tem dois significados em direito financeiro: a) vinculacdo de receitas para
aplicacdo em determinada finalidade e; b) reserva de recursos para distribuicdo a
pessoas juridicas determinadas” (OLIVEIRA, 2006, p. 274).

Nos termos da Lei n. 4.320/64, que estatui normas gerais de Direito

Financeiro, fundo publico especial é aquele discriminado nos arts. 71 e 74:

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por
lei se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servicos,
facultada a adocdo de normas peculiares de aplicacao.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial poderd determinar normas
peculiares de controle, prestacdo e tomada de contas, sem de qualquer
modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou 6rgdo
equivalente. (BRASIL, 1964)

Partindo da terminologia legislativa acima apresentada, Osvaldo Maldonado

Sanches (2002), elabora o conceito para fundo especial como sendo:

[...] o produto de receitas especificadas que, por lei, se vinculam a
realizacdo de determinados objetivos ou servicos, mediante dotacGes
consignadas na Lei de Orcamento, facultada a adogdo de normas
peculiares de aplicacdo, controle, prestacdo e tomada de contas.
(SANCHES, 2002, p. 12).

Desse conceito depreende-se que a criacdo de fundo publico pressupbde a
prévia autorizacao legislativa, a fim de que a lei especifique qual receita constituira a

fonte do recurso (na hipétese em exame a CFEM), bem como a estrita vinculagdo



124

das despesas publicas (gastos) com objetivos detalhados na lei que instituir o fundo
e em consonancia com a legislagéo planejadora (PPA, LDO e LOA), resguardando-
se, ainda, a existéncia de normas adicionais de controle na gestéo do fundo.

Como verificado, o fundo publico municipal pressupfe a intervencdo do
Municipio no dominio econémico através do planejamento, j& que a realizacdo das
despesas justificadoras da criagdo do fundo deverd guardar sintonia com a lei
orgcamentaria.

Verifica-se, portanto, que dada a natureza juridica da compensacéo financeira
pela exploragdo mineral (CFEM), a restricdo contida no art. 167, IV, da Constituicdo
Federal ndo se aplica a essa modalidade de receita, j& que néo se trata de imposto,
razdo pela qual ndo s6 € possivel como desejavel a criagdo de fundo publico
comprometido com o financiamento de atividades voltadas a realizacdo de politicas
publicas que possibilitem a manutencé@o da qualidade de vida, mesmo que findo o
ciclo econémico da atividade de mineragéo, seja qual for a justificativa para esse
encerramento.

Defensor do “Direito ao Desenvolvimento Local” Giovani Clark (2001) contribui

para o debate com as seguintes consideragdes:

Para existir o desenvolvimento, o Municipio tem que intervir no dominio
econdmico, direta ou indiretamente, conduzido por um plano, promovendo a
distribuicdo dos bens de consumo, a reforma agraria e urbana, a
democratizacdo da tecnologia, o aumento da empregabilidade ou instituindo
o direito ao 6cio. Deve ainda criar o Direito do Desenvolvimento Local,
lembrando-se de que, para tanto, ndo deve copiar ou aceitar qualquer
modelo, mas sim forjar o seu proprio em bases reais. (CLARK, 2001, p. 199)

Esse desenvolvimento local é imprescindivel, notadamente ao se considerar
que a movimentacdo da atividade mineradora, com o fluxo repentino de grande
ndmero de pessoas, sobrecarrega a infraestrutura e os servigcos municipais. Logo, as
municipalidades devem se preparar (e preocupar) ndo apenas em criar alternativas a
atividade mineradora, mas também em absorver essa grande demanda por servigos
publicos.

Dessa forma, a definicdo de um critério racional para a aplicacdo e reserva
das riquezas acumuladas com a CFEM deve entrar na ordem do dia dos municipios,
de tal sorte que sejam estabelecidos critérios objetivos voltados ao desenvolvimento

dos Municipios.
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Contudo, e apesar da forca normativa dos principios constitucionais
(DWORKIN, 2008), e ndo obstante os comandos constitucionais que possibilitam ao
Municipio a intervencéo direta e indireta (CLARK, 2001) na realidade econémica dos
municipes para efetivagdo dos objetivos fundamentais (art. 3° da CF/88), os poderes
Executivo e Legislativo municipais pecam pela equivocada destinagéo dos recursos
auferidos a titulo de compensacéao financeira pela exploracdo de recursos minerais,
olvidando os ébices constitucionais e legais, além do posicionamento jurisprudencial
demonstrado, que proibem que as entradas desses recursos nos cofres publicos
sejam tratadas como receitas correntes (art. 11 da Lei n. 4.320/64) destinadas ao
custeio de despesas classificaveis como correntes, como restara refor¢gado no topico
seguinte.

Assim, questiona-se: Se a propria Constituicdo Federal reconhece a criagdo
de uma sociedade livre, justa e solidaria, comprometida com o desenvolvimento
nacional e com a redugdo das desigualdades sociais e regionais como desafios a
serem ultrapassados para a implementacdo de um Estado verdadeiramente social,
como ndo preocupar-se com a situagcdo econdémica e financeira daqueles municipios
nos quais exaurida a possibilidade de extracdo mineral?

