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RESUMO

A atividade mineraria faz parte da histéria do pais, tendo sido uma das
principais responsaveis pela sua ocupagao territorial, além de ter se constituido em
um dos setores basicos da economia. Recentemente, contudo, a mesma atividade
também ajudou a marcar a histéria da nagdo de uma maneira nada positiva. Dentro
deste escopo, pretendeu-se, com o presente estudo, responder em que medida o
compliance ambiental, por meio da cultura da integridade, poderia ser utilizado como
instrumento de governanga e inserir-se no ciclo de gestdo de riscos de desastres
tornando-se um efetivo aliado para a pratica da sustentabilidade no ambito das
empresas do ramo minerario. Com um viés propositivo, partiu-se da hipétese da
aplicacédo do instituto do compliance junto ao gerenciamento circular de riscos de
desastres, atuando ndo apenas na fase preventiva, como no pés-desastre, mediante
a previsado detalhada de planos de acdo da empresa destinados a reparar eventuais
danos ocasionados e mitigar novos riscos, preservando a resiliéncia empresarial. O
estudo teve como principal propésito, portanto, debrugar-se sobre o instituto do
compliance e sua aplicacdo no contexto ambiental e, de maneira mais precisa, no
Direito dos Desastres, assim como averiguar qual o papel que desempenha no ciclo
de gestdo dos desastres ambientais e na adogdo de praticas de governanga e de
sustentabilidade no ambito de empresas do setor minerario. Em consonancia com a
Linha de Pesquisa “Sociedade, Novos Direitos e Transnacionalizagdo”, do Programa
de Pods-Graduagdo em Direito da UNISINOS, esta tese se ancorou
metodologicamente no trinbmio teoria de base, procedimento e técnica, elegendo
como matriz tedrica a do Direito dos Desastres. Consistindo-se em uma pesquisa de
cariz descritivo e qualitativo, a tese se pautou, ainda, em uma abordagem dedutiva,
sob o olhar sistémico-construtivista, aliada ao emprego do método de procedimento
monografico e da técnica de pesquisa bibliografica, associada a analise documental.
O estudo foi dividido em trés capitulos, sendo o primeiro destinado a compreender
as nogoes de risco, especialmente o de cariz catastréfico e a maneira como podem
ser gerenciados, sobretudo a luz da gestao circular de riscos proposta no ambito do
Direito dos Desastres. No segundo capitulo, dedicou-se uma atencdo especial a
atividade mineraria e aos riscos por ela produzidos, abrangendo uma abordagem
sobre os recentes desastres envolvendo este setor e a iminéncia de uma nova

Responsabilidade Social a ser implementada nas empresas mineradoras, aliando as



multiplas dimensdes da sustentabilidade. Por derradeiro, o terceiro capitulo ateve-se
ao instituto do compliance e a sua incidéncia no Direito Ambiental e no Direito dos
Desastres, buscando desvendar como poderia se inserir na gestao circular dos
desastres, considerando as particularidades da atividade minerara. E diante do
estudo realizado foi possivel concluir que o Compliance Ambiental pode promover a
adequacao da atividade mineraria aos padrdes éticos, juridicos, técnico-cientificos e
de sustentabilidade, além de viabilizar um gerenciamento de riscos ambientais nos
mesmos moldes do padréo ciclico de gestao de riscos de desastres, antecipando-se
a cada etapa, sempre com o intuito de prevenir ou ao menos mitigar as

consequéncias de um evento danoso.

Palavras-chave: compliance ambiental; governanga ambiental; atividade mineraria;

gestao circular de riscos; desastres ambientais.



ABSTRACT

Mining activity is part of the country's history, having been one of the main
factors responsible for its territorial occupation, in addition to being one of the basic
sectors of the economy. Recently, however, the same activity has also helped to
mark the nation's history in a less than positive way. Within this scope, the present
study intended to answer to what extent environmental compliance, through the
culture of integrity, could be used as a governance instrument and be inserted in the
disaster risk management cycle, becoming an effective ally for the practice of
sustainability within companies in the mining sector. With a propositional bias, the
starting point was the hypothesis of applying the compliance institute to the circular
management of disaster risks, acting not only in the preventive phase, but also in the
post-disaster phase, through the detailed forecast of the company's action plans
aimed at repair any damage caused and mitigate new risks, preserving business
resilience. The main purpose of the study, therefore, was to look into the compliance
institute and its application in the environmental context and, more precisely, in Disaster
Law, as well as to find out what role it plays in the management cycle of environmental
disasters. and the adoption of governance and sustainability practices within companies
in the mining sector. In line with the Line of Research “Society, New Rights and
Transnationalization”, of the Graduate Program in Law at UNISINOS, this thesis was
methodologically anchored in the trinomial basic theory, procedure and technique,
choosing as a theoretical matrix that of the Law of disasters. Consisting of a descriptive
and qualitative research, the thesis was also based on a deductive approach, under the
systemic-constructivist perspective, combined with the use of the method of
monographic procedure and the technique of bibliographical research, associated with
documental analysis. The study was divided into three chapters, the first of which was
intended to understand the notions of risk, especially that of a catastrophic nature, and
the way in which they can be managed, especially in light of the circular risk
management proposed within the scope of Disaster Law. In the second chapter, special
attention was devoted to 'mining activity and the risks it produces, including an approach
to recent disasters involving this sector and the imminence of a new Social
Responsibility to be implemented in mining companies, combining the multiple
dimensions of sustainability. Finally, the third chapter focused on the compliance institute
and its impact on Environmental Law and Disaster Law, seeking seeking



to discover how it could be inserted in the circular management of disasters,
considering the particularities of mining activity. And in view of the study carried out,
it was possible to conclude that Environmental Compliance can promote the
adequacy of the mining activity to ethical, legal, technical-scientific and sustainability
standards, in addition to enabling environmental risk management along the same
lines as the cyclical risk management standard of disasters, anticipating each stage,
always with the aim of preventing or at least mitigating the consequences of a

harmful event.

Key-words: environmental compliance; environmental governance; mining activity;

circular risk management; environmental disasters.
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1 INTRODUGAO

A atividade mineraria faz parte da historia do pais, tendo sido uma das
principais responsaveis pela sua ocupagao territorial, além de ter se constituido em
um dos setores basicos da economia. Ainda nos dias atuais é possivel evidenciar a
fundamentalidade da mineragdo enquanto fonte de geragdo de emprego e riquezas
para o Brasil.

Recentemente, contudo, a mesma atividade também ajudou a marcar a
histéria da nagdo de uma maneira nada positiva. Em um interregno de apenas
quatro anos, o Brasil vivenciou duas das mais significativas catastrofes envolvendo o
rompimento de barragens de rejeitos de minério localizadas no Estado de Minas
Gerais. Primeiro foi a ruptura da barragem de Funddo, da empresa Samarco,
ocorrida em novembro de 2015, em Mariana (INSTITUTO BRASILEIRO DE MEIO
AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS (IBAMA), 2015). Depois, quando se
pensava que nao se incorreria N0Os mesmos erros outra vez, veio a ruptura da
barragem da Mina Cérrego do Feijao, da Mineradora Vale, ocorrida em janeiro de
2019, em Brumadinho (IBAMA, 2019).

Importante destacar que nao se pretende, com o presente estudo, tragcar um
panorama aprofundado em torno dos recentes desastres registrados no Brasil
envolvendo barragens. Em alguns momentos, contudo, eles fardo parte da
abordagem, sobretudo os eventos ocorridos em Mariana e em Brumadinho,
considerando a relevancia que seus aspectos tém para o deslinde da tematica.

Esses dois eventos, especificamente, foram tao impactantes que, desde sua
ocorréncia, uma série de medidas vem sendo repensada, indo desde a revisao da
regulamentacado existente, até a instituicio de novos instrumentos capazes de
proporcionar uma maior seguranga nao apenas nas barragens, mas em relagao ao
desempenho da propria atividade mineraria. Essas e outras tantas inquietacoes tém
forgcado o Direito a se reinventar, a fim de langar um olhar mais atento para a gestéao
de riscos e para os desastres propriamente ditos, capacitando-se para atuar frente a
imensa gama de demandas que deles insurge.

O Relatdrio final elaborado pela Comissao Externa da Camara dos Deputados
a respeito do rompimento da barragem em Mariana, além de apontar a
responsabilidade da empresa responsavel pela barragem (Samarco), apresentou
trés projetos de lei visando a modificagado da legislagdo ambiental justamente para
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evitar novos desastres: O PL n° 4287/16, com o escopo de fortalecer as acdes de
prevencdo e preparagdo na gestdo de risco de desastre; o PL n° 4286/16, que
aumentava o valor das multas em caso de desastre ambiental; e o PL n°® 4285/16,
que equiparou os rejeitos de mineragdo depositados em barragens a residuos
perigosos. Nao obstante, o relatério ainda sugeriu mudangas no novo Cddigo de
Mineragdo, que, na época, se encontrava em tramitacdo na Céamara (BRASIL,
2016).

Foi a par de todas essas informagdes e das inquietagdes despertadas ao
longo dos debates e dialogos travados na disciplina Direito e Governanga Ambiental,
ministrada pelo Professor Doutor Délton Winter de Carvalho, no Programa de Pds-
graduacao em Direito da Universidade do Vale do Rio dos Sinos (UNISINOS), que
surgiu o interesse pelo desenvolvimento do presente estudo. Na oportunidade, foi
possivel ampliar os conhecimentos sobre o Direito dos Desastres, identificando a
maneira como se comunica ndo apenas com os demais segmentos do Direito como
com outras areas do conhecimento, assim como refletir criticamente a respeito dos
desastres ambientais, sobretudo os recentemente noticiados no pais, e todo o ciclo
de gerenciamento que os permeia.

Imbuida de uma preocupacdo que certamente ndo € individual, mas sim
coletiva, calcada na busca por respostas e nos anseios de que 0os mesmos erros
tornem a se repetir, intenta-se realizar um estudo que, a partir dos exemplos ja
vivenciados, consiga aliar aspectos tedricos e praticos no tocante ao atendimento ao
primado constitucional de um meio ambiente ecologicamente equilibrado por meio
do gerenciamento de riscos de desastres, como uma estratégia de governanca
ambiental.

Diferentemente de muitos estudos ja realizados, que tém se concentrado na
vulnerabilidade social vivenciada pelas vitimas dos recentes desastres ocorridos no
pais, o presente pretende langar um olhar para a figura da empresa, concentrando-
se nas dificuldades encontradas para sua adequagao as normas vigentes e para o
gerenciamento dos riscos que suas atividades implicam, especialmente as
desempenhadas pelas mineradoras.

De acordo com o Relatério da Comissdao Parlamentar de Inquérito de
Brumadinho e outras barragens, de julho de 2019, um sistema de governancga e

compliance falhos tiveram papel relevante para o desenrolar da causalidade que
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levou ao rompimento da barragem’. Nesta mesma linha, o Instituto Brasileiro de
Mineragdo (IBRAM) (2019) também explicitou, por meio de uma carta de
compromisso dirigida a sociedade a intengao de incentivar a adog¢ao de programas e
praticas de compliance nas mineradoras, com vistas a melhorar a comunicacao, que
devera ocorrer de forma acessivel e compreensivel, com rapidez, transparéncia e
autenticidade, tornando compreensiveis suas praticas de gestdo e de operagéo.

Embora ainda seja bastante recente no Brasil, a pratica do compliance ja se
mostra uma tendéncia no cenario mundial. Internamente, ainda se encontra muito
atrelado a area financeira, at¢é mesmo por conta da regulamentacdo dada
inicialmente pelo Decreto n°® 8.420 de 2015, recentemente revogado pelo Decreto n°
11.129, de julho de 2022%. De qualquer sorte, o respectivo instrumento pode
perfeitamente ser utilizado na seara ambiental, o0 que sera demonstrado ao longo da
presente tese.

Levando em consideracdo o contexto brevemente apresentado e partindo de
tais premissas, a tese se propde ao estudo do instituto do Compliance Ambiental
enquanto uma ferramenta aliada a prevencao de desastres antropogénicos, visando
compreender sua relagdo com as praticas de sustentabilidade e governanga no
ambito de empresas mineradoras.

Com efeito, diante do cenario que se apresenta e vislumbrando o espaco de
atuacao do direito frente a ele, pretende-se, com o presente estudo, responder ao
seguinte questionamento: em que medida o compliance ambiental, por meio da
cultura da integridade, pode ser utilizado como instrumento de governanga e inserir-
se no ciclo de gestdo de riscos de desastres tornando-se um efetivo aliado para a
pratica da sustentabilidade no ambito das empresas do ramo minerario?

Buscando encontrar subsidios para, ao final da presente tese, responder-se a
problematica proposta, parte-se da compreensdo de que somente um Direito
reflexivo e policontextural é capaz de mergulhar nas profundezas envolvidas em um
desastre ambiental, permeando as decorrentes ressonancias de carater ético,
econbmico, social e, a partir de entdo, fornecendo os competentes instrumentos

juridicos para tanto.

' "A Vale n3o contava com um sistema de governanga e compliance apto a coordenar os incentivos
de diretores, gerentes e funcionarios para o controle do risco € o cumprimento da lei” (BRASIL,
2019c, p. 339).

20 referido decreto regulamenta a Lei n°® 12.846, de 2013, conhecida como Lei Anticorrupgdo. A
partir do seu artigo 56 passa a dispor sobre o Programa de Integridade, que corresponde ao
Compliance (BRASIL, 2022).
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Ndo obstante, considerando o carater complexo, multidisciplinar e
plurisistémico de que se revestem os desastres ambientais, tem-se que os mesmos
precisam ser compreendidos a partir de lentes apropriadas, capazes de viabilizar um
diadlogo entre as diferentes areas e sistemas envolvidos e de trazer ferramentas
adequadas ao seu enfrentamento. Com um viés propositivo, o presente estudo parte
da hipotese da aplicagdo do instituto do compliance enquanto um aliado no
gerenciamento circular de riscos de desastres, atuando ndo apenas na fase
preventiva, como no pos-desastre, mediante a previsao detalhada de planos de acao
da empresa destinados a reparar eventuais danos ocasionados e mitigar novos
riscos, preservando a resiliéncia empresarial.

Nesse sentido, embora o foco de observacdo nao esteja nas vitimas de
desastres, ainda assim se trabalhara com a perspectiva da vulnerabilidade social, no
seu viés tecnoldgico, que, conforme apontam os estudos elaborados pelo Professor
Délton Winter de Carvalho — e que serdo melhor refletidos ao longo da tese — esta
muito atrelada a auséncia de informagao e conhecimento, que dificultam a propria
identificacdo de um risco.

Dentro deste escopo, principal propdsito desta tese consiste em elucidar as
prncipais facetas imbricadas no instituto do compliance, intentando averiguar como
se da a sua incidéncia no contexto ambiental e, de maneira mais precisa, no Direito
dos Desastres. Dentro deste segmento, pretende-se desvendar qual o papel a ser
desempenhado pelo compliance ao longo do ciclo de gestdo de desastres
ambientais e na adogao de praticas de governanga e de sustentabilidade no ambito
de empresas do setor minerario.

Com o pensamento voltado para a estruturacdo que se faria necessaria para
a abordagem da tematica, foram elegidos nove objetivos especificos a serem
perseguidos ao longo das multiplas seg¢des que compdem a presente tese.
Inicialmente, intentou-se compreender as nogdes de risco, especialmente o de cariz
catastrofico e a maneira como podem ser gerenciados, seguido do desenvolvimento
de uma analise critica-conceitual sobre os principios da prevengao e da precaucao
no que diz respeito a gestao de riscos de desastres, bem como da identificagdo das
fases a serem percorridas na gestdo circular de riscos a luz do Direito dos
Desastres.

Em um segundo momento objetivou-se analisar os tragos que norteiam a

nogdo de ecologizacdo do Direito, considerando aspectos de carater ético e
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econbmico, além de verificar de que maneira a Teoria da Decisdo poderia ser
aplicada no ambito do Direito dos Desastres, sobretudo no gerenciamento de riscos
catastroficos, aliada a compreensao sobre a maneira como se desenvolvem praticas
de governanga ambiental no setor empresarial de forma a congregar os principios da
atividade econémica e a tutela ambiental em prol da sustentabilidade.

Por derradeiro, intentou-se elucidar o instituto do compliance na sua acepgao
genérica para, entdo, analisar sua incidéncia na seara do Direito Ambiental e do
Direito dos Desastres, abordando aspectos tedricos, principioldgicos e praticos.
Além disso, pretendeu-se desvendar aspectos relacionados a atividade mineraria e a
gestao de riscos a partir da analise da legislacéo pertinente e do historico recente de
desastres envolvendo o rompimento de barragens, culminando na identificagdo dos
momentos e locais onde o Compliance Ambiental, poderia se inserir na gestao
circular dos desastres.

Pertinente referir que a tematica ora desenvolvida neste trabalho de
conclusdo se mostra de extrema relevancia social, na medida em que, além de
trazer respostas a muitas das indagag¢des que ainda assolam a sociedade, também
podera auxiliar na reflexdo que deve permear a tomada de decisbes no meio
empresarial, sobretudo aquelas que dizem respeito a assuncéo de riscos de danos
ambientais, considerada a sua dimenséo futura.

Em que pese o foco do trabalho esteja centrado em desastres antropogénicos
e, de forma ainda mais especifica, nos que envolvem a atividade mineraria, os quais
guardam proximidade com o Direito Ambiental, ainda assim entende-se que o
arcaboucgo técnico e doutrinario disponibilizado pelo Direito dos Desastres abrange
de forma mais completa todos os viéses por tras de eventos como esses.

Na medida em que ancorado na Teoria do Direito dos Desastres, o presente
trabalho pretende trazer mais uma contribuigdo para a consolidagao deste singular
ramo, que, embora seja dotado de independéncia juridica e de reconhecimento no
ambito internacional, especialmente na doutrina norte-americana, ainda se encontra
em construgao no Brasil, permanecendo fortemente atrelado ao Direito Ambiental.

Desta feita, o estudo se mostra de extrema relevancia para o meio
académico, que, embora ja venha langando seu olhar para o Direito dos Desastres,
ainda tem muito a evoluir na compreensdo sobre esta tematica, sobretudo

considerando as suas multiplas intersecgdes com outras areas do conhecimento.
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Em que pese os avangos ja observados no espag¢o académico, o tema objeto
do presente estudo ndo deixa de resguardar o carater inovador, tdo exigido em uma
tese de Doutorado. Este traco singular pode ser identificado especialmente diante da
dificuldade de se encontrar outras pesquisas que analisem o instituto do compliance
a partir da otica do Direito dos Desastres. Como ja destacado, tanto o instituto em
referéncia quanto o referido ramo do Direito ainda se encontram em construgdo no
cenario brasileiro. Quando aliados em um mesmo objeto de estudo, o ineditismo fica
ainda mais evidente.

Superado este pertinente esclarecimento, insta, ainda, referir que a tematica
que constitui o objeto da presente tese se encontra em perfeita consonéncia com a
Linha de Pesquisa Sociedade, Novos Direitos e Transnacionalizagdo, do Programa
de Po6s-Graduagcdao em Direito da UNISINOS. Com efeito, o estudo reflete o
movimento de transformacao pelo qual o Direito vem passando, desafiado a reduzir
complexidade e a dialogar com temas de carater eminentemente transdisciplinar
com o proposito de atender as demandas da sociedade. Nao obstante, por tratar-se
de um tema que envolve uma questdo de governanga ambiental, ndo ha como
estuda-lo sendo a partir de um cenario transnacional, sobretudo diante dos inUmeros
compromissos assumidos pela nagao global em prol da sustentabilidade.

Pertinente, ainda, destacar, que a tematica ora desenvolvida se apresenta em
conformidade com o projeto de pesquisa Aprendendo com o0s desastres: interfaces
comparadas, coordenado pelo Professor Dr. Délton Winter de Carvalho, junto ao
Programa de Pdés-raduagao em Direito da UNISINOS.

Buscando a viabilizacdo do estudo, com o nivel de aprofundamento que se
faria necessario, a tese foi ancorada metodologicamente no trindbmio teoria de base,
procedimento e técnica. Desta feita, ao propor-se ao estudo sobre a aplicabilidade
do instituto do compliance na gestdo circular dos desastres, a matriz teérica que
embasou a sua elaboragao foi a do Direito dos Desastres, na medida em que
constituida de um referencial suficientemente aprofundado sobre essa nogao ciclica
dos riscos, especialmente os de carater catastrofico, além de ofertar uma concepcéao
principioldgica propria para a compreensao de todas as etapas envolvidas em um
desastre.

E representando parte extremamente importante deste referencial tedrico,
destaca-se as contribuicdes de Daniel Farber, no tocante a bibliografia estrangeira, e

Délton Winter de Carvalho, no tocante ao referencial interno, ambos estudiosos que
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tém se debrucado sobre o estudo do Direito dos Desastres, contemplando de modo
singular o circulo de gerenciamento de riscos, sob o qual se ampara o eixo central
da problematica ora em reflexao.

O estudo consiste em uma pesquisa de cariz descritivo e qualitativo,
pautando-se, ainda, em uma abordagem dedutiva, sob o olhar sistémico-
construtivista, o qual, segundo a refinada percepcédo de Luhmann (2007, p. 22)
considera a realidade como uma construgdo de um observador, analisando todas as
peculiaridades implicadas nesta observagao®.

Por conseguinte, para o deslinde da investigagao pretendida, emprega-se o
meétodo de procedimento monografico, enquanto viabilizador de uma compreensao
geral sobre os fendmenos envolvidos, tecendo definicdes precisas sobre os
elementos centrais da tese e, para além disso, propiciando o estabelecimento de
sucessivas conexdes entre os pontos abordados, elucidando, uma vez mais, a
originalidade e a cientificidade do presente trabalho.

Nesta mesma toada, como técnicas de pesquisa foram elegidas a pesquisa
bibliografica, associada a analise documental, com o propdsito de construir um
apanhado tedrico consistente a partir de obras doutrinarias consideradas chave para
a compreensao dos temas centrais que circundam a problematica desenvolvida, de
modo a contemplar o entendimento objetivo e reflexivo sobre os multiplos elementos
de que se constitui a tese, em particular sobre o mecanismo do compliance
ambiental e a estrutura circular de gerenciamento de riscos de desastres. Com
efeito, além de percorrer-se a literatura juridica brasileira e estrangeira, que se
dedica aos mesmos, socorre-se de documentos, nacionais e internacionais,
processos legislativos nacionais e leis sancionadas, abrangendo-se uma analise
descritivo-normativa sobre os elementos imprescindiveis para o atendimento dos
objetivos ora pretendidos com a tese, sobretudo o alcance da resposta para a
problematica apresentada.

E de forma a sistematizar a abordagem da tematica proposta, a tese
encontra-se dividida em trés grandes capitulos, cada qual contendo outras trés

subdivisbes, as quais foram pensadas intentando-se responder a cada um dos

% “Observada desde la posicion constructivista, la funcién de la metodologia no consiste Gnicamente

en asegurar una descripcion correcta (no errénea) de la realidad. Mas bien se trata de formas
refinadas de produccion y tratamiento de la informacion internas al sistema. Esto quiere decir: los
métodos permiten a la investigacion cientifica sorprenderse a si misma. Para eso se vuelve
imprescindible interrumpir el continuo inmediato de realidad y conocimiento del cual proviene la
sociedad” (LUHMANN, 2006, p. 22).
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objetivos especificos ora elegidos. Nesse sentido, o primeiro capitulo traz uma
abordagem sobre a gestdo de riscos ambientais, associada a prevencédo de
desastres, propondo-se a refletir sobre o papel da governanga ambiental
Empresarial neste gerenciamento. Nesta linha, o capitulo realiza uma digressao
acerca da concepcdo de risco, enquanto inserido em um contexto de
policontexturalidade, a fim de embasar a reflexdo em torno das dificuldades
encontradas para que se torne viavel uma maior assimilagao a respeito dos seus
contornos e potencialidades.

Para tanto, se perpassa pelos lineamentos desenvolvidos por Luhmann e
Teubner (2010, 2015, 2022), com o proposito de compreender a complexidade
inerente aos riscos e desvendar o carater policontextural de que se reveste o Direito,
no sentido de viabilizar um debate com os demais sistemas sociais, igualmente
afetados pelas configuragdes da sociedade de risco, tal qual a desenhada por Beck
(2011). Tal analise serve de embasamento para a compreensdao e maior
aprofundamento sobre os processos de tomada de decisdao que se fazem presentes
diante de uma pretensa postura de gerenciamento de riscos.

Nao obstante, concedendo particular enfoque aos contornos caracteristicos
dos riscos ambientais, o capitulo inaugural ndo deixa de trazer uma abordagem
atenta a tutela preventiva geral, inerente ao Direito Ambiental, como um caminho
necessario a ser percorrido para a assimilacdo da gestdo de riscos de desastres
ambientais. Em sua segunda secdo, confere-se maior atencdo ainda ao
gerenciamento de riscos catastréficos, buscando deslindar o tema a partir da ética
do Direito dos Desastres.

Como fechamento das discussdes iniciais abordadas ainda no capitulo
introdutério, a ultima secado traz a pertinente abordagem sobre os desafios
enfrentados pelas atividades econdmicas no sentido de perseguir seus interesses
sem comprometer os padrdes de sustentabilidade. Nesta senda, contempla-se uma
analise em torno de institutos e mecanismos caracteristicamente integrantes do
Direito Ambiental, e que servem de ferramentas para a gestdo de riscos. Nao
suficiente, atenta-se para o instrumento da governanga ambiental empresarial,
enquanto viabilizadora de uma proatividade do setor privado no atendimento dos
requisitos e diretrizes tracados pelos mesmos institutos e mecanismos, assim como
no estabelecimento de outras medidas igualmente voltadas para o gerenciamento de

riscos ambientais, especialmente as que tenham por enfoque os desastres.
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Superada essa reflexdo introdutéria e uma vez encontrados maiores
subsidios para se proceder a uma assimilagdo sobre os riscos, o segundo capitulo
dedica-se as particularidades que dizem respeito a pratica da atividade mineraria,
visando compreender, dentre outros aspectos, os fatores que, ao mesmo tempo em
que apontam para a sua importancia, considerando-a uma pec¢a fundamental para o
desenvolvimento nacional, também revelam seu distanciamento com os padrdes de
um desenvolvimento sustentavel.

Nesse sentido, com o proposito de desvendar os elementos que levam a
atividade mineraria a figurar dentre as mais impactantes negativamente ao meio
ambiente, atenta-se para as técnicas empregadas neste setor da economia,
especialmente as pertinentes a construgdo e manutengao de barragens, assim como
ao armazenamento de rejeitos, tragando um panorama geral sobre a legislagao
pertinente a respectiva tematica.

Nao obstante, para trazer um maior embasamento empirico, o capitulo
abrange uma abordagem sobre os recentes episoddios envolvendo o rompimento de
barragens de rejeitos, com o intuito de compreender os tragos que os levaram a ser
qualificados como verdadeiros desastres ambientais, ndo deixando de atentar para
as agbes (e omissdes) que induziram o seu desencadeamento ou mesmo a
potencializagao dos seus efeitos.

Além de analisar as falhas apontadas na pratica da atividade desempenhada
pelas empreendedoras das estruturas que figuraram nos respectivos desastres, se
atenta para as falhas legislativas encontradas no ordenamento brasileiro, mediante
um estudo pormenorizado da legislagao aplicada, ndo deixando de contemplar as
legislagdes supervenientes, que foram implementadas justamente diante de um
cenario pds-desastre.

Depois de visualizado o panorama legislativo no tocante ao desempenho da
atividade, inclusive a legislagédo pertinente a regulagdo do licenciamento ambiental,
que é considerado um instituto de fundamental relevancia em se tratando de gestao
dos riscos envolvidos na atividade mineraria junto as barragens, o capitulo caminha
para o seu encerramento desenvolvendo uma reflexdo sobre a necessaria mudanca
nas praticas de responsabilidade social empregadas no setor minerario a partir de
um resgate da nogao de sustentabilidade enquanto considerada nas suas multiplas

dimensoes.
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O segundo capitulo € encerrado mediante a proposicdo de uma releitura
sobre os pilares da Responsabilidade Social Empresarial, aliada ao engajamento
com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, a fim de incorporar os valores
inerentes a sustentabilidade, sobretudo aqueles que emanam da sua dimensao
ética. Para tanto, se parte da premissa de que a apropriacdo sobre a percepgao
multidimensional da sustentabilidade no contexto da Responsabilidade Social
voltada para o gerenciamento de riscos de desastres tem o potencial de ampliar a
visdo das empresas sobre os possiveis cenarios e desdobramentos de uma ma
gestao, norteando o processo de tomada de decisdes.

Por derradeiro, o terceiro capitulo traz um enfoque no tema central da
presente tese, qual seja, o compliance ambiental, com o intuito de demonstrar a
viabilidade da aplicagao de tal ferramenta no gerenciamento de riscos de desastres
ambientais. Para tanto, o capitulo é permeado, a todo momento, pela teoria de base
oferecida pelo Direito dos Desastres, propondo-se a trazer, em um primeiro
momento, uma abordagem introdutéria sobre o instituto do Compliance,
contemplando suas principais caracteristicas e principios norteadores. Desta feita,
procura-se tracar um panorama histérico-conceitual a respeito do Compliance,
buscado compreender suas origens, o0 que se mostra imprescindivel para o
delineamento dos diferentes contornos assumidos pelo respectivo instrumento.

Associados a nogao de governanga corporativa, os programas de Compliance
vém assumindo uma importancia significativa no ambito das grandes corporagdes.
Em que pese se trate de um instituto ainda em constru¢do no cenario brasileiro,
suas bases ja se encontram minimamente sedimentadas a partir de diretrizes
internacionalmente instituidas.

Partindo do entendimento de que o controle interno e a gestao de riscos sao
precipuas ao Compliance, que também se encontra intimamente ligado a uma
espécie de cultura da integridade, busca-se desvendar as novas feigdes que vém
sendo conferidas ao instituto com o escopo de abranger outras areas para além do
mercado financeiro, de onde teria advindo.

E dentro dessa perspectiva que a segunda secdo do capitulo final se debruca
sobre o alcance do Compliance ao Direito Ambiental, visando compreender como
tem se dado a construcio doutrinaria nessa dire¢ao e até mesmo visualizar como os
programas de Compliance Ambiental podem ser empregados no mundo fatico

empresarial.
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Para tanto, se estabelece como premissa o entendimento de que, além dos
pilares estabelecidos para os programas de conformidade em geral, o Compliance
Ambiental pressupbe a apropriagdo, por parte das empresas que venham a
implementa-lo, da nogdo de dano futuro, somado a uma clara percepgao sobre 0s
contornos que podem vir a ser assumidos pelo instituto da Responsabilidade
Ambiental.

O propodsito desta etapa final do estudo é justamente buscar o maximo
embasamento para justificar e até mesmo legitimar o emprego dos Programas de
Compliance Ambiental no ambito do Direito dos Desastres, cujo enfrentamento ainda
se mostra bastante timido e incipiente. Com efeito, para além das pesquisas que se
dedicam a associar o instrumento do Compliance a prevengao de desastres, a
presente tese se ancora na proposta da sua insercédo em todas as fases da gestao
circular de riscos de desastres.

Finalmente, o encerramento do terceiro capitulo se da justamente com uma
abordagem pormenorizada a respeito do circulo de gestdo de riscos de desastres,
atentando para as particularidades do setor minerario, buscando desvendar como
um programa de Compliance Ambiental pode contribuir para o gerenciamento dos
riscos especificamente produzidos pela atividade desenvolvida junto as barragens
de mineracdo, bem como visualizar como se daria a sua implementacao,
criteriosamente pensada, em cada uma das etapas perpassadas por um desastre:
mitigacao, a consolidacdo propriamente dita do evento, a resposta de emergéncia e

recuperacao e a fase da reconstrugéo.
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2 GESTAO DE RISCOS AMBIENTAIS E A PREVENGAO DE DESASTRES: UMA
QUESTAO DE GOVERNANGA AMBIENTAL EMPRESARIAL

O ramo do Direito dos Desastres e os eventos que por ele sdo abrangidos,
envolvem, como premissa basica, a compreensao sobre a nogéo de risco. Antes de
adentrar-se propriamente nas particularidades com que a nocdo de risco é
concebida por esse contemporaneo ramo do Direito, imprescindivel se faz o deslinde
das generalidades que circundam o conceito e a percep¢ao sobre o risco e, de modo
especifico, a complexidade inerente ao risco ambiental, cuja assimilacdo é
indispensavel em um contexto de gerenciamento de riscos de desastres, como se
vera nos demais desdobramentos deste estudo.

Nesse sentido, o presente capitulo introduzira uma abordagem genérica sobre
a concepgao de risco, enquanto inserido em um contexto de policontexturalidade, a
fim de embasar a reflexdo em torno das dificuldades encontradas para que se torne
viavel uma maior assimilacao a respeito dos seus contornos e potencialidades.

Para tanto, se perpassara pelos lineamentos desenvolvidos por Luhmann
(2005; 2007) e Teubner (1989; 2005), com o proposito de compreender a
complexidade inerente aos riscos e desvendar o carater policontextural de que se
reveste o Direito, no sentido de viabilizar um debate com os demais sistemas
sociais, igualmente afetados pelas configuragdes da sociedade de risco, tal qual a
desenhada por Beck (2011)“. Tal analise servira de embasamento para a
compreensao e maior aprofundamento sobre os processos de tomada de decisao
que se fazem presentes diante de uma pretensa postura de gerenciamento de
riscos.

Nao obstante, concedendo particular enfoque aos contornos caracteristicos
dos riscos ambientais, o capitulo ndo deixara de trazer uma abordagem atenta a
tutela preventiva geral, inerente ao Direito Ambiental, como um caminho necessario
a ser percorrido para a assimilagao da gestao de riscos de desastres ambientais.
Com efeito, a segunda secdo dedicara maior atengcao ainda ao gerenciamento de
riscos catastroficos, buscando deslindar o tema a partir da 6tica do Direito dos

Desastres.

* Em sua obra, Sociedade de Risco, Ulrich Beck desenvolve o raciocinio no sentido de que, na sociedade
pés-industrial a produgéo dos riscos domina a légica da produgao de bens (BECK, 2011, p. 28).
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Como fechamento das discussdes iniciais a serem travadas neste capitulo
introdutorio, a ultima secdo trara a pertinente abordagem sobre os desafios
enfrentados pelas atividades econémicas no sentido de perseguir seus interesses
sem comprometer os padroes de sustentabilidade. Nesta senda, sera contemplada
uma analise em torno de institutos e mecanismos caracteristicamente integrantes do
Direito Ambiental, e que servem de ferramentas para a gestdo de riscos. Nao
suficiente, atentar-se-a para o instrumento da governanga ambiental empresarial,
enquanto viabilizadora de uma proatividade do setor privado no atendimento dos
requisitos e diretrizes tracados pelos mesmos institutos e mecanismos, assim como
no estabelecimento de outras medidas igualmente voltadas para o gerenciamento de

riscos ambientais.