J& na apresentacao de sua obra, Fabio Konder Comparato (2006), demonstra
ampla preocupagédo com a “capacidade crescente do homem interferir na biosfera” e

leciona na aba do seu livro Etica, Direito, Moral e Religi&o no Mundo Moderno:

O formidavel avanco do saber tecnolégico ndo apenas revolucionou a
forma como o homem exerce seu poder sobre a natureza e a sociedade,
como também abalou profundamente o sistema de valores éticos do
mundo antigo. Rompidos os lagcos com os valores do passado, o ser
humano modela hoje 0 mundo a sua imagem e semelhanga — para o bem e
para o mal. Verdadeira encruzilhada historica, este principio de século XXI
nos coloca, pois, uma questdo crucial: o que faremos com nossa
capacidade crescente de interferir na biosfera e na evolugdo do género
humano — saberemos enfim reunir os povos num convivio harménico e
solidario, capaz de assegurar nossa sobrevivéncia, ou sucumbiremos a
dominacéo destruidora de uma minoria rica, poderosa e irresponsavel?
(COMPARATO, 2006).

Como visto, e sem entrar no debate sobre o critério de justica da Lei n.
8.001/90, que determina 0 pagamento de meros 2% do faturamento liquido na venda
do minério de ferro, ao passo que os royalties pela exploracdo do petréleo variam de
5% a 10% sobre o valor de sua producéo, persiste a preocupacao sobre o futuro dos

municipios afetados pela constante exploragdo das reservas minerais situadas em
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seus territorios, ndo sé pelo fato do impacto ambiental ser infinitamente superior ao
impacto pela exploragdo de outros recursos (v.g. petrdleo), mas, principalmente,
pelo fato de que as empresas que exploram essa atividade estarem entre as

maiores empresas mundiais, com forte concentragéo de riquezas.

5.4 Estudo de casos: Nova Lima e Itabira e a destinag&do da CFEM

Antes de serem apresentadas as conclusbes finais do presente estudo,
cumpre registrar que a preocupacdo revelada com o desenvolvimento das
localidades impactadas pela atividade mineradora ndo € meramente hipotética.

A malversacéo e a inexisténcia de planejamento municipal para adequada
alocacdo da compensacéao financeira pela exploragdo mineral (CFEM) é fato e ndo
apenas perturbacdo académica infundada.

Isso porque em recente auditoria realizada pelo Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais nos dois maiores municipios destinatérios da CFEM, para a
verificagdo quanto ao recebimento dessa receita publica e da sua correta
destinagdo, as conclusdes apresentadas foram estarrecedoras, demonstrando
evidente descaso com o recurso publico.

No caso da auditoria no municipio de Nova Lima, os apontamentos iniciais
constantes do Processo n. 898.633 do Tribunal de Contas de Minas Gerais (MINAS
GERAIS, Processo n. 898.633, 2013), relatado pelo Conselheiro Sebastido Helvécio,

podem ser assim resumidos:

. A fiscalizacdo ocorreu entre os dias 9.7.2013 a 23.8.2013 e compreendeu
0 periodo de janeiro a maio de 2013, tendo como objetivo da auditoria o
controle da aplicacdo da CFEM recebida pelo municipio de Nova Lima;

No periodo auditado (janeiro a maio/2013) o volume de recursos recebidos
totalizou R$ 29.230.843,48, acrescidos de R$ 210.575,90 (referentes a
rendimentos);

. Em relacédo ao exercicio de 2012 foram encontrados restos a pagar no
total de R$ 6.430.613,45;

. Em conta denominada “Royalties” da Caixa Econdmica Federal foram
constatados ainda os valores de R$ 15.000.000,00 e de R$ 99.488,70
(referentes a rendimentos) sem uso ou intengéo formalizada pelo Municipio.
(MINAS GERAIS, Processo n. 898.633, 2013) ok

Dentre os beneficios esperados pela fiscalizagdo em decorréncia do
recebimento da CFEM, o Tribunal de Contas de Minas Gerais apontou as seguintes

expectativas:
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. Fortalecimento, diversificacdo das atividades produtivas do municipio e
melhoria de gestdo na aplicacdo adequada da CFEM nas areas da saude,
educacao, meio ambiente e infraestrutura;

. Regularidade na arrecadacdo das receitas da mineracdo, de forma a
garantir a permanéncia do equilibrio financeiro e investimentos da
Prefeitura. (MINAS GERAIS, Processo n. 898.633, 2013)

Embora a expectativa da fiscalizagéo realizada traduzisse nada além do que a
preocupagdo com o desenvolvimento local, o fato € que os achados de auditoria
demonstraram que as a¢des municipais caminharam em sentido diametralmente
oposto aquele pretendido. Dentre as conclusdes constantes do trabalho
consubstanciado no Processo n. 898.633 (MINAS GERAIS, Processo n. 898.633,

2013), estéo as seguintes:

Os recursos da CFEM sdo utilizados livremente nas necessidades
imediatas da Administragdo Municipal, sem vinculacdo a acbes para
diminuicdo do impacto ambiental da mineracdo e sem gerar beneficios
diretos para a sociedade;

. O municipio de Nova Lima nao apresenta um plano de agdo para o uso da
CFEM;

. Os ordenadores gastam parte da CFEM em despesas correntes e noutras
gue ndo sao finalidade da atividade administrativa;

. Os recursos foram gastos no fornecimento de tickets de refeigbes, cestas
basicas e vale transporte aos servidores, pagamento de PASEP,
perfazendo o montante de R$ 5.971.448,67 no exercicio de 2013 com
salarios indiretos, contrariando o art. 8° da Lei n. 7.990/89;

Os gastos com assistencialismo, subvencdo a clubes de futebol e
festividades sem dinamizacdo do turismo, nos valores de R$ 4.071.129,34
(no periodo de janeiro a maio de 2013) e de R$ 983.778,75 referentes aos
Restos a Pagar de 2012, demonstram que Nova Lima ndo aplica a CFEM
na diversificacdo de sua base produtiva, na melhoria de sua estrutura fisica,
tampouco na recuperacado do meio ambiente. (MINAS GERAIS, Processo n.
898.633, 2013)

Dentre os provaveis motivos para os achados da auditoria, o TCE/MG aponta
qgue uma das principais causas da ma utilizacdo dos recursos auferidos a titulo de
CFEM pelo Municipio de Nova Lima, é a auséncia de “Fundo gestor dos recursos
com plano de acéo definido”.