2.1 A complexidade inerente aos riscos ambientais: da assimilagao da nogao

de risco ao seu gerenciamento

Diante da formatacao atual da sociedade contemporanea a nog¢ao de risco €
algo que se encontra muito mais préximo dos cidadaos, se comparado com outros
momentos vivenciados pela histéria mundial. Ainda assim, as demandas
apresentadas pelo planeta relacionadas a questdo ambiental, exigem uma
percepcao muito mais clara e consciente a respeito do risco.

De acordo com Weyermuller (2012, p. 75), o risco € inerente as problematicas
pos-modernas, recebendo maior atengao a partir do momento em que se procedeu a
uma observagao mais apurada sobre o meio ambiente e a agao transformadora do
homem, contemplando-se os riscos e perigos dela resultantes, os quais, por sua
vez, sujeitam a todos, determinando os destinos do planeta.

Em se tratando de aspectos terminologicos, o desenvolvimento conceitual da
analise de risco teria surgido nos Estados Unidos e nos paises industrialmente
desenvolvidos, com o aparecimento das usinas nucleares, juntamente com a
preocupagao sobre a seguranca destas instalagbes e com a criagdo de agéncias de
protecdo a saude e ao meio ambiente, como a Environmental Protection Agency (EPA),
Occupational Safety and Health Administration (OSHA), National Institute of Occupation
Safety and Health (NIOSH) (AQUINO; PALETTA; ALMEIDA, 2017, p. 23).

Refletindo acerca do uso operativo do conceito de risco, Luhmann (2005, p. 18-

20) referiu ser amplamente aceito que o mesmo haveria de ser determinado como uma
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espécie de contra-conceito a seguranga. De tal modo, empregando-se uma retérica
politica, essa concepg¢do poderia resumir-se a distingdo entre risco desejavel e
indesejavel, ja que, por mais que se almeje seguranga, o estado em que o mundo se
encontra induz a uma so realidade, onde 0s riscos precisam ser aceitos.

Digressionando sobre o modo como a tradicdo racionalista visualiza o
problema atinente aos riscos, o sociologo antes referido (LUHMANN, 2005, p. 13-14)
pontua ser possivel alcangar-se uma resposta simples e convincente, no sentido de
que as perdas devem ser evitadas tanto quanto possivel, o que significaria
reconhecer que determinadas a¢des possam, em principio, causar perdas evitaveis,
desde que a estimativa do possivel grau de perda parecga aceitavel, ja que os riscos
sao avaliados multiplicando-se o grau de perda pela probabilidade de perda. Em que
pese reconhega que a abstengdo de riscos, consideradas as condigdes atuais,
significaria renunciar a racionalidade, Luhmann (2005, p. 18) ressalta a sensacao de
mal-estar que tal tradicdo ensejaria, na medida em que subsistiria a imprecisao
sobre o conceito de risco.

Para Araujo e Souza (2017, p. 268) “[...] o risco seria o julgamento resultante
da avaliagdo de um individuo sobre a probabilidade de um fato ocorrer ou nao
ocorrer’. Esbocando uma analise comparativa, explicam os mesmos autores que
esta avaliagdo poderia ser feita a partir de uma simples analise empirica e da
apresentacao de uma previsdao — como acontece quando um pescador afirma que
ira chover ao observar uma nuvem — ou mediante uma organizagao de dados e a
construgcao de modelos matematicos — como uma equacgao que prevé o numero de
acidentes automobilisticos a partir de dados sobre a venda de automédveis e a
reducao do investimento em estradas.

Claramente, essa simples analise empirica ja nao fornece os elementos
necessarios para a afericdo de muitos riscos, sobretudo diante da sua nitida e
constante complexificagao que os seus contornos assumem no momento atual.

Atentando para essa transformagdao e procedendo-se a uma analise
regressiva, € possivel identificar que o risco acompanha a trajetéria humana desde
sempre. O que realmente vem sofrendo transformacgdes € justamente a percepgéao
sobre ele e a forma como vem sendo reconhecido. “Surgido durante os séculos XVI
e XVII com as grandes viagens maritimas, o risco esta relacionado com a agao
transformadora da humanidade” (WEYERMULLER, 2012, p. 76), sendo inseparavel

das ideias de probabilidade e de incerteza.
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Como bem observa Weyermlller (2012, p. 76-77), ndo restam duvidas de que
o conceito de risco perpassou por modificagdes até a atualidade, tendo se ampliado
e tornado ainda mais complexo. Nesta linha, o autor vai chegar a conclusao de que,
uma vez que nao ha como se cogitar a existéncia de nenhuma conduta livre de
riscos, qualquer decisdo a ser tomada implica correr algum tipo de risco, frente as
incertezas que se apresentam. Se o préprio ato de viver significa correr riscos,
transformar a natureza e viver numa Sociedade complexa implica em conviver com
multiplas possibilidades, as quais irdo variar de acordo com o conteudo das decisdes
tomadas hoje e que repercutirdo de forma imprevisivel no futuro, o qual, por sua vez,
tem se mostrado cada vez mais incerto.

Uma questao que deve ser observada ao se avaliar a configuragao do risco é
a concernente ao nexo de causalidade. E cedico que, no ordenamento juridico
brasileiro, ha de se estabelecer o nexo entre determinada conduta, seja omissiva ou
comissiva, e o dano, para que haja uma responsabilizagdo. Acontece que no
contexto da sociedade industrial (ou pods-industrial), sao infinitas as influéncias que
podem atuar para o desencadeamento de um dano. Trata-se de uma verdadeira
reacido em cadeia, onde atos aparentemente isolados e distantes podem ser tidos
como causas decisivas para a concretizagcao de um evento danoso.

Nao obstante, se na Sociedade Industrial, os riscos se caracterizavam pela
previsibilidade e por uma limitagao espacial — ja que a sua amplitude estava adstrita
a dimensao do dano, que poderia advir de uma atividade localizada e que afetava
uma determinada comunidade ou classe —, na Sociedade de Risco, essa limitacao
espacial é substituida por uma dimenséo globalizada, que tem potencial de afetar
todos, de forma indistinta. Com isso, na medida em que se depara com uma
dimensao de risco que ndo pode mais ser delimitada, a possibilidade de controle se
mostra ainda mais dificil (WEYERMULLER, 2012, p. 78).

Conforme evidencia Carvalho (2017, p. 150), a explosdo tecnoldgica e
cientifica vivenciada nas Uultimas décadas, acompanhada da sua utilizacao
econdmica, fez surgir novas formas poés-industriais de perigos e riscos. Esses sao
caracterizados pela maior complexidade probatéria que envolve sua existéncia e
suas possiveis consequéncias nocivas.

Os chamados riscos globais e imprevisiveis despontam como caracteristicos
da sociedade que se desenvolve aprimorando técnicas de exploragdo do meio sem

a devida cautela. Para atuar frente a tais riscos, imprescindivel se faz a adog¢ao de



29

uma postura antecipadora, de modo que n&o bastara o arrependimento futuro por
omissodes ocorridas no presente. As consequéncias advindas dos riscos deixaram de
ser locais para se tornarem globais, ndo havendo mais distingdes entre ricos e
pobres nem barreiras capazes de impedir seus efeitos, de modo que todos estarao
sujeitos a inseguranca em relagédo ao futuro e a possibilidade de destruicdo da vida
em virtude das decisbes, o que, por sua vez, reforca a necessidade de uma maior
compreensdo do risco e a importancia do processo de decisdo (WEYERMULLER,
2012, p. 78).

Quando se esta a tratar de riscos socialmente conhecidos, como os que
emergem com a industrializagdo, ha de se ter em mente que eles carregam consigo
um fator politico, fazendo com que a esfera publica e a politica passem a reger a
intimidade do gerenciamento empresarial. Mais do que problemas relacionados ao
bem-estar da natureza e do ser humano, a preocupacdo com efeitos colaterais
sociais, econémicos e politicos, como a perda de mercado, o controle burocratico
das decisdes empresariais, custos econdmicos, procedimentos judiciais e até
mesmo a perda de prestigio passam a ser centrais no contexto de uma sociedade
permeada por riscos (BECK, 2011, p. 28).

E justamente nesse contexto que emerge o potencial politico das catastrofes.
Conforme a visdo de Beck (2011, p. 28), a sociedade de risco € uma sociedade
catastrofica, onde o estado de excegdo ameaga converter-se em normalidade. A
prevencdo e 0 manejo de cenarios como os relacionados a alarmes de niveis
intoleraveis de poluicdo, ou a casos de acidentes toxicos, podem acabar envolvendo
uma reorganizagao do poder e da responsabilidade.

Como se percebe, em se tratando de riscos ambientais, esse potencial
politico ainda se intensifica. O homem contemporaneo se depara com a evidéncia de
que a sua dominagao sobre a natureza revela a fragilidade das condi¢gdes naturais.
Desperta a consciéncia de que o desenvolvimento tecnolégico e o progresso devem
ser regrados por limites. Por outro lado, surgem as duvidas e a relutadncia em tragar
esses limites, o que, por sua vez, resulta numa profunda crise ecoldgica (SASS,
2012, p. 172-173).

Tem-se, com isso, um verdadeiro conflito instaurado: de um lado a ansia pelo
desenvolvimento, e de outro a necessidade premente de se regrar o progresso

tecnolégico em consonancia com as condigdes ambientais. Esse embate envolve
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uma reflexado profunda, que diz respeito a propria relagao estabelecida entre o ser
humano e o meio natural em que vive.

Dentro dessa perspectiva e segundo o olhar atento de Sass (2012, p. 172), a
propria alusdo ao termo natureza, ja estabelece um problema semantico, sendo que
o0 pensamento desenvolvido a partir da Modernidade reflete a mudancga de atitude
intelectual diante da mesma. A partir disso é que nasceria o dualismo, o qual, por
sua vez, determina a ruptura entre sujeito e objeto, viabilizando que se passe a
suscitar a ilimitabilidade do homem e do seu dominio sobre os recursos naturais.

Discorrendo justamente sobre a relagdo ente homem e natureza, Ost (1995,
p. 30) refere n&o ser suficiente a afirmacao de que ela se economizou, reduzindo-se
a um calculo de custos-beneficios. Para além desta constatagcdo, € preciso
demonstrar que ela se antropomorfizou, sendo a natureza reduzida aos interesses
exclusivos da espécie humana, até se individualizar por completo, de modo que os
proprios interesses humanos passam a ser medidos em funcdo de preferéncias
individuais.

Impulsionado pelas orientacbes advindas com o Renascimento e pela
necessidade do homem de libertar-se de concepg¢des ainda arraigadas no medievo,
o pensamento desenvolvido a partir da Modernidade reflete uma mudanca de atitude
intelectual diante da natureza, travando uma busca incessante pela libertagcao do ser
humano das amarras que o impedem de se sentir livre, e, com isso, o cientificismo
permite ao ser humano dominar o que até entdo era intangivel, ou seja, a natureza
(SASS, 2012, p. 175).

Por outro lado, com a libertacdo de tais amarras, nao demoraria muito para
que se apercebesse da faléncia, tanto tedrica quanto pratica, do modelo de
disjuncdo do homem e da natureza, dando-se azo a uma epistemologia da
complexidade. Essa, de acordo com as reflexdes delineadas por Ost, estaria
ancorada em um pensamento dialético, o qual, por sua vez, viabilizaria a
compreensao no sentido de que, mesmo elementos antagdnicos e distintos entre si,
necessariamente tém uma parte interligada, como incontrovertidamente se observa
em relagdo ao ser humano e a natureza. A dialética seria 0 que induz a conclusao
de que a distdncia que os une é também — e simultaneamente — o intervalo que os
aproxima (OST, 1995, p. 280-283).

Dentro desta mesma perspectiva, reflexivas sdo as conclusdes de Pereira e

Calgaro (2012, p. 52 e 70), ao afirmarem que a natureza e o ser humano nao se
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constituem em apenas um conjunto de objetos, mas sim, numa teia de relagdes,
partindo do pressuposto de que "[...] tudo existe, coexiste e interexiste entre si”
(PEREIRA; CALGARO, 2012, p. 70). Nesta toada, na medida em que a arte de viver
complexifica-se, o que se tem como efeito ndo € uma eliminagdo, mas uma
integracdo, sendo necessario que haja um acoplamento entre o0 homem e o0 meio
ecologico, para que se torne possivel a sobrevivéncia planetaria, evitando que
futuros desastres ocorram e que eles venham a ser irreversiveis.

A Modernidade, de um lado, teria desencadeado um processo permeado pelo
crescente uso de instrumentos de investigacdo aptos a conhecer os mais diversos
objetos, em dire¢do ao progresso tecnologico, repercutindo diretamente no modo de
pensar e de ver a natureza, que passa a ser compreendida enquanto um objeto de
dominio do homem (SASS, 2012, p. 176). De outro lado, o pensamento dialético
estaria empenhado em demonstrar que um existe no outro, de modo que, em se
tratando das relacdes entre homem e natureza, seriam elas de implicagao reciproca
e de interagcdo, o que pressupde uma reformulagcdo das abordagens cientificas da
natureza (OST, 1995, p. 282-283).

O surgimento de uma sociedade industrial, onde o elemento econdémico
alcanca uma dimensao importante, desencadeia mudangas no enfrentamento da
natureza, assinalando a formagdo de uma nova ideia de razdo e de uma nova
imagem do homem e da sociedade. Nao obstante, os problemas ecoldgicos
vivenciados pelo homem demonstram as consequéncias negativas da intervengao
humana sobre o ecossistema, instaurando um sentimento de pessimismo em
relagdo as prerrogativas do progresso e do desenvolvimento defendidos pelos
modernos, ao mesmo tempo em que contribui para a ruptura com a concepgao
materialista da razdo instrumental que permite a apreensdo do natural pela
tecnologia e pela artificializagéo (SASS, 2012, p. 176-177).

E dentro desse cenario que se inicia o estabelecimento de um vinculo
pautado na nocdo de responsabilidade, entre um comportamento humano e seus
efeitos para o meio ambiente. Ocorre que tal vinculo estaria arraigado no horizonte
do passado, a partir de uma légica em que o agir responsavel se resumiria ao
processo que identifica o autor de uma acgao passada levando-o a prestar contas e
pagar pelos danos que a sua conduta eventualmente tenha causado. Entretanto,
segundo as reflexbes de Ost (1995, p. 308-309) esta conotagdo, que ¢é

simultaneamente regressiva e negativa, ndo estaria a altura do problema colocado
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pelas mutag¢des do agir humano na idade da técnica, sendo preciso que se vire para
o futuro para, ai sim, encontrar as respostas adequadas. Essas, por sua vez,
revelariam nao apenas as consequéncias previsiveis dos atos praticados, mas
também dos seus desenvolvimentos provaveis, ou mesmo simplesmente possiveis,
considerando a gravidade dos riscos gerados pela atividade.

Esse processo de transformagdo, que desencadeia a crise ecoldgica, é
acompanhado pelo Direito, que, nas ultimas décadas, tem sido chamado a
solucionar os problemas ambientais por meio da aplicagdo de normas protetivas da
natureza, as quais, por sua vez, encontram inumeros obstaculos para a sua efetiva
aplicagao (SASS, 2012, p. 173).

Na medida em que compete ao Poder Publico assegurar o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, tal incumbéncia acaba viabilizando um certo
grau de interferéncia nas atividades econémicas, que sao fiscalizadas e obrigadas a
cumprir com as normas ambientais. Contudo, esse comportamento, em tese, deveria
se fazer presente independentemente de qualquer interveniéncia do Poder Publico,
ja que, nos moldes do preconizado pela Constituicao Federal, o dever de protegéo e
preservacdo do meio ambiente se estende a toda a coletividade.

Isso tem direta relagdo com o viés politico dos riscos ambientais — nos moldes
do que fora preconizado por Beck —. Nesse sentido, Sarlet e Fensterseifer (2021, p.
95) evidenciam a incapacidade das instituicbes, sejam publicas ou privadas, de
enfrentarem e conferirem a devida resposta diante dos riscos ambientais gerados
pela sociedade contemporanea. Na visdao dos estudiosos, o Estado e os atores
privados ndo tém estabelecido a administracdo adequada dos riscos, mas apenas
estimulado a sua socializagdo, o que se comprova a cada novo desastre ambiental.

Diante dos contornos assumidos pelo Estado Democratico de Direito, os
deveres de protecdo incumbidos ao poder estatal para evitar a ocorréncia de
catastrofes se revestiiam de uma feicdo fundamental, vinculando-se a uma
dimensao objetiva dos direitos fundamentais, na medida em que os mesmos devem
ser considerados sob o ponto de vista da comunidade na sua totalidade, superando
aquela perspectiva meramente individualista inicialmente dirigida especialmente aos
direitos civis e politicos. E nesse sentido que se ancora o entendimento de que o
exercicio dos direitos subjetivos de cada individuo deve ajustar-se e harmonizar-se
com os valores objetivos que Ihe conferem legitimidade, constituindo-se em “[...]

verdadeiros pressupostos da existéncia e do funcionamento do Estado e da
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sociedade” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 349), sem deixar de considerar as
condigbes e limites da fruicdo dos direitos fundamentais, retomando a premissa de
que tais direitos fundamentais ndo podem existir sem os correspondentes deveres.