Como exaustivamente discutido, revela-se imperativa a intervencdo do
municipio no dominio econdmico via planejamento, sob pena de concretizacdo dos
riscos potenciais levantados pelos auditores do Tribunal de Contas em Nova Lima se

materializarem. Dentre esses riscos apontados na auditora, destacamos:

. O desenvolvimento sustentavel pode nédo ocorrer devido a auséncia de
gerenciamento na aplicagdo e no acompanhamento do uso da CFEM,;
. Aplicagéo do saldo existente de R$ 15.099.488,70 em conta de aplicacéo
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financeira da Caixa Econ6mica Federal ndo condiz com a finalidade da
CFEM;

. Com o término da exploragdo mineral, em razdo do poder publico ndo ter
gerenciado a CFEM em diversificacdo da economia, o Municipio sofrera um
declive em seu desenvolvimento.

. A falta de um fundo com um plano de acdo e um gestor responsavel para
direcionar a aplicacdo dos recursos implicara na continuidade de gastos
com despesas correntes, salarios indiretos, e em festividades que nédo
promovem o turismo local. (MINAS GERAIS, Processo n. 898.633, 2013)

Finalmente, a auditoria realizada aponta como “Achado ndo Decorrente da
Fiscalizagdo da Auditoria”, a morosidade na adoc¢do de providéncias por parte do
Municipio - representado pela Associagdo dos Municipios de Minas Gerais (AMIG) -
e do proprio DNPM para a cobranga da CFEM em atraso junto as mineradoras. A
conclusdo nesse sentido foi de que somente no periodo de janeiro a agosto de 2013,
os valores mensais da CFEM néo pagos a Nova Lima pelas mineradoras totalizou
R$ 54.077.679.42.

No municipio de Itabira a situagdo ndo difere muito. O Tribunal de Contas de
Minas Gerais em recente auditoria (MINAS GERAIS, Processo n. 912.046, 2014)
também identificou malversacdo no uso das receitas auferidas a titulo de CFEM,
reforcando ainda mais a preocupagéo revelada no presente trabalho, ndo obstante
verificar também a existéncia de fundo publico criado por lei municipal (Lei n.
3.911/2005), para o qual seriam destinados 50% (cinquenta por cento) dos recursos
da CFEM auferidos entre os anos de 2012 a 2023.

Durante o periodo auditado, compreendido entre os meses de janeiro a
setembro de 2013, Itabira recebeu a titulo de CFEM o montante de R$
84.073.907,60 (oitenta e quatro milhGes setenta e trés mil novecentos e sete reais e
sessenta centavos), valor esse ja acrescido dos restos a pagar referentes ao
exercicio de 2012.

Dentre os achados da auditoria constante do Relatério de Auditoria de
Conformidade: Prefeitura Municipal de Itabira (MINAS GERAIS, Processo n.

912.046, 2014), destacam-se 0s seguintes apontamentos:

. O municipio de Itabira possui conta no Banco do Brasil para recebimento
da CFEM, conforme determina o Decreto Federal n. 1/1991, entretanto,
grande parte dos valores é transferida para as contas 98-8 e 300-6, ambas
da Caixa Econdmica Federal;

. A conta 98-8 foi utilizada no aporte do capital social da empresa publica
ITAURB, no montante de R$ 5.000.000,00 (cinco milhSes de reais),
autorizados por Lei Municipal, destinados a pagamento de dividas da
referida empresa, como tributos federais, custas trabalhistas, INSS;
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. A ndo utilizagao da conta especifica do Banco do Brasil, para o pagamento
total das despesas da CFEM, dificulta o controle da destinacao dos recursos
e 0 acompanhamento dos saldos n&o aplicados ao final do exercicio;

Houve o0 pagamento de despesas correntes, salarios indiretos,
festividades, utilizacdo de diversas contas bancérias, aporte de capital de
empresa publica etc., com os recursos da compensacéo financeira;

. A auditoria constatou que o Municipio efetuou gastos em despesas com
pessoal utilizando recursos da CFEM, para o fornecimento mensal de vale
transporte e de refeicdo aos servidores, ou seja, com salarios indiretos aos
servidores do quadro permanente, pagamento do PASEP, pagamento de
dividas e de servidores de empresa publica;

. O Municipio realizou pagamentos para a ITAURB referentes a prestacdo
de servicos de limpeza. Entretanto, verificou-se que a mao de obra da
empresa € constituida por servidores municipais enquadrados no Plano de
Cargos e Carreiras dos Servidores Publicos da Prefeitura Municipal de
Itabira. (MINAS GERAIS, Processo n. 912.046, 2014)

Os efeitos negativos da inadequada destinagdo da CFEM, apurada pela
auditoria do Tribunal de Contas de Minas Gerais no caso sub examine, resumem-se
a fundada preocupacdo com a inocorréncia do desenvolvimento sustentavel no
municipio de Itabira, decorrente do desvio de finalidade na aplicacdo dessa receita
publica indenizatéria, além da flagrante violacdo ao disposto no art. 26 da Lei n.
7990/89, que veda a aplicacdo da CFEM no pagamento de dividas e no quadro
permanente de pessoal da administracdo publica.

Em termos de valores, a ma utilizacdo dos recursos auferidos por Itabira a
titulo de compensacéo financeira pela exploragdo mineral no municipio, no periodo
de janeiro a setembro de 2013, foi resumida pelo Tribunal de Contas de Minas
Gerais no processo n. 912.046 de 2014 (MINAS GERAIS, Processo n. 912.046,

2014), nos seguintes termos:

. Gastos com salarios indiretos (vales transporte, refeicdes etc.,), no
montante de R$ 5.282.106.26;

Pagamento de salarios de servidores somando um total de
R$10.495.037,34, por meio de contrato de prestacdo de servicos firmado
entre a Prefeitura e a ITAURB;

. Aporte financeiro do capital social na empresa publica ITAURB, no
montante de R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes), com recursos da CFEM, para
pagamento de dividas da empresa, a fim de que obtivesse a CND e
continuasse a prestar servicos de limpeza publica para a Prefeitura;

. Os ordenadores gastam parte da compensacao financeira em despesas
correntes, festividades, sepultamento e manutencdo de velorio, despesas
com servicos terceirizados continuos de locagéo de veiculos etc., ou seja,
naquelas que ndo sao finalidade da atividade administrativa, no montante
de R$ 3.536.242,75;

. A auditoria constatou, também, que a outra parte dos recursos é destinada
ao Fundo de Desenvolvimento Econdmico e Social de Itabira (FUNDESI),
instituido pela Lei n. 3.911, de 26 de outubro de 2005, alterada pela Lei n.
4.188, de 18 de abril de 2005, com o objetivo de criar as condi¢bes
necessarias a viabilizacdo e implementacédo do desenvolvimento econémico
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e social sustentavel do Municipio de Itabira, seja através da expansédo de
empreendimentos existentes, como da implementacdo de novas unidades
produtivas nos segmentos da industria tradicional e, turismo qualificado,
priorizando os investimentos para micros, pequenas e médias empresas,
entre outras;

. Em que pese os objetivos do Fundo, o Municipio, por meio de leis, tem
autorizado a renegociacdo de débitos de pessoas juridicas com o
FUNDESI, desviando os objetivos de criacdo e seus propdsitos;

. A auditoria constatou, ainda, recursos relevantes da compensacao
financeira foram gastos com a Construtora Vale Verde Ltda., em trés
contratos continuos de prestacao de servicos de locacdo de veiculos, com
fornecimento de motoristas, destinados ao transporte de pessoas, pequenas
cargas e especiais, por meio de 55 veiculos, para atender as necessidades
da Prefeitura Municipal, sob a mesma justificativa, por Dispensa de
Licitacao;

. O primeiro contrato, com prazo de vigéncia de 60 (sessenta) dias, no valor
de R$ 697.822,80, com um aditamento de R$ 1.046.734,20 em 1°.10.2012.
Com a formalizacdo de novo aditamento em 26.12.2012, no valor de R$
349.911,40, com prazo de vigéncia de 30 (trinta) dias, o valor do contrato
inicial passou a totalizar R$ 2.093.468,40;

. O segundo contrato, assinado em 30.01.2013, com prazo de vigéncia de
120 (cento e vinte) dias, totalizou o0 montante de R$ 1.395.645,60;

. O terceiro contrato, com prazo de vigéncia de 60 (sessenta) dias, no valor
de R$ 775.950,68 foi aditado em 25.09.2013, prorrogando a vigéncia em
mais 120 (cento e vinte) dias e acrescentando R$ 1.551.901,36, totalizando
o0 montante de R$ 2.327.852,04. (MINAS GERAIS, Processo n. 912.046,
2014)

Como verificado, a situagdo de Itabira ndo se distancia muito daquela

verificada pelo Tribunal de Contas de Minas Gerais no municipio de Nova Lima, ja

que o0s recursos publicos sdo gastos indistintamente, desvinculados de acdes

indutoras do desenvolvimento sustentavel local. Em que pese Itabira ter dado

0 passo inicial no sentido da proposta aqui defendida, que é a criacdo de fundos

publicos de destinagdo para a utilizagdo da CFEM em momentos excepcionais

(queda das exportacdes, por exemplo), ou em a¢des destinadas a consolidacéo do

desenvolvimento em areas que diversifiguem a atuagdo econfmica, ou ainda para

minimizar os impactos da atividade mineradora, o referido fundo criado esta

“desviando o0s objetivos de sua criagdo e seus propositos” (MINAS GERAIS,
Processo n. 912.046, 2014).
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5.5 Estudo de Caso: Itatiaiugu e a visao da populacéo sobre os efeitos da

mineracgao - Projeto Cidade e Alteridade

O Projeto Internacional de Pesquisa Cidade e Alteridade - Convivéncia
Multicultural e Justica Urbanal’ iniciou-se em 2010, envolvendo universidades
brasileiras publicas e privadas e a Universidade de Coimbra, sob a coordenacéo
geral dos professores Boaventura de Sousa Santos e Miracy Barbosa de Sousa
Gustin, e também tem se dedicado a analise dos impactos econémicos, sociais e
ambientais decorrentes da atividade mineradora no Estado de Minas Gerais.

Uma das frentes de pesquisa desse projeto voltou-se & andlise da percepgao
da populagdo do municipio mineiro de Itatiaiugu sobre os efeitos da atividade
mineradora, notadamente pela construcdo de uma barragem de rejeitos no
complexo conhecido por Serra Azul. A construcdo dessa barragem envolve
interesses nao apenas dos moradores dessa localidade, ja que o minério de ferro
extraido nos municipios vizinhos de Igarapé e Sdo Joaquim de Bicas, e os dutos
para o transporte da agua e dos rejeitos do minério passardo pelas cidades de
Mateus Leme, Itatna e Itatiaiugu.