Para além das incapacidades institucionais que se fazem evidentes diante
dos riscos, qualquer estudo que venha a debrucar-se sobre os mesmos deve partir
do entendimento de que eles surgem em um contexto de extrema complexidade e
envolvem uma comunicagao entre sistemas diversos, perpassando pelo direito, pela
politica, economia, ensejando interferéncias no sistema social como um todo. No
que se refere aos riscos ambientais, essa complexidade assume contornos ainda
mais sofisticados, vindo a tona o conceito desenvolvido por Luhmann para
hipercomplexidade.

Nas palavras do Socidlogo alemao (2007, p. 191), os sistemas podem conter
diversas descricdes de si mesmos, sendo possivel tragcar um modelo com o qual se
planejara o sistema, e, depois, outro que se encarregue de ver como as pessoas
reagirdo a este planejamento, sem que ele mesmo tenha a referida fungdo. Com
isso, haveria o surgimento da hipercomplexidade no sistema, quando todas essas
instancias buscariam introduzir um elemento de otimizagao a partir de cada uma de
suas perspectivas. Esse elemento ndo levaria diretamente a racionalizacdo, mas a
confusdo, de modo que, na compreensado de Luhmann, o conceito de complexidade
nao pressupde nem mesmo que um estado de fato complexo o seja somente de
uma maneira, podendo existir diferentes descricbes, dependendo de quanto o
observador esteja em condigdes de decompor a unidade de uma multiplicidade em
elementos e relagdes. Logo, um sistema poderia descrever a si mesmo como
complexo, de diversas maneiras, o que decorre da natureza paradoxal do conceito,
bem como do fato de que um observador possa descrever as descricbes da
complexidade de outro observador, de tal modo que cheguem a se constituir
sistemas hipercomplexos.

Refletindo sobre a chamada hipercomplexidade, Pereira e Calgaro (2012, p.
59), entendem ser a mesma originada da combinagao entre a complexidade natural
e a complexidade humana, refletindo o contexto em que a humanidade se encontra,
onde nao consegue solucionar seus problemas, deixando escapar o tao almejado
desenvolvimento sustentavel.

Para os mesmos autores antes referidos, o pensamento hipercomplexo nao

visa a totalidade, mas sim, a multidimensionalidade, reconhecendo as interacdes
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entre os ciclos, as redes. Com efeito, a hipercomplexidade se desenvolve através da
existéncia légica e dos paradoxos necessarios para a existéncia de tudo, inclusive
do ser humano (PEREIRA; CALGARO, 2012, p. 59 e 68).

Partindo da nogado de hipercomplexidade e da reflexdo formulada por
Carvalho e Rocha (2012, p. 36), tem-se que a dindmica das ressonancias
produzidas no interior da Politica em reacdo as alteracbes havidas no meio
extrassistémico e na propria Sociedade (como € a protecdo ambiental), repercute
também numa reconfiguragdo do Estado e de suas fungbes, de modo que o seu
grande desafio frente a sociedade produtora de riscos globais é provocado pelo seu
enfragquecimento simultdneo e um aumento da necessidade de controle dos riscos
sociais.

De acordo com os mesmos estudiosos, a sociedade globalizada, além de
produtora de riscos, é configurada por constantes paradoxos. Nesse contexto, o
sistema social potencializa a caracteristica policontextural do Direito, de modo que a
sua efetividade regulatéria passa a depender do tratamento heuristico das
possibilidades co-evolutivas entre o Direito e os demais sistemas sociais, além de
reproduzir internamente a fragmentagédo social (economia, politica, moral, religido,

educacéo) a partir de sua o6tica especifica. Diante disso,

[...] a teoria juridica dos novos direitos na sociedade de risco deve levar em
consideragao a diferenciagao funcional dos sistemas sociais (comunicagao
e racionalidade especificas) e a autopoiese do préprio sistema juridico
(fechamento operacional e abertura cognitiva) na abordagem das questbes
ambientais (CARVALHO; ROCHA, 2012, p. 39).
Dentro dessa perspectiva, Pereira e Calgaro (2012, p. 47 e 51) explicam que
0 meio ambiente também se constitui de um sistema autopoiético, fazendo conexao
com o homem e, com isso, formando um sistema com varios entornos, os quais
estariam abrangidos por problemas sociais, culturais, econémicos, politicos,
filosdficos, todos possiveis de causar irritabilidade dentro desse mesmo sistema. A
grande questdo € a falta de sincronia entre a ecologia e o ser humano, na medida
em que cada configura-se como um sistema proprio, cada qual com seus cdédigos,
se produzindo e reproduzindo, sem deixar de causar irritabilidade entre um e outro e
com seus entornos.
Neste mesmo diapasdo, explica Weyermduller (2012, p. 84-85) que cada

sistema social atua e orienta suas operag¢des segundo seu codigo proprio e, a partir
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do momento em que ele emite uma informacgao, ela acaba ndo sendo compreendida
por outro, demonstrando ser impraticavel o estabelecimento de uma comunicagao.
Essa situacgao, facilmente verificavel na comunicagao entre qualquer sistema social,
pode ser evidenciada na comunicagao juridica com outros sistemas, especialmente
quando se pretende comunicar uma informacdo ambientalmente relevante, e o que
se alcanga com isso sdo ndo mais que ruidos, prejudicando, com isso, a agao do
Direito.

Resgatando a teorizagdo esbogada por Teubner (1989, p. 31-32) em relagao
aos sistemas autopoiéticos, infere-se que a unidade de um sistema deriva da
caracteristica fundamental de autorreferencialidade das suas operagdes e
processos, de modo que a autorreferéncia pressupde que os pilares dos sistemas
residem n&o nas condi¢cdes exdgenas impostas pelo meio envolvente, as quais tém
de se adaptar da melhor maneira possivel, mas no proprio seio sistémico.

Atentos as incertezas emanadas pela Sociedade Contemporadnea e ao
consequente enfraquecimento do Estado Moderno enquanto autoridade central
propulsora de um discurso dominante, Carvalho e Rocha (2012, p. 39) observam um
deslocamento dos centros de tomada de decisdo no que tange a problematica
ambiental, defendendo a necessidade da formacdo de uma teoria do Direito
Reflexivo “[...] que seja capaz de fornecer novas abordagens, observagdes e osturas
frente aos riscos ecologicos gerados pela complexidade” (CARVALHO; ROCHA,
2012, p. 39).

Considerando as dificuldades enfrentadas pelo Direito ao seguir operando a
partir de mecanismos ja superados e que, muitas vezes, pretendem impor uma
ordem, sem considerar a complexidade e a policontextualidade caracteristicas da
sociedade globalizada (WEYERMULLER, 2012, p. 84-85), o ideéario de um Direito
Reflexivo pode servir como condigao juridica para a observagéo das interagdes entre
a Sociedade e o ambiente, apontando para a existéncia de interacbes entre os
sistemas parciais num processo co-evolutivo orientado por valores ecologicos
(CARVALHO; ROCHA, 2012, p. 42).

Em que pese as distorcdes comunicativas consequentemente oriundas dessa
relagao interssistémica, fato € que as irritagdes provocadas pela nova sociedade
industrial exigem a formagdo de um sistema de gerenciamento de riscos. Nesse
sentido, as alteragdes evolutivas que passam a ser sentidas no Direito ante a sua

exposicao aos novos problemas postos pela Sociedade de Risco, podem ser
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observadas, de acordo com a explicagdo de Carvalho (2017, p. 154-155), a partir
dos mecanismos da variagédo, selegdo e (re)estabilizagdo, onde o primeiro deles
representa justamente a possibilidade criativa do sistema em apresentar novos
elementos juridicos que proponham desvios as estruturas até entdo vigentes. Este
fendmeno pode ser observado na imposigao constitucional de gerenciamento dos
riscos ambientais a partir da tutela das futuras geragbes, que representa uma
variacdo aos elementos constituintes do Direito tradicional, sendo um evidente
desvio, ja que, até entdo, centrava-se em processos de tomada de decisdes que
enfatizavam o passado.

De qualquer sorte, uma adverténcia que deve ser feita € no sentido de que a
insercdo de novos instrumentos e fungbes no corpo do sistema entdo vigente,
sobretudo no tocante as questbes ambientais, somente sera operacionalizavel
quando esses, mesmo desviantes, se mostrarem compativeis com a estrutura
juridica existente (comunicagdo e organizagdes). Esta dinamica, por sua vez, é
estabilizada segundo a racionalidade sistémica juridica, que influencia e ¢é
influenciada pela comunicagao e pelas organizagcdes competentes para as decisdes
ambientais, representando um verdadeiro processo de ecologizacdo do Direito,
desencadeando a instrumentalizagdo de novos conceitos e institutos (CARVALHO,
2017, p. 155).

A viabilizacado desse sistema de gerenciamento de riscos, portanto, implica na
necessidade de que se estabeleca uma efetiva comunicagcédo juridica sobre os
riscos, a fim de embasar as respostas direcionadas as irritagdes oriundas da
Sociedade de Risco. A entrada da modernidade em uma nova era de incertezas
tornou o0 homem ainda mais dependente de informagao, sendo essa a condi¢cao de
possibilidade para poder exercer seu papel de cidaddo. De acordo com Tybusch
(2019, p. 39), enquanto parte da comunicagédo, a informacdo € capaz de reduzir
insegurancas e estimular os individuos na busca de um ambiente equilibrado e
sadio, além de revelar possiveis alternativas para as demandas ambientais.

Logo, para que haja uma comunicagao juridica efetiva acerca dos riscos, é
preciso que, antes de mais nada, exista informagao consistente a respeito dos
mesmos, ou ao menos acerca das probabilidades que podem apontar a sua
existéncia. E essa informacdo somente sera crivel se pautada na integragdo dos
diversos dialogos policontexturais, envolvendo aspectos econdémicos, politicos,

juridicos, técnico cientificos e até mesmo éticos.
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Na percepgdo de Rocha (2002, p. 49), o risco ressalta a importancia da
emergéncia de uma nova racionalidade a nortear as tomadas de decisdo nas
sociedades complexas, o que pressupde uma redefinicdo da filosofia analitica, da
hermenéutica e da pragmatica juridica, ensejando uma teoria da sociedade mais
realista, pragmatico-sistémica.

Como foi possivel observar, a Modernidade transformou a natureza,
aumentando a complexidade da sociedade e favorecendo, com isso, 0 progresso
cientifico e o crescimento econémico. Como contraponto, novos riscos foram
produzidos, muitos deles de dificil determinagdo e fabricados pelo préprio homem
(NOLL, 2012, p. 163). Nessa nova formatacéo, ja ndo ha escolha entre
comportamento arriscado e comportamento seguro, mas uma eleicéo entre diversas
formas de riscos, com uma distribuicdo de vantagens e desvantagens,
acompanhada de uma designacado de quem serdo os destinatarios de cada uma
delas (DE GIORGI, 1998, p. 247-248).

Partindo da constatacdo de que o risco ambiental e, de forma mais concreta,
a materializagdo do dano ambiental, se dao, frequentemente, em um contexto de
imprevisibilidade, Araujo e Souza (2017, p. 274) ponderam que, do mesmo modo
que existem inumeros fendbmenos da natureza que ainda nao foram plenamente
compreendidos pelo homem — a partir de uma avaliacido de causa e efeito —, ha
outros tantos que, embora compreendidos, podem implicar consequéncias
incomensuraveis, com ocorréncias de grandes proporgoes.

Para Sarlet e Fensterseifer (2021, p. 95), a escalada de riscos ambientais
seria resultante de um fendmeno produzido pela intervengdo humana na natureza,
aliado ao crescente potencial tecnolégico empregado para inverter a relacdo de
forcas entre sociedade e natureza, o que estaria levando a superacdo da era da
industrializagdo, para uma nova era marcada por uma sociedade de risco global.

Beck (2011, p. 36-37) ja alertara para uma situagdo importante que diz
respeito a conflitiva pluralizacao e diversidade deficitaria de riscos civilizacionais.
Haveria uma superproducdo de riscos, que, ora se relativizariam, ora se
complementariam, ora invadiriam o terreno uns dos outros e, diante desta confusa
relacdo, emergiriam diferentes pontos de vista. Nas palavras do autor, cada
interessado procura armar-se com definicbes de risco para poder, desta maneira,

rechacar os riscos que ameacem seu bolso. Desse modo, aspectos relacionados ao
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alcance, urgéncia e até mesmo quanto a existéncia de riscos oscilam de acordo com
a diversidade de valores e interesses.

Com efeito, € inequivoca a imensa divergéncia em torno da percepgao sobre
os riscos, sobretudo apos constatada a ocorréncia de um evento critico. Dificilmente
os responsaveis diante de um evento desse tipo reconhecerao que estavam cientes
do risco da sua efetivagéo, seja porque pretendem livrar-se da responsabilidade a
qualquer custo, ou mesmo porque realmente nao o conheciam e, por adotarem uma
conduta que julgam adequada, entendem ser incabivel sua responsabilizagao.

Conforme pontua Beck (2011, p. 40-41), os riscos podem justamente ser
compreendidos como bens de rejeigao, cuja inexisténcia é pressuposta até prova em
contrario. Tal acepgao esta ancorada no principio in dubio pro progresso, de modo
que, em havendo duvida, a posi¢cao a ser adotada € deixar estar. Desse modo, os
riscos podem ser legitimados pelo fato de que sua produgéo nao foi nem prevista,
nem desejada.

Esta perspectiva ancorada na rejeicdo pode dar azo a verdadeiras
catastrofes. Acontece que o simples fato de ndo se conseguir comprovar a
existéncia de um risco ndo faz com que o mesmo se torne inexistente. Em que pese
a caracteristica da invisibilidade se torne ainda mais evidente, ele permanecera I3,
aguardando silenciosamente, até que chegue o momento de se perfectibilizar.

Sobre este aspecto, pertinente trazer a discussao a abordagem desenvolvida
pelo analista de riscos e estatistico Nassim Taleb (2014, p. 41), em sua obra A
lI6gica do Cisne Negro. Visando desvendar os contornos por tras de eventos tidos
como cisnes negros, assim compreendidos como aqueles realmente raros e tidos
como inevitaveis, revela o autor que os eventos tendem a apresentar-se a cada um
de forma distorcida, de modo que, dos trilhbes de pequenos fatos que prevalecem
antes que um evento ocorra, apenas um numero muito pequeno sera considerado
relevante depois do ocorrido, em razdo de que se esta inclinado a lembrar apenas
dos dados que se encaixam posteriormente com os fatos.

Desse modo, explica o autor que alguns eventos podem ser raros e
consequenciais, mas relativamente previsiveis, especialmente para quem esta
preparado para eles e possui as ferramentas para compreendé-los. Esses eventos
seriam relativamente trataveis cientificamente, de modo que, tendo conhecimento de
suas incidéncias, se conseguiria reduzir a surpresa diante deles. Seriam, portanto,

eventos raros, porém esperados (TALEB, 2014, p. 68).
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Analisando tais eventos aliados a nogao de incerteza, a compreensao firmada
por Taleb (267-271) € no sentido de que, jamais se conhecera o desconhecido, pela
prépria definicdo da palavra. No entanto, sempre sera possivel adivinhar como ele
afetara os envolvidos, ou seja, as consequéncias que ele desencadeara, diante do
que eventual tomada de decisao precisa estar atenta as consequéncias do fato.
Muitos eventos raros podem revelar suas estruturas, de modo que, embora n&o seja
facil computar as probabilidades, é viavel obter uma ideia geral da possibilidade de
ocorrerem, reduzindo, com isso, o efeito-surpresa.

A contemporanea abordagem realizada por Taleb pode ser apropriada para
compreender as diferentes percepgdes sobre os riscos. Com efeito, apdés a
ocorréncia de uma catastrofe € muito comum se ouvir falar em fatalidade, diante da
alegada inexisténcia do risco antes da sua concretizagdo. Um evento como esse é
percebido de diferentes formas, variando conforme a pessoa que o observa,
sobretudo considerando o grau de envolvimento dessa.

Encontrar o nexo de causalidade apdés a configuragdo de um evento
catastrofico é tarefa de extrema complexidade, uma vez que, na maioria das vezes,
envolve uma teia de atos e pessoas, percorrendo um caminho infindavel. Muitos
desses acabam passando desapercebidos depois da ocorréncia do evento, mas
que, se averiguados em momento oportuno, poderiam ter proporcionado um outro
desfecho.

O gestor de uma empresa dificiilmente reconhecera que havia um risco antes
da efetivacdo de uma catastrofe. Por vezes este gestor tera adotado todos os
procedimentos legalmente exigidos, estando tranquilo quanto a impossibilidade da
sua responsabilizagdo. Fato € que, tal qual descrito por Taleb em relacdo aos
supostos cisnes negros, na grande maioria dos casos (sendo em todos), mesmo
diante de um quadro de incerteza, € possivel se antecipar as consequéncias de um
evento se previamente supostas e imaginadas ou, ao menos, atenuar os efeitos
danosos.

Nesta mesma perspectiva, fundamental se mostra a licao trazida por Farber
(2013, p. 151), no sentido de que a incerteza representa um duplo risco, podendo,
por um lado, desencadear o medo ou até mesmo o panico e, por outro lado, tornar-
se uma desculpa para ignorar um problema iminente.