Nos termos das conclusGes constantes do Relatério Parcial (2013)
apresentado pelos pesquisadores do Projeto Internacional de Pesquisa Cidade e
Alteridade, a percepgdo da populagdo do municipio de Itatiaiugu, que conta com
menos de 10 mil habitantes segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2013) e que ocupa a posi¢do n. 2503 no ranking do IDHM, de um
total de 5.565 municipios brasileiros - ndo obstante ser o 11° maior municipio
arrecadador da CFEM no ano de 2013 - foi extremamente negativa.

Isso porque, como parte das pesquisas realizadas foram entrevistados dez
moradores do municipio, escolhidos dentre as liderancas locais, formadas por
professores, vereadores, representantes de sindicatos, dentre outras. A conclusdo a
gue se chega pela analise do conteldo dessas entrevistas é estarrecedora e revela
0 descompromisso com o desenvolvimento da localidade, dado o impacto em

diversas areas (meio ambiente, infraestrutura, seguranca publica, salude e

' Financiado pelo CNPQ o projeto congrega pesquisadores de diversas areas, como Direito,

Ciéncias Sociais, Antropologia, Ciéncia Politica, Demografia e Comunicacao, de importantes centros
de referéncia internacional, como a Universidade Federal de Minas Gerais, a Universidade Federal de
Vicosa, a Fundacgéo Universidade de Italina, o Ministério Publico e o Centro de Estudos Sociais de
Coimbra/Portugal.
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patriménio historico, dentre outras) que a mineragédo tem causado.

A fim de demonstrar que as inquietagdes decorrentes das conclusdes do
presente trabalho também perturbam as popula¢des atingidas por essa atividade
econOmica, cumpre-nos pontuar que nas entrevistas concedidas aos pesquisadores
do Projeto de Pesquisa Cidade e Alteridade, a populagdo mostrou-se insatisfeita
com a expanséo da atividade mineradora em lItatiaiugu, j& que tem se instaurado um
verdadeiro caos no municipio.

Dentre as constatagdes e insatisfacdes reveladas pela populagdo de
ltatiaiugu, merecem destaque as seguintes percepgdes dos entrevistados, que
confirmam nossas conclusdes, no sentido de que a atividade mineradora né&o

contribui para o desenvolvimento sustentavel das localidades onde atua:

. A populacao dobrou, além dos 10 mil habitantes, a cidade conta hoje com
uma populacgédo flutuante de mais 10 mil moradores;

. Problema de moradia: As familias pagavam aluguel de R$ 300,00/400,00 e
foram despejadas para que as casas fossem alugadas para as empresas
acomodarem seus funcionarios, por R$ 3.000,00/més;

. Sobrecarga na area de saude, pois a policlinica ndo consegue mais
atender a populacéo local;

. Nao houve melhoria vertical na empregabilidade, ja que ndo sdo dadas
boas oportunidades para os moradores, pois os melhores cargos sao
ocupados por pessoas vindas de outras cidades;

. Barragem de rejeitos nao gera empregos;

. Aumento da criminalidade e manutencéo do ndamero de policiais militares
(14 militares no total);

. Supervalorizacdo imobiliaria: Areas rurais que valiam em torno de R$
50.000,00 foram compradas pela mineradora MMX por R$ 200.000,00 a R$
300.000,00, e a populacao rural deslocou-se para os centros urbanos, “sem
saber o que fazer com o dinheiro”, e encontra-se desocupada, pois 0 povo
nao tem servigo e nao sabe trabalhar, “foram criados na roga”;

. Supervalorizagédo imobiliaria: Lotes que ha cinco anos valiam R$ 7.500,00
hoje sdo vendidos por R$ 100.000,00, “qual é o pobre, nascido e criado
aqui, que vai viver com salario minimo, que vai conseguir comprar e
construir?”;

. Como a mineracdo € em S&do Joaquim de Bicas e em lIgarapé, os
municipios de Itatiaiugu e Itaina ndo recebem impostos, ficando apenas
com o “lixo do minério”, que € o rejeito;

. Contratacdo de pessoas de familias locais para divulgacdo da barragem,
“tentando conquistar a populacao”, e com o proposito de “calar” essas
familias;

Diminuicao das opcdes de lazer, ja que as cachoeiras foram compradas e
cercadas pelas empresas mineradoras;

. Problemas ambientais com o risco de assoreamento do Rio Sao Jodo que
nasce em lItatiaiugu e abastece também a populacdo de Itadna.
(UNIVERSIDADE DE ITAUNA, Trechos do Relatério Parcial do Projeto
Internacional de Pesquisa Cidade e Alteridade, 2013).

Além das questbes pontuadas acima, a populacdo local, atingida pela

atividade mineradora, e, sobretudo, assustada com a expansdo dessa atividade em
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seu territério, demonstra preocupac¢do com o futuro do municipio, cabendo destacar
das entrevistas realizadas pelos pesquisadores do Projeto Cidade e Alteridade, os
seguintes trechos, que merecem ser reproduzidos ipsis litteris, dada a capacidade

de revelar o elevado e justificado grau de preocupag¢éo dos moradores:

N&o! O que eu ndo quero para mim, ndo quero para outra cidade. Eles
estdo pensando s6 em ganhar dinheiro... Minério ndo enche a barriga de
ninguém... Enche mas sé dos grandes, a nossa nao! Entdo, eu ndo
concordo de forma alguma. Enquanto eu puder lutar, o quanto a gente
puder fazer pra impedir isso, a gente vai fazer. [...]

Nés estamos vivendo hoje do minério, ndo tem outra alternativa. Se amanha
falar que a mineradora fechou, o impacto aqui vai ser gigantesco. Vai virar
um faroeste, uma cidade abandonada... Porque ndo tem outra coisa! [...]

Eu fico pensando assim: a nossa, a minha preocupacdo € Itatiaiugu no
futuro, que a mineracdo esta vindo né, esta vindo, e depois que tudo
acabar? De que a populagdo vai viver? Porque eles vivem de plantacdo e
vai chegar uma hora que ndo vai ter mais o terreno né, préprio para a
plantacéao. [...]

O senhor Eike Batista vendeu ilusdes que se transformaram em verdadeiras
frustracGes. Esta frase ndo € nem minha, é do jornalista. Entdo, € isto que
ele faz, ele compra uma empresa, maquia ela pra vender caro. Enquanto
ele for s6 um atravessador no setor de minério, e ndo for um industrial
preocupado com o meio ambiente, com a captacdo de médo de obra,
qualificacao dessa méo de obra e de fornecimento de trabalho de qualidade
e qualidade de vida da populagdo a volta das suas atividades, pra mim é so
um atravessador. [...]

Itatiaiugu dentro de alguns anos tende a virar uma cidade igual a um
faroeste. Primeiramente a gente tem a Usiminas, agora temos a MMX. O
pessoal s6 vem pra explorar, trazer eles ndo trazem nada. [...]

E... a preocupacdo com a agua. A gente sabe que aquela agua que é pura,
€ agua de qualidade excelente, ela vai ser prejudicada e também com a
comunidade de ponta da serra que vai ficar jusante a barragem, vai ficar
embaixo da barragem. E a gente sabe que por mais que o projeto seja bem
feito, bem executado os riscos vao existir. A gente ja viu aqui na cidade
mesmo barragem se rompendo e matando gente. Entdo a gente ndo é
contra hora nenhuma a empresa, contra o projeto de expansao dela, mas a
gente ndo quer uma barragem de uma empresa que nao produza aqui, que
nao traz beneficio para a cidade: ela ndo paga imposto aqui, ela ndo tem
empregados efetivamente aqui, ela pode até empregar alguém aqui, mas la
na mina. O retorno econdbmico nao existe. Eles estdo cheio de promessas
que vao fazer por onde recompensar este dano que eles estdo nos
causando.

Entdo isto também tem sido uma preocupacdo nossa, além da questao do
medo do rompimento dessa barragem que gera muito medo... uma
barragem que eles vao encher ela de agua primeiro, para depois jogar
rejeito e a gente sabe que a regido nossa é... as chuvas, né... uma
barragem esta sujeita a... uma barragem cheia que vai se manter cheia esta
sujeita a... Porque se fosse uma barragem que fosse acompanhar o nivel da
agua, mas nao... eles vao tirar agua la do rio Pard para encher esta
barragem aqui. Eles vao encher ela toda de agua primeiro para depois
comecar a jogar rejeito. Entdo esta barragem vai ser permanentemente
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cheia. E no tempo da cheia... [...] (UNIVERSIDADE DE ITAUNA, Trechos do
Relatério Parcial do Projeto Internacional de Pesquisa Cidade e Alteridade,
2013)

Como verificado, a universalidade dos problemas gerados pela mineragéo €
fato catalogado ndo apenas em obras juridicas, sendo perceptivel pelo “povo” que
habita essas localidades. Povo esse que deve ser considerado com 0 necessario

alcance dado por Peter Haberle (2002):

“Povo” ndo é apenas um referencial quantitativo que se manifesta no dia da
eleicdo e que, enquanto tal, confere legitimidade democréatica ao processo
de decisdo. Povo é também um elemento pluralista para a interpretacdo que
se faz presente de forma legitimadora no processo constitucional: como
partido politico, como opinido cientifica, como grupo de interesse, como
cidad&o. (HABERLE, 2002, p. 37)

Nesse contexto, revela-se imperativa a criagdo de fundo publico, via lei local,
com conselho gestor composto por membros de setores distintos da comunidade
(pelo povo), a fim de seja acompanhada a aplicagdo das receitas auferidas a titulo
de CFEM.

Referida lei local h& que definir as diretrizes para a aplicacdo desse dinheiro,
tais como: a diversificagdo da atividade produtiva, para quando o minério se exaurir;
investimento em infraestrutura social, como medida compensatéria a sobrecarga dos
aparelhos publicos decorrente da atividade mineradora; efetivo tratamento dos
impactos negativos da mineracdo (meio ambiente, salde, patrimdnio histérico);
criagdo de reservas financeiras que serdo movimentadas quando houver crise no
setor ou diminuicdo do valor do minério, ou ainda na hip6tese dos avancos
tecnoldgicos tornarem obsoleto o uso do aco; e, finalmente, a lei municipal que
regulamentar a destinagcdo da CFEM n&o deve se apegar simplesmente ao disposto
nas Leis Federais n. 7.990/89 e 8.001/90, devendo fixar as bases com apoio nas
normas constitucionais (art. 3° da CRFB/88), a fim de que o desenvolvimento local
se torne perene.