Comparando a nogado de risco com a de incerteza, Carvalho (2017, p. 177)

explica que uma caracteristica que se faz presente em ambos € a capacidade
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descritiva bem definida dos efeitos. Ao contrario do risco, a incerteza ndo apresenta
um diagnostico digno de credibilidade e confianga para atribuicdo de probabilidades
causais. Ainda que se consiga definir um conjunto de efeitos, inexiste base tedrica
ou empirica valida para atribuir probabilidades com confianga para tais resultados.

No mesmo raciocinio comparativo, Araujo e Souza (2017, p. 269) afirmam ser
0 risco uma avaliacao resultante da experiéncia, enquanto que a incerteza estaria no
campo do desconhecido, de tal modo que a migragao de um para outro conceito
decorreria do dominio das informagbes acerca da probabilidade de materializagao
de um fato. Nesse sentido, a reiteragdo de um evento sob certas circunstancias € o
que permitiria inclui-lo ou ndo no conceito de risco, ao passo que a revelagcao
extraordinaria de um evento que jamais tenha sido imaginado o identificaria com o
conceito de incerteza.

Embora seja inviavel prever com precisdo se, quando e a maneira como um
risco se concretizara, € possivel conjecturar algumas situagdes, especialmente os
efeitos de determinado evento, com base em uma analise probabilistica, a qual deve
estar ao menos minimamente amparada do ponto de vista tedérico e até mesmo
empirico.

Nesse sentido, o risco pode ser identificado ndo apenas quando existir
embasamento cientifico suficiente, mas também a partir dos rastros e da experiéncia
deixada por eventos ja ocorridos. A experiéncia passada pode proporcionar uma
demonstracao de efeitos e probabilidades elucidando a existéncia de um risco.

Considerando a classificacdo existente a respeito dos riscos e discorrendo
especificamente sobre os riscos ambientais, Carvalho (2017, p. 152) esclarece que
0s mesmos se enquadram na modalidade abstrata, cuja caracteristica da
invisibilidade decorre da auséncia de conhecimento cientifico a respeito das suas
possiveis dimensdes.

A auséncia de conhecimento e a necessidade de uma analise probabilistica,
tem direta relacdo com o principio da precaugdao. Com efeito, conforme explica
Carvalho (2017, p. 151), é possivel classificar os riscos em duas espécies: 0s
concretos, caracteristicos da sociedade industrial, e os invisiveis ou abstratos,
inerentes a sociedade de risco. Enquanto os primeiros teriam sua existéncia e
dimensdes capazes de serem calculadas a partir do conhecimento cientifico vigente,
sendo possivel aplicar a eles o Principio da Prevencado, dada sua previsibilidade
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cientifica, os riscos abstratos, por outro lado, seriam marcados por trés tracos
fundamentais: a invisibilidade, a globalidade e a transtemporalidade.

Os riscos denominados abstratos, como inequivocamente € o caso dos riscos
ambientais, ddo azo a incidéncia do Principio da Precaugao, que, de acordo com o
conceito esbogado por Verchick (2012, p. 198), sustenta que, quando um processo
ou atividade ameaca causar danos a saude humana ou ao meio ambiente, medidas
preventivas devem ser tomadas, mesmo que algumas relagdes de causa e efeito
nao sejam totalmente compreendidas. Conforme adverte 0 mesmo autor, existem
muitas versdes sobre a maneira como o principio pode ser compreendido, mas
todas enfatizam a necessidade de responder a cenarios de baixa probabilidade e
alto risco em um contexto de incerteza cientifica.

Na realidade, todo e qualquer estudo pertinente ao Direito Ambiental
perpassa pela compreensdo de uma tutela preventiva geral, que, na explicacéo de
Carvalho (2017, p. 169-170), consiste em uma ordem geral de preparagdo contra
danos futuros, conhecidos ou nado. Esta tutela geral abrange tanto o principio da
prevengado quanto o da precaugao, sendo que, cada qual, contempla espécies de
riscos ambientais e padroes de decisdao distintos. Conforme destaca o autor
(CARVALHO, 2017, p. 203), na prevencédo ha uma maior aderéncia as analises de
custo e beneficio, em razdo da capacidade descritiva quantificavel das
probabilidades e magnitudes dos riscos, fazendo com que as decisbes sejam
tomadas a partir de analises razoaveis e critérios uniformes, ja que atinentes a riscos
considerados concretos. Ja na precaucao o foco esta nas consequéncias.

Debrucando-se sobre o Principio da Precaugao e contemplando a imensa
gama de distintas percepgdes que se reproduzem sobre o mesmo, Sunstein (2006,
p. 01) vai afirmar que, independentemente da designagao precisa do principio, ele
esta diretamente relacionado com a ameaca da ocorréncia de um dano catastrdfico,
se encontrando no centro de inumeras discussdes sobre como lidar com perigos
para a seguranca, saude e meio ambiente. E uma vez que se passe a atentar para o
risco de catastrofe, € possivel identificar uma versao refinada do Principio da
Precaugdo, que teria azo quando 0s riscos sugerirem 0s piores cenarios
catastroéficos possiveis. Em tais ocasides, passaria a fazer sentido prestar atencéo
especial nesses riscos, mesmo quando as informacgdes existentes nao permitirem
que os reguladores fagam um julgamento confiavel sobre as probabilidades de que

esses piores cenarios de fato se consubstanciarao.
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Para o mesmo estudioso (SUNSTEIN, 2006, p. 02), o principio em comento
costuma ser apresentado de forma lamentavelmente vaga, sem que se contemple
os limites que norteariam o seu acionamento, ou o papel dos custos envolvidos para
a sua aplicagdo, ou mesmo a propria maneira como o0s reguladores deveriam
incorporar todas as informacdes existentes sobre a probabilidade de uma catastrofe.
Diante de tal realidade, a necessidade de se atentar para os riscos potencialmente
catastroficos faria surgir uma versao mais refinada do principio, o qual passaria a ser
designado como Principio da Precaug¢ao de Danos Catastroficos.

Dentro desta perspectiva, Sunstein (2006, p. 02) vai propor uma espécie de
analise de custo-beneficio da precaucao, capaz de elucidar o que € ganho e o que é
perdido com a eliminagdo dos piores cenarios, mesmo quando 0S mesmos sejam
extremamente improvaveis de se concretizarem.

Conforme observa Machado (2017, p. 392), tanto a Convengédo-quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, quanto a Convencéao sobre a Diversidade
Bioldgica, “[...] s6 colocam em marcha o Principio da Precaucdo quando houver
ameacas de danos sérios ou irreversiveis ou ameaca de sensivel redugao ou perda”
(MACHADO, 2017, p. 392)

O Principio da Precaucao, portanto, teria aplicabilidade quando se trata de
riscos permeados por incertezas, devendo se pautar na proporcionalidade no
momento da adogdo das medidas a serem impostas, na medida em que deve
buscar um equilibrio entre o desenvolvimento das atividades lesivas e a protegao
ambiental (CARVALHO, 2017, p. 198-199).

Os eventos considerados de baixa probabilidade, especialmente os que
envolvem os piores cenarios, representam uma preocupacao frequente no que tange
a regulacdo sobre o risco. Discorrendo a respeito de um tipo mais modesto de
Principio da Precaugédo, Sunstein (2006, p. 03) explica que ele preconizaria que 0s
reguladores deveriam considerar o valor esperado dos riscos catastréficos, mesmo
quando altamente improvaveis de se concretizar. Com efeito, os reguladores
deveriam escolher dentre medidas de custo-beneficio, aquelas que reduzam esses
riscos, tentando maximizar os beneficios liquidos. De acordo com o autor, por meio
dessa abordagem, as catastrofes acabam ndo recebendo qualquer atengao
particular.

Nos mais variados contextos, os riscos de baixa probabilidade costumam ser

tratados pelos seres humanos como se fossem de probabilidade zero,
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especialmente quando existem chances de que eles ndo venham a se concretizar
em um futuro proximo. Nesse sentido, pontua Tybusch (2019, p. 96) que a efetiva
concretizagdo de um risco, assim como a extensao do dano a ser provocado, sao
variaveis quase sempre mediadas por agées humanas, o que induz a necessaria
conclusdo de que, para que seja viavel compreender o risco e determinar as
respostas mais apropriadas frente a ele, é fundamental que se compreenda o
contexto humano, as historias das organizagbes nas quais se encontra inserido,
somado aos eventos fisicos que causam danos.

Com efeito, dada sua complexidade, € absolutamente inviavel enfrentar os
riscos, em especial os ambientais, a partir do olhar parcial de um sistema fechado.
Na realidade todas as questdes ambientais, de um modo geral, sdo dotadas de
tamanha complexidade. O seu enfrentamento exige uma verdadeira comunicagao
entre diferentes atores, esferas, e até mesmo diferentes sistemas sociais.

O sistema do direito, tal qual se apresenta tradicionalmente, se mostra
claramente ineficiente para resolver as atuais demandas ambientais, que se
complexificam a cada momento, transcendem fronteiras antes delimitadas e
evidenciam riscos até entdo inimaginaveis. Do mesmo modo, o sistema da
economia, por si s, ndo consegue abarcar todas as dimensdes envolvidas em uma
gquestado ambiental, sejam elas juridicas, sociais, culturais ou pertinentes a quaisquer
outros segmentos. Desse modo, o sistema social como um todo se constitui a partir
de constantes interferéncias entre os subsistemas que o compdem.

Para Beck (2011, p. 34) “a constatagdo de um risco representa o
ressurgimento da ética na economia, nas ciéncias naturais, nas disciplinas técnicas".
Com isso, o autor esclarece o quao intercomunicaveis devem ser as diversas
estruturas sociais envolvidas por tras de uma analise sobre os riscos.

E dentro dessa perspectva que reacende a importancia da
policontexturalidade, que, na visdo de Carvalho e Rocha (2012, p. 41) consiste em
uma metafora dotada de um valor heuristico para a observacao de varios sistemas
(politica, economia, Direito), que atuam segundo racionalidades especificas e,
sobretudo, levam a producdo de ressonancia nos demais sistemas através da
utilizagéo de instrumentos juridicos, num processo social co-evolutivo. E a partir de
tal percepcado que se extrai o entendimento pela exigéncia de um Direito reflexivo,
especialmente em se tratando de questdes ambientais, para viabilizar a efetividade

do Estado Ambiental e dos seus instrumentos juridicos dogmaticos.
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Nesse sentido, pertinente a recorréncia aos ensinamentos de Teubner (2005,
p. 190), em Direito, Sistema e Policontexturalidade, onde o sociélogo aleméao
trabalha com a problematica da responsabilidade ambiental propondo uma releitura

»5

por meio do conceito de “ctpula™, a partir do que o Direito é levado a transpor-se de

uma orientacao centrada no autor do dano para uma orientagéo sistémica.

Segundo o socidlogo, o esforgo dos construtores juridicos para fundar a
arquitetura da responsabilidade ambiental sobre uma estrutura estavel foi
profundamente frustrado pela complexidade e pela falta de transparéncia das
relacbes de efeito causais nos meios ecologicos. Nesse sentido, o autor trabalha
com uma nocado de responsabilidade por risco, que enfraqueceria a base
fundamental das conexdes causais entre acdo e dano e construiria uma cupula
abrangente da responsabilidade, pautando-se, com isso, na nogao de uma
responsabilizagao coletiva (TEUBNER, 2005, p. 192).

A prevencdo e o controle de riscos, insito as questdes ambientais,
representam um distanciamento do mundo simbdlico do Direito e uma aproximacgao
com o mundo real. Essa relagdo, conforme advertia Teubner (2005, p. 212) ndo é
tdo intima e direta como pressupde a hipotese Norma-Sanc¢ao-Obediéncia da ciéncia
juridica tradicional. Da mesma forma, adverte o autor que ndo se pode deixar
seduzir pela law-and-economics, que induz a crenga de que pequenas mudangas no
Direito ja teriam efeito direto como incentivo econémico para a prevengao.

ApOs estudar as teorias sociolégicas sobre a independéncia de normas
juridicas, decisdes politicas e agir econbmico de Max Weber e Niklas Luhmann,
Teubner (2005, p. 213) observa a ocorréncia de distorcbes comunicativas, que
resultam da légica interna dos diferentes mundos de sentidos: processos de politica
ecologica, a pratica do direito dos atos ilicitos, a dindmica do mercado relevante, a
politica interna das organizacbes formais.

Uma vez que o Direito deve ocupar-se, desde logo, dos conflitos entre
diferentes sistemas sociais autopoiéticos, quer se trate de subsistemas funcionais
(politica, economia, familia, religido, cultura, ciéncia), de organiza¢des formais ou de

interacdes especializadas (TEUBNER, 1989, p. 219), é preciso revisitar a sua

® A nogao de cupula corresponderia a um agrupamento de agentes potenciais causadores de danos
ambientais que estariam incluidos nos chamados pools de risco, os quais, por sua vez, na
construcao tedrica esbogada por Teubner, corresponderiam a reunido de acdes de risco com
caracteristicas semelhantes, caracteristicas essas estabelecidas a partir de um critério definidor
estabelecido pelo Direito (TEUBNER, 2005, p. 190).
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estrutura, repensando a sua légica operacional. Nesse sentido, Carvalho (2013, p.
52) alerta para o fato de que as questdes ecologicas e a prépria comunicagao
ecoldgica produzida na sociedade se apresentam como grandes contradigdes frente
a estrutura paradigmatica do Direito tradicional, fundado em uma pré-compreenséao
de racionalidade antropocentrista, eminentemente individualista e normativista para
a confeccdo de suas descrigdes e institutos. Enquanto uma ciéncia do global e do
complexo, a ecologia suscita a “adocdo da transdisciplinaridade, de um
antropocentrismo alargado e, sobretudo, de uma epistemologia da complexidade
pela teoria juridica”.

Como bem destacou Luhmann (2005, p. 1) o risco € contemplado nos ultimos
tempos por uma ampla variedade de areas especiais de pesquisa e até mesmo por
diferentes disciplinas cientificas. Se de um lado, como ja referido, tem-se a
comunicagao entre diferentes sistemas sociais como algo extremamente improvavel,
de outro lado, o dinamismo e as incertezas da sociedade revelam que este
obstaculo precisa ser superado, sobretudo quando se depara com a insuficiéncia
dos modelos conservadores de observagao para enfrentar as questdes ambientais.
Com efeito, uma visdo estanque, fragmentada e desconectada impede uma
compreensao ampla o suficiente para enfrentar um tema que pressupde uma
abordagem multidisciplinar, como é o caso da matéria ambiental, que exige do
Direito e da sua operacionalidade prépria o estabelecimento de uma comunicagao
efetiva com a Economia (WEYERMULLER, 2012, p. 85).

Nesta mesma linha, pontua Tybusch (2019, p. 39) que, uma vez que se
compreenda o Direito como sistema social capaz de realizar ressonancias com base
em suas proprias estruturas, percebe-se que essas dificilmente conseguem alcancar
a complexidade trazida pela problematica ambiental, pois as normas nao tém
capacidade de adaptacdo para as mais diversas variagdes dos temas que se
colocam para o Direito.

Mesmo apos o advento do Direito Ambiental, enquanto um ramo
independente, dotado de um objeto préprio de observacao, fica evidente que a
esfera juridica ainda n&o consegue desatrelar-se da concepgdo moderna,
permanecendo atenta a uma tradicdo positivista que expde o Direito como uma
ciéncia autbnoma e autorreferencial, a qual ndo necessita estabelecer comunicagdes,

nem mesmo com as ciéncias que lhes sdo afins (SASS, 2012, p. 179-180).
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E partindo dessa constatacdo que Sass (2012, p. 180) vai defender a
existéncia de uma cegueira por parte do Direito Ambiental, quanto ao seu efetivo
papel na sociedade contemporanea, ao criar um imaginario no qual os juristas e a
comunidade acreditam estar resolvendo os impasses ambientais, quando eles
sequer sao devidamente enfrentados. O Direito Ambiental funciona como
instrumento efetivo quando se trata da utilizacdo do ambiente, sua exploragao, seu
uso, porém, opera de forma simbdlica quando se trata de protecéo decisiva e efetiva
do ecossistema.

Cria-se a falsa impressao de que o Estado esta a proteger e a dar assisténcia
a natureza. Mas esse nao tem sido o papel desempenhado pelo sistema juridico-
ambiental na atualidade, uma vez que assume uma racionalidade sistémica
contraditéria e ensejadora de uma verdadeira irresponsabilidade organizada. Ao
centrar-se em uma concepc¢ao autorreferencial, despindo-se das implicagdes sociais,
politicas, éticas ou ambientais, o Direito é visualizado por Sass (2012, p. 180-182)
como sendo um mecanismo que expressa um pensamento estereotipado, a medida
em que a preservagao do ambiente costuma ser contextualizada sob um enfoque
cientificista, centrada no viés regulatério, voltado para a limitagdo de condutas, sem
qualquer preocupacao de dimensao solidaria para com o ambiente.

Logicamente, ndo haveria que se cogitar da eliminagdo completa de riscos
ambientais, até mesmo porque sao os mesmos considerados inerentes a propria
complexidade social. De qualquer maneira, € necessario instituir mecanismos que
ajudem a conhecé-los e assimila-los (NOLL, 2012, p. 164).