Tal lei local deve se articular com o plano diretor municipal, bem como com a
lei orcamentaria, a fim de que os recursos sejam gastos de acordo com a sua
definicdo legal e dentro de uma otica do planejamento global concebido pela lei do

plano plurianual.
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6 CONCLUSAO

Independentemente da teoria adotada para se explicar o surgimento do
Estado, seja ela de cunho contratualista ou naturalista, ha um consenso de que essa
sociedade politica somente encontra razéo de ser quando ciente de sua finalidade.

A limitagdo da liberdade do individuo, sua submissdo cada vez maior as
normas juridicas, a sujeicdo a elevadas cargas tributarias, somente podem ser
admitidos e tolerados pela coletividade a partir do momento em que o Estado se
conscientiza de seu papel.

Vimos, dentre os diversos constitucionalistas examinados no presente estudo,
sejam eles classicos ou contemporéaneos, que a finalidade do Estado Democratico
de Direito € o bem comum, descrito nos comandos do Texto Constitucional, ou seja,
€ o interesse coletivo o0 norte para o agir estatal e a justificativa para sua existéncia.
A vida em sociedade deve libertar e ndo aprisionar os individuos, desempenhando o
Estado papel fundamental para esse propdsito.

Na busca por essa finalidade, consubstanciada em agdes estatais, como, por
exemplo, a adocdo de politicas publicas garantidoras dos direitos individuais e
sociais, o Estado realiza, assim, despesas publicas.

Para fazer face a essas despesas o Estado necessita de receitas, sejam elas
advindas do proprio patrimdnio estatal, chamadas de originarias, sejam essas
receitas decorrentes do patrimdnio de terceiros, as denominadas receitas derivadas,
ou tributérias.

A esse continuo movimento de obtenc&o de receitas para a realizagdo dos
gastos publicos o Direito Financeiro denomina de “atividade financeira”, que, como
visto, é atividade essencialmente instrumental, j& que a arrecadacdo ndo é
finalistica, os cofres publicos sdo abastecidos com a justificativa de que o Estado
necessita de receitas para atender sua finalidade, fixada pela ordem juridica.

Dentre as diversas modalidades de receitas auferidas pelo Estado,
identificamos que uma delas tem suscitado acalorados debates no meio juridico para
que ao menos se defina, com algum rigor técnico, sua natureza juridica.

Estamos a falar da CFEM, espécie de receita publica decorrente do préprio
patriménio do Estado (art. 20, IX, CRFB/88), portanto, receita originaria e patrimonial

da Unido.
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Relativamente a sua natureza juridica, aderimos ao posicionamento adotado
por Régis Fernandes de Oliveira, Regina Helena Costa e Sepulveda Pertence, no
sentido de que a CFEM possui natureza indenizatoria, ndo porque a exploragédo
mineral seja ilicita, 0 seu pagamento se justifica como verdadeira recomposi¢do de
uma perda, alias, de diversas perdas. Embora os danos decorrentes da exploragéo
mineral sejam estimados, presumidos, a compensagao financeira vincula-se
fortemente aos problemas decorrentes da exploragdo, e ndo a ela em si. Essas
perdas sdo dos povos que habitam o entorno das minas e das localidades onde
presentes a atividade mineradora.

Conforme debatido e analisado nos casos estudados, os problemas
decorrentes do exercicio da atividade mineradora se iniciam com o0s impactos
ambientais, e com o0 repentino aumento da populagdo local, repercutindo na
infraestrutura dos municipios, quer pelo desgaste das vias publicas em raz&o do
continuo transito de veiculos pesados, quer pela sobrecarga na demanda pelos
servicos publicos (saude, educacdo e seguranga), ou ainda pela valorizagdo
imobiliaria e pela contribuicdo para o éxodo rural.

Identificamos também na pesquisa realizada, que, embora a atividade
mineradora represente substancial fonte de receitas para as exportagdes brasileiras,
tem se perpetuado na economia nacional o modelo colonial exportador-importador, o
gue autorizou o professor Giovani Clark a valer-se, em sua obra, da expressao
colénia po6s-moderna para identificar a realidade econ6mica brasileira.

Isso porque nossa Nacdo exporta para a China o minério de ferro (matéria
prima) e importa desse mesmo pais o ago (produto acabado), olvidando a
adverténcia do saudoso Celso Furtado no sentido de que subdesenvolvimento ndo é
estagio obrigatério para se atingir o desenvolvimento, pelo contrario, € opcéo
defendida por alguns poucos que ainda lucram com esse modelo colonial.

Além do mais, vimos que a extracdo do minério de ferro, no Brasil, é
oligopolizada nas méos de trés empresas: Vale, Samarco e a CSN. Essa afirmagé&o
beira o eufemismo, ja que se tem instaurado, grosso modo, praticamente um
monopdlio na extracdo do minério, vez que a Vale é responséavel por 84,52% de toda
a producdo do minério de ferro nacional, enquanto a segunda maior sociedade
empreséria do setor (Samarco) detém 6,29% da producéo.

N&o bastasse, em flagrante violagéo ao disposto no § 1° do art. 176 da CRFB,

registramos em nossos estudos que 40,1% da composicao acionéaria da Vale é de
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investidores ndo brasileiros, o que autoriza concluir que grande parte do lucro
gerado por essa empresa ndo permanece na Nagéo.

Por outro lado, enquanto as empresas desse setor produtivo vdo muito bem, o
mesmo ndo se pode dizer da populagdo impactada por essa atividade econdmica.
N&o ha correlagdo entre o IDHM e o montante arrecadado pelos municipios com a
CFEM, o que também permite concluir que as empresas do setor de minera¢géo néo
cumprem sua funcdo social, j& que ndo tem contribuido para o desenvolvimento
local, tampouco para o desenvolvimento humano, visto pelo PNUD, como “um
processo de ampliacdo das escolhas das pessoas para que elas tenham
capacidades e oportunidades para serem aquilo que desejam ser”.