Com o advento da Sociedade de Risco, ha uma enorme dificuldade para
gerencia-los, na medida em que se tornam cada vez mais imprevisiveis, em
abstrato, em virtude das incertezas cientificas. E preciso que se crie uma gestéo
preventiva, por meio da utilizagado de instrumentos preventivos e precaucionais, para
lidar com toda a complexidade ambiental. De qualquer sorte, advertem Leite e
Cavedon (2017, p. 416) que nao existe risco ambiental zero, pois qualquer atividade
de utilizacdo de recursos naturais, producdo e desenvolvimento, sempre provocara
riscos e danos.

Ainda que sejam considerados remotos ou praticamente inexistentes,
desconsiderar as potencialidades dos riscos pode torna-los iminentes e até mesmo
irreversiveis. Se num primeiro momento pode parecer mais viavel economicamente

para uma empresa relegar a existéncia de um risco, simplesmente pela auséncia
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concreta de provas que o evidenciem, num momento posterior 0s prejuizos a serem
sentidos caso um dano venha a ocorrer podem ser tdo grandes a ponto de impactar
nao apenas na coletividade que a circunda, como na propria atividade da empresa,
que pode ser completamente comprometida.

Em razdo da magnitude e irreversibilidade das degradagbes que se
apresentam, é imprescindivel que haja a antecipagdo aos danos ambientais por
meio de um sistema de gerenciamento de riscos pelo Direito Ambiental. Com o
propésito de evitar a concretizacdo futura de danos, esta forma de gestdo esta
intimamente ligada a tutela juridica das futuras gerag¢des, sendo orientada pela
trilogia estrutural do Direito Ambiental Contemporaneo, consistente na interagéo
entre os principios da equidade intergeracional, da prevencdo e da precaugao
(CARVALHO, 2017, p. 158).

Esta trilogia encontra amparo nos ditames constitucionais, especialmente no
artigo 225 da Constituicdo Federal, que estabelece ser o meio ambiente
ecologicamente equilibrado um direito de todos, assim como a sua defesa e
preservacdo um dever imposto ndo apenas ao Poder Publico, mas a toda a
coletividade, tendo em vista as presentes e futuras geragdes. O teor do respectivo
dispositivo constitucional "impde, inegavelmente, uma ordem normativa de
antecipagdo aos danos ambientais, gerando um dever de preventividade objetiva”
(CARVALHO, 2017, p. 170).

Desse modo, é possivel afirmar que cabe a ambos os agentes, poder publico
e coletividade, o dever de gerenciar os riscos ambientais, a fim de que sejam
prevenidos eventuais danos que possam vir a impactar o meio ambiente e a sadia
qualidade de vida das futuras geracgoes.

Ao propor uma responsabilizacdo ambiental coletiva e diferenciada, Teubner
(2005, p. 227) ja havia se apercebido de que mesmo as novas formas de gestao de
riscos ndo devem de maneira alguma substituir completamente a responsabilidade
individual, tampouco a regulacao estatal. Trata-se, a seu ver, de definir uma area
especifica e delimitada de riscos ecoldgicos, em que haja uma gestao conjunta de
riscos de agentes privados, complementando a responsabilidade individual e a
regulacao estatal.

Dentro deste escopo, ainda que o gerenciamento de riscos deva ser encarado
como um processo complexo, ndo se pode desconsiderar a importancia da

regulacdo estatal para que o mesmo se desenvolva. Ha que se reconhecer a
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relevancia de institutos e mecanismos oriundos do Direito Ambiental e que trazem
sensiveis contribuigbes para o enfrentamento dos riscos.

Nesse sentido, pertinente se faz uma breve analise sobre o arcabouco
juridico-normativo que foi erguido sob a égide do Direito Ambiental Brasileiro e que
traz mecanismos indispensaveis ao gerenciamento de riscos, o que recebera maior
atencao na subsegao que se segue.

O Brasil é reconhecido mundialmente pela maneira como normatiza a questao
ambiental. Possivelmente por ser considerado um dos paises mais ricos em
biodiversidade, a preocupagdo com o meio ambiente tem se feito de forma bastante
presente ao longo do historico legislativo brasileiro.

Dentre os principais diplomas legais que se debrugcam sobre a protegcdo do
meio ambiente, estd a Lei n° 6.938, de 1981, que instituiu a Politica Nacional do
Meio Ambiente. Ao estabelecer que a Politica Nacional do Meio Ambiente teria por
objetivo a preservagao, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a
vida, o diploma normativo em comento elucida a preocupacdo com o
desenvolvimento soécio-econdbmico do pais e a sua compatibilizacdo com os
interesses da seguranga nacional e com a protegédo da dignidade da vida humana, o
que vem esbogado ja no segundo dispositivo da respectiva legislagéo.®

Além de tragar principios orientadores da Politica Nacional, a legislagao ora
referida estabelece, dentre os objetivos a serem perseguidos por tal politica, a
compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico, ressaltando, ainda, a
necessidade de que as atividades empresariais, tanto publicas quanto privadas,
sejam exercidas em consonancia com as diretrizes nela definidas.

Contemplando o teor da Lei n° 6.938 é possivel verificar que em momento
algum ela se refere a nogdo de risco, tampouco a necessidade do seu
gerenciamento. Por outro lado, o constituinte brasileiro tomou o cuidado de
incorporar tal expressdo em diversos momentos ao dispor sobre o direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Com efeito, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 1988, é clara ao estabelecer, de forma expressa no ja

referido artigo 225, que, para assegurar a efetividade de tal direito, o Poder Publico

® “Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagdo, melhoria e
recuperagao da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigbes ao
desenvolvimento sécio-econdmico, aos interesses da segurancga nacional e a protecao da dignidade
da vida humana, atendidos os seguintes principios: [...]" (BRASIL, 1981).
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estara incumbido de controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco ndo apenas para a vida,
como para a sua qualidade e o meio ambiente (BRASIL, 1988).

Nao obstante, o mesmo dispositivo constitucional aponta como igualmente
sendo de incumbéncia do Poder Publico a protecdo da fauna e da flora, sendo
vedadas as praticas que coloquem em risco sua fungao ecoldgica. Ainda que tenha
passado a se dirigir ao risco no contexto da protecdo do meio ambiente, a
Constituicdo nao chega a conferir nogdes claras a seu respeito, tampouco aborda a
necessidade do seu gerenciamento.

Ainda sobrevoando a legislagdo ambiental, a Lei n® 9.605, de 1998, conhecida
como Lei de crimes ambientais, por dispor sobre sangdes penais e administrativas
derivada de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, também traz em seu
texto referéncia expressa ao risco, embora ndo se aprofunde sobre os seus
contornos nem sobre medidas de gerenciamento. A abordagem do risco ambiental
no respectivo diploma normativo se da na segdo que trata da poluicdo e outros
crimes ambientais, onde consta, conforme o teor do paragrafo terceiro do artigo 54
que "quem deixar de adotar, quando assim exigir a autoridade competente, medidas
de precaugdo em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel” podera se
submeter a pena de reclusao de um a cinco anos (BRASIL, 1998).

Embora a legislacdo nao tenha se referido a obrigatoriedade de uma gestao
de riscos ambientais, essa se mostra subentendida face a necessaria adogao de
medidas precaucionais, cuja auséncia pode ensejar uma condenagdo criminal, a
qual, por sua vez, além de limitar o direito de ir e vir do cidad&o, acaba por repercutir
de forma extremamente negativa na imagem dos envolvidos.

A Lei n° 9.605 tem particular notoriedade por ter inovado no ordenamento
juridico e viabilizado a responsabilizagao penal das pessoas juridicas, assim como a
desconsideracdo da sua personalidade sempre que a mesma se apresente como
obstaculo ao ressarcimento de prejuizos causados a qualidade do meio ambiente.
Desse modo, todos os envolvidos por tras de uma empresa ou outro tipo de
sociedade, seja seus diretores, administradores, ou membros que ocupem uma
posicao elevada no ambito da pessoa juridica, podem vir a se submeter diretamente
as sancgoes previstas no referido diploma (BRASIL, 1998).

O Ordenamento juridico ambiental apresenta importantes mecanismos que

auxiliam na gestédo de riscos. Como exemplos desses mecanismos pode-se citar o
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Estudo Prévio de Impacto Ambiental e o Licenciamento Ambiental, que consistem
em instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Ambos os instrumentos pressupdem a compreensao sobre as configuracdes
norteadoras da nogéo de impacto ambiental, que, segundo Silva (2003, p. 286), diz
respeito a qualquer degradagao do meio ambiente, qualquer alteragdo sobre os seus
atributos. Conforme explica o constitucionalista, em que pese sua caracterizagao
legal esteja calcada no conceito de poluicdo, ndo é so por esta que se causa
impacto ambiental. Com efeito, o corte de arvores, a execugdo de obras que
envolvam remocgédo de terra, terraplanagem, aterros, extragdo de minério,
escavagoes, sdo apenas algumas dentre as tantas formas de impacto ambiental
compreendidas pela definigao legal.

No caso do Estudo Prévio de Impacto Ambiental, 0 mesmo possui inclusive
previsao no texto constitucional, que, no paragrafo primeiro, inciso IV do artigo 225
prevé que, para assegurar a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, incumbira ao Poder Publico a exigéncia do respectivo estudo para a
instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacao ao meio ambiente (BRASIL, 1988).

Conforme a conceituagao elaborada por Silva (2003, p. 286-287), o referido
instrumento representa pressuposto constitucional da efetividade do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, tendo o propdsito de avaliar as proporgdes
das possiveis alteragbes que um empreendimento, seja ele publico ou privado, pode
ocasionar ao meio ambiente. Trata-se, portanto, de um meio de atuagéo preventiva,
que visa evitar as consequéncias danosas que um projeto de obras, de urbanizagéo
ou de qualquer atividade possa implicar para o meio ambiente (SILVA, 2003, p. 286-
287).

Integrado ao Estudo Prévio de Impacto Ambiental esta o Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA), que consiste, de forma sucinta, em um resumo do estudo prévio,
devendo conter todas as informacgdes pertinentes. Com efeito, a fungdo do
respectivo relatorio é fazer com que conceitos técnicos e cientificos sejam acessiveis
a populagao em geral (ANTUNES, 2020, p. 533).

Para Sarlet e Fensterseifer (2021, p. 584) o estudo prévio e o relatério de
impacto ambiental consistem em espécies do género ‘'avaliagdo de impacto
ambiental’. Conforme explicam, existem varios tipos de avaliacdo de impacto

ambiental, com diferentes formas de complexidade e rigor, de modo que, no estudo
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prévio e no relatério de impacto ambiental vislumbra-se um maior rigor e
complexidade, sendo exigidos para a hipotese de empreendimentos e atividades
potencial ou efetivamente causadoras de significativa degradagcédo ou impacto
ambiental. Do contrario, em situagbes em que n&o estiverem em causa
empreendimentos e atividades potencial ou efetivamente causadoras de significativa
degradagdo ambiental, poderdo ser exigidas outras formas simplificadas de
avaliagao de impacto ambiental.

De outra parte, o licenciamento ambiental consiste em um processo complexo
que tramita perante a instancia administrativa responsavel pela gestdo ambiental,
seja no ambito federal, estadual ou municipal, tendo por objetivo efetuar o controle
das atividades efetiva e potencialmente poluidoras, através de um conjunto de
procedimentos a serem determinados pelo 6érgdo ambiental competente, com o
intuito de defender o equilibrio do meio ambiente e a qualidade de vida da
coletividade (FARIAS, 2019, p. 28-30).

Além das ja referidas legislagbes, merece destaque, ainda, a Resolugédo n°.
237, criada pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), em 1997, que,
ao tratar do licenciamento ambiental, estabelece importante disposi¢cao sobre o risco
ambiental. Com efeito, o referido ato normativo se refere a analise preliminar de
risco, ao definir as praticas compreendidas nos Estudos Ambientais. Além de tal

analise, esses estudos correspondem a

todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos ambientais relacionados a
localizagéo, instalagdo, operagdo e ampliagdo de uma atividade ou
empreendimento, apresentado como subsidio para a analise da licenga
requerida, tais como: relatério ambiental, plano e projeto de controle
ambiental, relatério ambiental preliminar, diagnéstico ambiental, plano de
manejo e plano de recuperacgdo de area degradada (CONAMA, 1997).

Como se percebe do teor da Resolucéo ora referida, a analise preliminar de
risco deve se fazer presente em todo e qualquer processo de licenciamento
ambiental, processo esse que nao é composto de uma Unica fase ou ato, mas sim
de uma sequéncia de fases ou atos, que tém como objetivo verificar se determinada
atividade esta efetivamente adequada aos padrbes de qualidade ambiental

prescritos pela legislagédo ou pelo correspondente 6rgao ambiental (FARIAS, 2019,
p. 72).
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Com efeito, basta contemplar o artigo 8°’ da mesma Resolugéo para verificar
que tal procedimento se desmembra em sucessivos atos. Tanto que o instrumento
normativo em referéncia prevé a existéncia de trés diferentes espécies de licenca
ambiental, que s&o a licenga prévia, a licenca de instalagédo e a licenga de operagao, as
quais correspondem a cada uma das etapas deste processo (FARIAS, 2019, p. 72).

O segundo capitulo da tese se debrugara ainda mais atentamente sobre o
licenciamento ambiental, elucidando suas particularidades, especialmente no
tocante a sua importancia frente a gestdo de riscos de desastres ambientais. De
qualquer maneira, os mecanismos ora referidos de forma breve demonstram que a
preocupagao com o0s riscos ambientais se faz presente no panorama juridico-
normativo brasileiro.

Além dos dispositivos destacados, nunca € demais lembrar a relevancia da ja
referida trilogia do Direito Ambiental, que envolve a interagdo entre os principios da
equidade intergeracional, da prevengao e da precaugao na gestao dos riscos que se
apresentam no cenario atual. Nao obstante, esse gerenciamento pressupde o
rompimento com alguns paradigmas e com a prépria aplicagdo de muitos institutos
do Direito.

Dentro desta perspectiva, pontuam Carvalho e Damacena (2013, p. 142) que
as novas questdes ecologicas ecocomplexas entram cada vez mais em rota de
colisdo com o antropocentrismo, com o individualismo e com as estruturas
tradicionais normativas do Direito, que permanecem arraigadas na nogao de certeza
e do passado. Dentre essas questdbes merecem destaque os fendmenos
multicomplexos que se configuram como desastres ambientais, os quais requerem
respostas do Direito que permitam a assimilagdo dos riscos, privilegiando o
antropocentrismo alargado e uma epistemologia da complexidade, tudo isso a partir

de uma abertura cognitiva a outros ramos do conhecimento.

"“Art. 8° - O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle, expedira as seguintes
licengas: | - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento
ou atividade aprovando sua localizacdo e concepgdo, atestando a viabilidade ambiental e
estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua
implementacdo; Il - Licenga de Instalagdo (LI) - autoriza a instalagdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagbes constantes dos planos, programas e projetos aprovados,
incluindo as medidas de controle ambiental e demais condicionantes, da qual constituem motivo
determinante; Ill - Licenca de Operagdo (LO) - autoriza a operagdo da atividade ou
empreendimento, apos a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta das licengas anteriores,
com as medidas de controle ambiental e condicionantes determinados para a operagao. Paragrafo
unico - As licengas ambientais poderao ser expedidas isolada ou sucessivamente, de acordo com a
natureza, caracteristicas e fase do empreendimento ou atividade” (CONAMA, 1997).
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Mas para tanto, é imperativo que haja uma ruptura com antigos pensamentos
e a busca de novos paradigmas para o ser humano, voltados a preservacao da
natureza e da humanidade (PEREIRA; CALGARO, 2012, p. 55). Ao defender que a
realidade atual demonstra uma falsa sensacao de prote¢gao do meio ambiente, Sass
(2012, p. 181) ressalta a necessidade de um Direito Ambiental condizente com as
preocupagdes ecoldgicas, o que requer uma mudanca radical de perspectiva,
passando pelo caminho necessario de uma ética ecoldgica, capaz de revelar os
deveres e obrigagbes do homem para com o ambiente.

O rompimento com antigos paradigmas é fundamental para se iniciar
mudangas, tanto individuais como coletivas. De acordo com o olhar otimista de
Pereira e Calgaro (2012, p. 56), os individuos podem influenciar seus grupos sociais,
que, por sua vez, podem influenciar na sociedade, transformando-a a tal ponto que a
degradagao ambiental possa ser contornada.

Nesta toada, mais do que possivel, é preciso que o0 pensamento positivista,
cartesiano e mecanicista que ainda impera na seara juridica seja revisto, sobretudo
diante do questionamento crescente da adogao de um pensamento antropocéntrico
utilitarista que desconhece os limites da relacdo homem-natureza. De qualquer
maneira, mais do que focalizar um biocentrismo, ou buscar um novo centro para
todas as coisas, a nova mentalidade juridica tem de se deparar com uma
complexidade mais profunda, que considere a dimensao ambiental a partir da
compreensao das relagbes de interdependéncia que devem ser reconhecidas e
respeitadas em toda a sua extensdo (SASS, 2012, p. 181).

Refletir sobre as possibilidades de gestdo de riscos ecolégicos de tamanha
complexidade, como se mostram os relacionados a desastres ambientais, demanda
uma atencgao especial a este ramo do Direito ja bastante consolidado no ambiente
internacional e que vem ganhando atengdo no cenario brasileiro. Nesse sentido,
pertinente se faz a recorréncia aos ensinamentos de estudiosos que se dedicam a

pesquisar sobre o tema, que ainda nao possui fronteiras bem desenhadas.