Dentre os municipios considerados como maiores destinatarios da CFEM, a
excegcdo de Nova Lima (excegcdo essa justificada no decorrer do trabalho),
vislumbramos que inexiste relagdo entre arrecadacdo e IDHM satisfatorio.
Parauapebas, no Estado no Par4, que em 2013 recebeu a titulo de CFEM montante
superior a R$ 700.000.000,00 (setecentos milhdes de reais), ocupa no ranking IDHM
2010, a posi¢do de n°® 1454, dentre os 5.565 municipios brasileiros. Igualmente o
municipio mineiro de Itatiaiugu, o 11° maior arrecadador de CFEM em 2013, ocupa o
lugar de n° 2503.

Isso autoriza concluir que a atividade mineradora, decididamente, ndo parece
colaborar com os municipios para a superagdo do subdesenvolvimento, ou, mais
grave ainda, ndo tem permitido a essas localidades alternativas viaveis para a
autonomia de suas potencialidades, no sentido de se verificar a diversificagdo dos
setores produtivos, a fim de ndo se tornem novos municipios mortos, a exemplo das
cidades mineiras com o término da exploragéo do ciclo do ouro.

Essa percepcéo faz emergir a necessidade de se planejar adequadamente a
aplicacdo da CFEM, forte na dimensao prospectiva do Direito Econémico, e atento
ao alcance da justica social como ideal necessario ao fortalecimento do Estado
Democratico de Direito.

Concluimos que embora necesséria a alteragéo legislativa regulamentadora
dos critérios para o calculo e cobranca da compensacao financeira pela exploracao
mineral, ndo podemos nos limitar a essa critica, € possivel vislumbrar na
Constituicdo Econémica o caminho viavel, e para tanto nos socorremos a legislacao

planejadora.
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Dentre as técnicas de intervengdo no dominio econémico pelos municipios
esti o planejamento, que permite a esses entes, com supedaneo nos arts. 24, |, art.
165 e art. 174 da CR/88 atuar na atividade econdmica, a fim de que seja superado 0
crescimento modernizante e instalado o desenvolvimento.

Para tanto, necesséria a adocdo da planificacdo, quer como método de
intervir ou como resolucgéo politica, a fim de que o administrador publico elabore um
“plano de agéo” comprometido com a adequada alocagéo das receitas obtidas com a
CFEM e ciente da natureza indenizatoria desses recursos.

Ora, o préprio art. 174 da CR/88 determina que os planos de desenvolvimento
econdmico e social constituem imperativos para o setor publico, o que recomenda,
ou melhor, exige dos administradores publicos, acBes positivas nesse sentido.
Também o art. 165 do Texto Constitucional imp6e o planejamento nas atividades
estatais, inclusive as econmicas, através do plano plurianual, da lei de diretrizes
orgcamentarias e da lei orcamentaria anual, importantissimas para a efetivacdo da
CRFB/88, a fim de termos uma sociedade justa, plural e democratica.

Com efeito, dentre essas ac¢des calcadas no planejamento local defendemos
a criacdo de fundos publicos de destinagdo, como reservas de recurso a serem
movimentadas futura e excepcionalmente em momentos de recessdo economica da
atividade mineradora, e, sobretudo, aplicadas em setores e atividades econdmicas
substitutivas da exploracdo mineral, a fim que se assegure o Direito ao
Desenvolvimento Local, na expresséo de Giovani Clark (2001).

O fundo publico, enquanto um dos possiveis desdobramentos do
planejamento possibilita ainda um comprometimento e um debate na comunidade
impactada pela atividade mineradora, sobre as a¢fes publicas necessarias para a
destinagdo da CFEM como medida compensadora pela sobrecarga dos aparelhos
publicos, conforme vimos nos casos analisados nesse estudo, envolvendo os
municipios de Parauapebas, Nova Lima, Itabira e Itatiaiugu.

Nosso posicionamento encontra amparo também no Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, que, em auditoria realizada nos municipios de Nova Lima e
Itabira, identificou a auséncia de “Fundo gestor dos recursos com plano de acéo
definido”, como uma das causas provaveis para a malversacdo dos recursos da
CFEM.

Portanto, considerando-se o fato de tratar-se de receitas que, pela sua

auséncia, podem, repentinamente acarretar bruscas mudangas na qualidade de vida
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de diversos municipes, é imprescindivel também o debate acerca da destinacdo dos
royalties da mineragdo como forma de atendimento dos objetivos fundamentais da
ordem econdmica e financeira, assegurando a todos existéncia digna, segundo 0s
ditames de justica social (art. 170 da CF/88).

O momento para o debate é oportuno, j& que em discussdo 0 novo marco
regulatorio para a mineracao (PL n. 5.807/2013). O Estado ndo pode mais consentir
que a atividade mineradora continue gerando beneficios para poucos e prejuizos
para muitos, e que essa atividade impactante caminhe em sentido diametralmente
oposto aquele preconizado pelo art. 3° da CRFB, ja que desenvolvimento,
erradicagdo da pobreza, redugcdo das desigualdades sociais e regionais e a
promocé&o do bem estar geral, s&o letra morta do Texto Constitucional.

A mudancga do modelo econdmico exportador-importador urge, e a superagao
do colonialismo pés-moderno idem, ja que, relembrando a frase atribuida ao ex-

presidente Arthur Bernardes, “minério ndo da duas safras”.
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