2.2 O direito dos desastres e a gestao de riscos catastroéficos

O Direito dos Desastres consiste em um ramo do Direito que se encontra em
verdadeira ascensao no cenario juridico brasileiro. Em que pese as construgbes

doutrinarias, legislativas e até mesmo os enfrentamentos jurisdicionais estejam
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caminhando a passos lentos no desbravar dos contornos assumidos pela respectiva
seara, a mesma ja se encontra amplamente consolidada no Direito comparado.

Discorrendo a respeito do surgimento do Direito dos desastres nos Estados
Unidos, Farber (2012, p. 04) afirma que ele pode ser comparado com o nascimento
do Direito Ambiental no final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, quando um
pequeno grupo de praticantes e professores veio a reconhecer a extrema
necessidade de uma abordagem legal coordenada para um problema extenso e com
risco de vida. De acordo com o estudioso, a tarefa e os esforcos a serem
despendidos pelo Direito dos Desastres nao seriam menos criticos que os
enfrentados quando do surgimento do Direito Ambiental.

Ainda em se tratando de aspectos histérico-evolutivos dos desastres,
Carvalho e Damacena (2013, p. 13) rememoram o periodo, desde o medievo, em
que tanto os desastres quanto os riscos eram atribuidos a razdes divinas, passando,
em um segundo momento, a partir de uma ideia de progresso — tipica do lluminismo
e da modernidade — a serem concebidos como pontos de partida evolutivo, exigindo
maiores reflexdes a seu respeito. Nesta mesma toada, os autores esclarecem que
foi em um terceiro momento que se deu a convergéncia das racionalidades
historicas para lidar com o risco e os desastres, ocasido em que 0s mesmos passam
a servir como fonte de ponderacdo para processos de tomada de decisdo em
contextos de racionalidade limitada (bounded racionality).

Assim, seria possivel identificar, ao longo do percurso historico, a transi¢ao de
um momento em que os desastres eram compreendidos apenas como eventos
divinos, incontrolaveis e exteriores, para um momento em que passaram a servir
como parametro capaz de conduzir a uma antecipagao racional, seja a partir das
informacdes cientificas disponiveis ou mesmo dos aprendizados obtidos com o
passado. Este mesmo processo de transicao seria acompanhado da superacao de
um paradigma da decisdo pelo medo, pautado em observagdes misticas e
religiosas, em diregao a processos orientados por uma racionalizagado das incertezas
inerentes aos riscos e perigos catastroficos, em consonancia com uma matriz
construtivista, mais pré-ativa (CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 13-14).

Em que pese os tragos deixados pelos eventos catastroficos ja ocorridos
possam, de fato, servir de aprendizado para que os mesmos erros cometidos nao se
repitam — o que conduz a uma ideia de resiliéncia — pertinente se mostra a reflexao

proposta por Jasanoff (1994, p. 18), no sentido de que é preciso ter cautela com os



55

pensamentos que defendem que a resiliéncia € uma alternativa geralmente mais
sabia a antecipagdo nos esforgos sociais para gerenciar riscos. Por mais que as
medidas preventivas adotadas com base no conhecimento imperfeito possam
implicar no desvio de recursos que poderiam ser melhor utilizados para construir
sociedades mais responsivas, o alivio sentido pods-fato pode revelar-se uma
estratégia tao ineficaz para lidar com o risco como a confianga cega na prevencgao.
Para a estudiosa, diante de situagdes onde o conhecimento é limitado, € preciso, ao
menos, aprender a antecipar os piores resultados possiveis.

E a capacidade de antecipar os piores cenarios tem direta relacdo com o
Principio da Precaucgéo, ja referido na segao anterior, que tem ampla incidéncia no
Direito Ambiental e particular importancia no Direito dos Desastres, ja que se trata
de um ramo que é permeado por eventos decorrentes de riscos considerados
abstratos.

A medida em que se tem a ciéncia de que os riscos catastréficos costumam
ter baixas probabilidades, mas consequéncias extremas, eles acabam sendo
marcados por uma grande incidéncia de incerteza cientifica, o que dificulta a
aplicacéo de metodologias capazes de quantificar a sua probabilidade de ocorréncia.
De qualquer sorte, ainda que as consequéncias sejam remotas e altamente
especulativas, deve persistir a necessidade de investigagdo, sobretudo em casos
que sejam permeados por um potencial catastrofico (CARVALHO; DAMACENA,
2013, p. 38).

De acordo com a visao de Verchick (2012, p. 209-210), aqueles que se
posicionam de modo cético em relagdo a precaugdo sugerem que, quando as
pessoas se deparam com eventos de baixa probabilidade, ficam mais alarmadas do
que deveriam. Esse tipo de agitacao teria levado a um excesso de regulamentacao
no campo da protegdo ambiental. Para o pesquisador, em grande parte das
circunstancias, as pessoas acabam mostrando menos preocupacido com eventos de
baixa probabilidade do que deveriam, o que as leva a afastar pensamentos sobre,
por exemplo, a possibilidade de uma grande colisdao de asterdide ocorrendo em
algum lugar do mundo. Ainda assim, a gravidade desses eventos sugere que é
preciso que se tenha alguma forma de avalia-los.

Atentando para essa realidade, Carvalho e Damacena (2013, p. 40)
identificam que as dificuldades da humanidade em lidar com riscos de baixa

probabilidade, mesmo quando eles envolvam consequéncias de grande magnitude,
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estdo ligadas a fatores comportamentais dos seres humanos em sua adaptagao
evolutiva, ja que, em virtude da sua capacidade mental e de atencgéo limitada, ndo se
teria sobrevivido as circunstancias de perigo caso ndo houvesse a priorizagado das
situacdes de alta probabilidade de morte imediata, em detrimento das ameacgas de
baixa probabilidade.

De qualquer maneira, ja passou o tempo em que era possivel apresentar essa
justificagdo como uma forma de desviar a atencdo sobre os riscos. A realidade
planetaria nao permite mais esse tipo de desatengao, que outrora era legitimada
diante do alto grau de incerteza de que sdo dotados em grande parte das situagdes.
Depois de compreender as variaveis que se fazem presentes na assimilagao sobre o
risco, imprescindivel se mostra uma maior atengdo sobre a relagdo que guardam
com os eventos catastroficos, o que é viabilizado pelo Direito dos Desastres.

Se debrucando sobre as ligdes tradicionalmente trazidas pela economia e
pela teoria da decisdo, Carvalho (2017, p. 176) explica que o risco representa uma
condicdo sob a qual é possivel definir um conjunto compreensivel de todos os
possiveis efeitos de uma atividade, a partir do respaldo em uma série de
probabilidades, que tornam viavel a realizacdo de uma delimitacdo quantitativa, com
base no diagndstico das possiveis magnitudes. Desse modo, o enfrentamento a ser
conferido ao gerenciamento de riscos ambientais tem merecido maior atencgdo,
especialmente porque aumenta os potenciais de responsabilizagdo diante de
eventos catastroficos, os quais ainda carecem de uma maior assimilagao.

Apesar das variagdes na descricdo conceitual de desastres, ha de se ter em
mente que eles dizem respeito a eventos que atingem comunidades, de modo que
nao ha como pensa-los a partir de uma dimensao individual. Assim, eles apresentam
uma relevancia juridica quando atingem a dimensao social (CARVALHO, 2017, p. 250-
251).

De acordo com Carvalho (2017, p. 251), os desastres sao eventos dotados de
carater exponencial quanto as suas consequéncias, sendo decorrentes de
fenbmenos humanos, naturais e/ou mistos, desencadeados de forma lenta ou
temporalmente espontdnea. Sdo eventos que superam a capacidade local ou
regional de prestar resposta ao evento. De maneira estrita, € possivel conceituar os
desastres ambientais como eventos (de causa natural, humana ou mista) capazes
de causar comprometimento das funcbes ambientais ou lesdes a interesses

humanos decorrentes de alguma mudanga ambiental. E esse € justamente o ponto
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de interseccdo entre o Direito Ambiental e o Direito dos Desastres (CARVALHO,
2017, p. 251).

Uma concepgao naturalistica de catastrofes tende a vincular os desastres a
eventos naturais desencadeadores de danos humanos e a propriedade, dotados de
grande magnitude. Acontece que, com a evolugdo tecnoldgica e cientifica da
Sociedade Contemporanea, houve a ampliacdo da capacidade de intervencdo do
homem sobre a natureza, a partir do que se tornou possivel identificar, em quase
todos os desastres denominados naturais, algum fator antropogénico. Para fins
didaticos, os desastres podem ser classificados, segundo suas causas, como
naturais (que decorrem imediatamente de fendmenos naturais, atribuiveis ao exterior
do sistema social) ou antropogénicos (constituidos por desastres tecnoldgicos e
sociopoliticos, decorrendo de fatores humanos). De qualquer forma, a grande
maioria dos desastres decorre de uma sinergia de fatores naturais e antropogénicos,
configurando-se como desastres mistos ou hibridos (CARVALHO, 2017, p. 266-267).

Na tentativa de delimitar o que poderia ser considerado como um desastre,
Farber (2012, p. 04-05) refere que, partindo de uma concepgao comum, se estaria
tratando de eventos que sdo repentinos, significativos e naturais. Desse conceito
poderiam ser extraidos trés critérios: a repentinidade, que enfatizaria o periodo de
emergéncia; a importancia, que variaria de acordo com os olhos de quem vé o
evento e; a naturalidade, que, na percepgao do estudioso, acabaria por ser um tanto
enganador, ja que nao existiria desastre natural. Tudo isso demonstraria que, ao se
tratar de desastres, se esta a lidar com um termo maleavel, que envolve uma
combinagao entre atos da natureza, fraquezas da natureza humana e os efeitos da
tecnologia.

Seguindo a abordagem de Bruggeman (2010, p. 08-09), poderiam ser
enquadrados como desastres, desde as catastrofes naturais, até eventos
decorrentes do terrorismo em larga escala, assim como eventos causados pelo ser
humano. Sobre as primeiras, inexiste, em nivel internacional, uma definicdo, nem
uma demarcag¢ao harmonizada do que deva ser considerado como tal, podendo
nelas se inserir os eventos climaticos extremos, como inundacgdes, furacoes,
terremotos, deslizamentos de terra, erupgdes vulcanicas e tsunamis, que podem
causar centenas de mortes e perdas econbmicas substanciais. Ja em relagcdo a

ultima categoria, estariam nela abarcados os eventos de baixa probabilidade e alta
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consequéncia, que sao causados pela industria ou pela simples atuacdo da
humanidade, também chamados de catastrofes tecnoldgicas.

A evolugao técnico-cientifica perpassada pela Sociedade Contemporanea,
intensificada ap6s a industrializagao teria desencadeado a ampliagéo da capacidade
de intervengcdo do homem sobre a natureza. Por essa razéo, em praticamente todos
os desastres designados, incialmente, como naturais, é possivel identificar algum
fator antropogénico. Tal conclusao traz reflexos importantes para o Direito como um
todo e, de modo particular, para a teoria da responsabilidade, uma vez que se vé
instaurada uma maior dificuldade na delimitagdo do que se trata de um act of God e
0 que seria decorrente de act of Man, para fins de afericdo de uma possivel
excludente de responsabilidade (CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 25).

Eventos como furacdes, inundagbes e terremotos podem ser claramente
identificados como desastres naturais, mas ndo se pode desconsiderar a
importancia dos fatores humanos na determinacéo da extensédo dos danos. De outra
parte, a participacdo humana se mostra mais evidente em eventos como
derramamentos de petrdleo e produtos quimicos ou acidentes nucleares. De
qualquer sorte, a diferenga entre desastres naturais e desastres humanos (ou
acidentes) ndo é considerada fundamental (FARBER, 2012, p. 5).

Nesta toada, pertinente se mostra a abordagem delineada por Jasanoff (1994,
p. 3-4), que compreende os acidentes como eventos desagradaveis, que acontecem
sem aviso prévio e por caminhos imprevisiveis. Mais surpreendentes ainda seriam
os acidentes tecnoldgicos, na medida em que representam um colapso subito em
um mundo inanimado que funcionava sem problemas, que parecia estar a parte da
acdo humana e da possibilidade de erro humano. E o caso do colapso de uma
ponte, o rompimento de uma barragem, a falha de um dispositivo médico testado, ou
qualquer outra situacdo que, tal como essas, parecem, ao menos a primeira vista,
aleatdrios e irracionais.

Em se tratando desses eventos subitos, ha de se ter o cuidado, contudo, para
nao se incorrer no equivoco de ignorar o cenario e o contexto no qual se inserem.
Um segundo olhar mais atento pode revelar uma realidade completamente diferente,
revelando que nao apenas as coisas, mas as pessoas e as instituicdes
desempenharam um papel essencial e destrutivo. E nesse sentido que Jasanoff
(1994, p. 03-04) vai advertir para o fato de que, aquilo que, em uma primeiro

momento, aparentava ser um evento causal, pode vir a ser reclassificado a partir de
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uma analise retrospectiva, a exemplo do que ocorreu em relagdo ao desastre de
Bhopal®, o que faz reacender a importancia de se fazer o reconhecimento dos sinais
de alerta, que muitas vezes passam desapercebidos por observadores inteligentes,
perdendo-se 0 momento oportuno para que medidas sejam tomadas, seja para
evitar a ocorréncia de um desastre, seja para mitigar seus efeitos nocivos.

Por mais tentador que possa parecer o pensamento no sentido de que os
desastres s&o eventos naturais ou acidentes inevitaveis, que estdo completamente
fora do controle humano, ao contrario, € perfeitamente possivel que haja algum tipo
de planejamento a ser empregado com antecedéncia, capaz de reduzir a sua
probabilidade de ocorréncia ou, ao menos, os danos que venha a causar e
estabelecer procedimentos para a reconstrugao posterior.

De acordo com a percepgao de Farber (2012, p. 3), os desastres somente
ocorrem de forma imprevisivel para aqueles que nao estavam preparados para eles,
de modo que, por mais diversos que sejam o0s riscos € 0os danos, a depender do tipo
de desastre que se esta tratando, ainda assim seria possivel identificar uma
profunda previsibilidade em relagdo aos mesmos. Nesse sentido, o autor vai
exemplificar seu raciocinio afirmando que nada é mais previsivel do que o fato de
que algum dia novamente um grande furacdo ira atingir uma cidade dos Estados
Unidos; ou que as ondas de calor atingirdo as cidades; ou que industrias mal
regulamentadas desencadearao acidentes devastadores, ou, ainda, que as cidades
costeiras ao redor do mundo estardo em maior risco e as ondas de calor seréo ainda
mais devastadoras se as alteragdes climaticas ndo forem enfrentadas com
seriedade.

E dentro dessa perspectiva que o estudo e o aprofundamento sobre o Direito
dos Desastres tem se mostrado de fundamental relevancia e precisa ser ainda mais
explorado. Em que pese as pessoas insistam em pensar um desastre como um
fendmeno fisico decorrente de eventos naturais, ou de projetos complexos de
engenharia, a efetiva concretizagcdo de um risco bem como a extensdo do dano

provocado sdo variaveis quase sempre mediadas por agées humanas.

®"Na madrugada entre dois e trés de dezembro de 1984, 40 toneladas de gases letais vazaram da
fabrica de agrotdxicos da Union Carbide Corporation, em Bhopal, india. Foi o maior desastre
quimico da histéria. Gases toxicos como o isocianato de metila e o hidrocianeto escaparam de um
tanque durante operagdes de rotina. Os precarios dispositivos de seguranga que deveriam evitar
desastres como esse apresentavam problemas ou estavam desligados. Estima-se que trés dias
apos o desastre 8 mil pessoas ja tinham morrido devido a exposigdo direta aos gases”
(GREENPEACE, [20027]).
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Para demonstrar isso, Farber (2017, p. 38) traz o exemplo de trés desastres ja
ocorridos, quais sejam, o vazamento de petréleo em Bhopal, o Grande Nevoeiro de
Londres e o Furacao Katrina, constatando que os trés revelam a relagao entre um
evento extremo subito e um problema ambiental de longa duragdo ou uma falha
regulatoria. Disso resta clara a conclusdo de que uma boa legislagdo ambiental
diminui a probabilidade e a gravidade de desastres naturais.

Nesse mesmo sentido, Carvalho (2017, p. 262-264) explica que a mais
intensa interac&o do Direito dos Desastres com outras racionalidades juridicas se da
justamente com o Direito Ambiental, na medida em que os desastres ambientais
estdo, na maioria das vezes, ligados a falhas no processo regulatério bem como na
fiscalizagdo ambiental, o que é possivel visualizar nas ocupacdes irregulares de
areas especialmente protegidas, descumprimento de padrdes licenciados.

Dentro desta dtica, de distinta relevancia é a visdo de Sarlet e Fensterseifer
(2021, p. 41), ao afirmarem que o Direito Ambiental, na sua versao antropocéntrica,
nao foi capaz de frear o progresso tecnolégico que avanca de forma descontrolada
sobre a natureza, o que fica claro diante dos recentes eventos envolvendo o
rompimento de barragens, por exemplo, 0s quais revelam que se esta seguindo um
percurso (anti)civilizatério, rumo a sexta extingdo em massa de espécies. Para os
estudiosos, o Direito Ambiental "ndo pode se resumir a um mero Direito dos
Desastres, ou seja, apenas como um instrumento acionado posteriormente a
ocorréncia de tragédias ecologicas para remediar os danos causados” (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 41).

No que tange ao ultimo ponto enfatizado pelos autores antes referidos, €
importante aperceber-se que o Direito dos Desastres representa muito mais que um
instrumento a ser acionado apds um evento catastrofico. Se existiam duavidas quanto
a necessidade de um ramo independente para tratar de tais eventos, elas séo
claramente sanadas diante da percepc¢ao inequivoca que de o Direito Ambiental, em
que pese 0 seu robusto aparato normativo e principioldgica, ndo daria conta de, por
si s6, imergir com a devida profundidade nas particularidades que compde um
desastre, mesmo antes da sua efetivacao.

Em nota de rodapé Serlet e Fensterseifer (2021, p. 40) explicam o seu
posicionamento, enfatizando que ndo estdo a negar a relevancia do Direito dos
Desastres. Pelo contrario, reconhecem a sua crescente importancia, mas como uma

(sub)disciplina ou area do Direito Ambiental, especialmente no caso dos desastres
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naturais. Com efeito, a posicdo dos autores é no sentido de que cabe ao Direito
Ambiental a precipua funcéo de evitar a ocorréncia dos danos ecoldgicos, por meio
de principios como o da prevengao e da precaugao.

A utilizacao de tal principiologia e a importancia do Direito Ambiental e seus
plurimos institutos e mecanismos €, de fato, indiscutivel. De qualquer maneira, é
preciso que se visualize a autonomia e independéncia do Direito dos Desastres,
sobretudo considerando as insuficiéncias demonstradas pelo primeiro ramo no
enfrentamento de eventos catastroficos, sejam eles considerados naturais ou
humanos.

Como ja mencionado, certamente as falhas regulatérias tém a sua
contribuicdo para a concretizagdo de muitos dos piores cenarios possiveis. Tal fato
elucida a conclusao de que, embora as pessoas persistam em pensar no desastre
como um fendmeno decorrente de eventos naturais ou de complexos projetos de
engenharia, eles estdo muito mais atrelados a acdo humana. A caréncia de uma
preocupagao com uma percepgdo mais clara sobre o0 risco e 0s seus potenciais
catastroficos se reflete na auséncia de mecanismos juridicos e normativos para o
seu adequado enfrentamento.

E para que haja uma maior compreenséo sobre o risco € preciso visualizar o
contexto humano envolvido por tras de um desastre. Por mais dramatico que tal
evento se apresente € preciso um olhar que transcenda a sua mera apuragéo,
contemplando as fontes de risco e a sua mitigacdo para que efetivamente se
consiga alcancar respostas mais adequadas. E dentro dessa perspectiva que o
Direito dos Desastres se encontra ligado ao direito regulatério, sobretudo
considerando o planejamento do uso da terra e o controle sobre os riscos (FARBER,
2012, p. 7).

Nesta toada, Farber (2012, p. 6-8) vai advertir sobre o quao importante se faz
a percepcao sobre o fato de que os riscos de danos causados por desastres nao
estdo fora do controle humano. A titulo de exemplo, o estudioso ira explicar que,
com um planejamento adequado, um risco de inundagao pode ser reduzido, reatores
nucleares e plataformas de petroleo podem ser tornados mais seguros e as
alteracbes climaticas podem ser limitadas. Acontece que, embora se costume
pensar na regulagdo como um mecanismo apto a abordar problemas de longo

prazo, como o0s relacionados a poluicdo e a biodiversidade, os desastres, que
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tendem a ser visualizados como eventos subitos, comumente acabam ficando de
fora desse espacgo regulatorio.

Em se tratando de desastres ambientais, a analise sobre os riscos abstratos
consiste em um ponto dotado de fundamental importancia, ndo podendo ser
desconsiderado pelo Direito. O grande desafio se encontra na falta de aptiddo do
Direito, diante da sua racionalidade limitada, para enfrentar contextos de incerteza
(CARVALHO, 2017, p. 172).

Os deveres de protegcdo do Estado em relagdo a ocorréncia de catastrofes
devem ter por objetivo assegurar, simultaneamente, a prote¢cdo contra terceiros, a
protecao contra desastres naturais e a proibicdo de uma protecao insuficiente, o que
evidentemente estaria sendo descumprido por parte do Estado brasileiro, sobretudo
considerando os recentes desastres envolvendo o rompimento de barragens, os
quais serdo melhor explorados no capitulo subsequente (SARLET; FENSTERSEIFER,
2021, p. 349).

Em que pese tais deveres notadamente devam se revestir de um carater
preventivo, 0 que comumente se observa é que a observagdo sobre os desastres
tem se dado apds a ocorréncia do fato, centrando-se nas suas consequéncias. Tal
analise demonstra claramente uma visdo antropocéntrica das consequéncias que
ensejam a caracterizagdo do evento, o que, por mais que tenha a sua funcionalidade
didatica, acaba subestimando as consequéncias ecologicas negativas que um
desastre pode ocasionar. Nesta toada, a construgdo do sentido a ser empregado
aos desastres deve considerar a relevancia das decisdes ambientais para a
qualidade de vida presente e futura, atentando-se para as perdas ecossistémicas
que podem vir a ser ocasionadas por um desastre, em observancia a autonomizagao
que o bem ambiental recebeu da Carta Constitucional, ao estabelecer uma protecao
que deve se dar independentemente dos demais direitos fundamentais
(CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 29).

Ainda que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil se destaque ao
trazer um capitulo especifico para tratar do meio ambiente enquanto um direito
considerado fundamental, que deve ser preservado inclusive considerando as
futuras geragdes, abrangendo, com isso, uma tutela eminentemente preventiva, tal
previsdo nao se mostra suficiente para munir o Direito do ferramental necessario

para o enfrentamento dos desastres ambientais.
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Essa constatacao esta relacionada e se mostra como uma decorréncia do fato
de que os desastres se tratam de fenbmenos dotados de uma alta complexidade,
além de serem constituidos por causas multifacetadas e consequéncias
potencializadas. Tais fatores e a interagdo que eles exercem um sobre o outro
revelam a indispensabilidade de uma anadlise sistémica desses fenémenos, no
sentido de embasar a formagédo de um sentido juridico para a operacionalizagdo dos
desastres. Com efeito, uma compreensao sistémica sobre os desastres permite a
visualizacdo de que os mesmos sdo provenientes tanto de circunstancias naturais,
quanto de fatores tecnoldgicos e sociopoliticos, os quais, quando combinados, sao
capazes de ocasionar a perda da estabilidade de um sistema (CARVALHO;
DAMACENA, 2013, p. 30-31).

Neste mesmo sentido, refere Tybuch (2019, p. 64-65) que os desastres estao
diretamente relacionados a um cenario que é capaz de desestabilizar um sistema
até que ele ndo consiga mais operar e assimilar o evento de forma rapida, de modo
que o aumento da incidéncia destes eventos desencadeia uma série de
consequéncias sociais, ambientais, culturais e econémicas no local atingido. E o
comprometimento da estabilidade sistémica "repercute na quebra das rotinas
coletivas inerentes as comunidades e sociedade e na necessidade de medidas
urgentes (e geralmente ndo planejadas) para gerir (restabelecer) a situagéo”
(CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 30-31).

Esse processo de desestabilizacdo leva a uma incapacidade sistémica de
produzir diferencia¢cdes fundamentais, tornando ainda mais vulneravel a comunidade
atingida, além de dificultar as agbes de socorro, que, por sua vez, dependem de
tomadas de decisbes imediatas e mediatas. Com efeito, um desastre é capaz de
comprometer a diferenciagao funcional dos sistemas sociais, de modo que nao se
consiga estabelecer distingbes entre a complexidade estruturada da economia, da
politica e do direito, levando a um colapso do comprometimento de cada uma das
fungdes sistémicas (CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 31).

Em outras palavras, Bruggeman (2010, p.12) vai explicar que, quando uma
catastrofe causa danos consideraveis, surge um problema complexo de indenizagao,
que envolve nado apenas o direito de responsabilidade civil, mas também o direito
securitario e o direito publico, diante do que sobreleva-se o papel da economia e o
seu enfoque, direcionado a identificar formas de alcangar a maximizagdo do bem-

estar através da minimizagdo de custos que estdo intrinsecamente ligados a
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provisdo de compensacao. Para a estudiosa, o direito e a economia podem ser
aplicados com sucesso para indicar quais formas de compensacdo podem ser
oferecidas as vitimas com os menores custos de transacdo possiveis, a0 mesmo
tempo em que incentivam a prevencéo de desastres.

Dentro dessa perspectiva, a analise econdmica do direito pode fornecer
importantes subsidios para a compreensédo dos desastres ambientais, por viabilizar
a realizagao de pesquisas atinentes a eficiéncia e, com isso, verificar se os objetivos
propostos pelo legislador serdo efetivamente alcangados, assim como quais 0s
possiveis efeitos colaterais de um determinado estado de direito e como as
ineficiéncias podem ser reparadas.

Procedendo-se a uma analise econdmica sobre os desastres, seria possivel
identificar quais as caréncias normativas para o enfrentamento desses eventos,
além de oportunizar que sejam pensados mecanismos aptos a enfrenta-los de uma
forma mais eficiente. Para Bruggeman (2010, p.12) os insights fornecidos pela
literatura econdmica viabilizam conclusdes mais precisas e melhor quantificaveis em
contraste com argumentos juridicos classicos, como a justica ou equidade, além de
abordar os problemas de forma a se elaborar um progndstico, para que se possa
discutir se determinadas regulamentagdées contribuem ou ndo para a prevengao
desastres e como a lei pode minimizar os custos sociais dos mesmos.

Em que pese a Analise Econémica do Direito ndo seja objeto de estudo da
presente tese, € interessante refletir sobre as ponderagdes apontadas pela autora
antes referida, especialmente para verificar que, de fato, o Direito ndo se encontra
preparado para enfrentar, por si sO, por meio exclusivo dos seus mecanismos
tradicionais, toda a complexidade inerente aos desastres ambientais.

Como complementagdo do presente raciocinio, pertinente € a reflexao
esbogada por Sass (2012, p. 178), que compara o cenario vivenciado no periodo da
Grécia Antiga — onde o Direito manifestava-se de maneira unitaria, estando
imbricado com as demais esferas da vida, representando uma verdadeira descrigao
da sociedade — com o instaurado sob a égide do pensamento cientificista gerado na
Modernidade, onde o sistema juridico buscou emancipar-se das demais ordens
normativas e dos subsistemas sociais, adotando uma postura autorreferencial e se
apresentando ao mundo da vida como um sistema autbnomo diante das diferentes

esferas da sociedade, desvinculando-se de lacos com a Etica, a Politica e a Moral.
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Do mesmo modo que se verificou esse distanciamento do Direito em relagéo
a ética e a moral, essa autorreferencialidade também representa um entrave para o
estabelecimento de um dialogo efetivo com outras ciéncias, trazendo a tona suas
limitagdes para o enfrentamento de problemas complexos, que refogem das suas
estruturas, como é o caso dos desastres. Isso justifica a tamanha dificuldade na
assimilagdo, por parte do Direito, de elementos quantificaveis e pautados em
analises probabilisticas, que procuram trazer uma maior concretude para os riscos
de desastre e que muitas vezes nao recebem uma adequada decodificacdo pelo
olhar juridico.

Esse entrave se reflete inclusive no desempenho que se espera de um
Estado Democratico de Direito, especialmente quando se fala em um Estado de
Direito Ambiental °, que acaba assumindo trés diferentes facetas frente aos
desastres: uma preventiva, uma assistencial e uma recuperativa — ainda que nio se
almeje percorrer por esses trés estagios, afinal de contas, a principal postura
adotada pelo Estado deve ser no sentido preventivo. Exatamente neste sentido,
Carvalho e Damacena (2013, p. 98) sustentam que os desastres sdo combatidos
com prevencgdo, gestdo dos riscos e redugdo das vulnerabilidades sociais,
econbmicas e ambientais, realidade que somente se torna aspiravel diante da
configuracdo de um Estado de Direito Ambiental dos Desastres, que tenha como
linha mestra a desmistificagao e a racionalizagao de tais eventos.

De acordo com as significativas contribuicdes de Farber (2012, p. 6), o que
mais caracteriza o campo de estudo do direito dos desastres € o ciclo dos desastres,
0 qual, por sua vez, consistiria em um conjunto de estratégias, incluindo mitigacao,
resposta a emergéncias, compensacao e reconstrugdo, onde a reconstrugao
completaria o respectivo circulo, seja com a inclusdo, ou nao, de medidas
mitigadoras.

Como bem pontuou Tybusch (2019, p. 65), “é conhecida a complexidade de
formulacdo de um conceito para os desastres, como também é complexa sua
determinacéao através de suas consequéncias”. Do mesmo modo, considerando que

os desastres podem ser visualizados a partir do ciclo supra descrito, se evidencia a

® De acordo com os ensinamentos de Canotilho (1999, p. 19-23), o Estado de Direito Ambiental pode
ser compreendido como um Estado comprometido com a sustentabilidade ambiental, que assume
novas tarefas, tais como a defesa do meio ambiente e a promogao da qualidade de vida, o que
demonstra uma finalidade substancialmente diversa dos modelos anteriores (Estado de direito e
Estado social).
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complexa esséncia que cada uma das suas estruturas carrega e a nitida dificuldade
do Direito para amparar cada uma dessas etapas. E justamente diante dessas
dificuldades que os desastres acabam desestabilizando o sistema, gerando uma
incapacidade de assimilagcéo e recuperacéao rapida.

Na medida em que envolvem uma ocorréncia inesperada ou repentina que
demanda uma acgédo de socorro imediato, os desastres podem ter sua magnitude
potencializada diante de uma falta de estabilizacdo do sistema. Nesse sentido, uma
vez mais se desvela a importancia de uma compreensao sistémica, que seja capaz
de possibilitar "[...] a orientagdo, a imposi¢ao e o tratamento juridico dos processos
preventivos ou mitigatorios, das respostas emergenciais, da compensagédo e da
reconstrugdo, necessarios em eventos catastréficos" (CARVALHO; DAMACENA,
2013, p. 30).

N&do € novidade para ninguém que, década apds década, os registros de
desastres (em suas diferentes modalidades) tém aumentado no globo, juntamente
com a ampliagdo das incertezas cientificas que permeiam os riscos ambientais.
Tendo isso em mente, Tybusch (2019, p. 15) ressalta a importancia, cada vez mais
necessaria, de se pensar em uma gestdo de riscos, contemplando as
vulnerabilidades envolvidas, ja que a magnitude e a probabilidade de efetivagcado dos
riscos sao diretamente influenciadas por esses fatores, os quais fazem com que um
mesmo evento possa impactar de modo diferente diversos ambientes e
comunidades.

Conforme ja mencionado, ao esclarecer que o Direito dos Desastres como um
todo é unificado pelo conceito de gerenciamento de riscos, Farber (2017, p. 31)
esbocou um circulo que configuraria as diferentes etapas perpassadas na ocasiao
de um desastre ambiental. Cada etapa do circulo de desastres integraria um
conjunto de ferramentas para o gerenciamento. Com efeito, os esforcos de
mitigagao buscariam diminuir o impacto potencial de situagdes de desastre antes do
fato; a resposta a desastres procuraria fazé-lo apés o evento; os pagamentos de
seguros, indenizagdes por responsabilidade civil e assisténcia governamental
proporcionariam maneiras de distribuir e transferir riscos e; a reconstrucio
representaria a fase de mitigagéo para o préximo desastre.

A respeito da primeira etapa do circulo de gerenciamento, que envolveria a
prevencao e a mitigagdo, Carvalho e Damacena (2013, p, 70) explicam que, tanto no

Direito norte-americano, quanto no direito brasileiro, as estratégias preventivas sao
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compostas a partir de medidas estruturais e ndo estruturais, sendo que no cenario
interno a prevengdo dos desastres envolve a avaliagdo e a gestdo de riscos de
desastres. Na primeira, estariam abrangidos o estudo das emacgas, do grau de
vulnerabilidade do sistema e dos corpos receptores, e a sintese conclusiva, com a
avaliacdo e hierarquizacdo dos riscos catastroficos e definigdo das areas de maior
risco. Ja a gestao dos riscos abrangeria medidas estruturais — aqui compreendida a
infraestrutura construida pelo homem, notadamente as decorrentes da engenharia
civil — e ndo estruturais (como as estratégias, as informagdes e o conhecimento
acerca dos riscos ambientais).

Conforme avalia Farber (2012, p. 3), o ordenamento juridico brasileiro ainda
esta se adaptando a essas novas questdes decorrentes de desastres,
especialmente a ideia da mitigacdo de riscos. Para o estudioso, a falta de
preparacao pode ter contribuido para centenas de mortes por deslizamentos de terra
registrados no pais.

Ainda sobre esta primeira etapa, € importante observar que a mitigagao dos
riscos normalmente € realizada por engenheiros. Porém, em se tratando de
desastres ambientais, é preciso uma compreensao muito mais sofisticada sobre o
risco, diante do que despontam divergéncias quanto a abordagem que se mostraria
mais adequada para essa analise. Com efeito, a analise do custo-beneficio, que é
central nas decisdes de agéncias ambientais e defendida por economistas, vem
sendo muito contestada pelos defensores da regulamentagcdo ambiental, que
preferem as abordagens presentes na legislagdo (FARBER, 2017, p. 31 e 32).

Oferecendo um novo argumento para a analise de custo-beneficio, Sunstein
(2002, p. 29) sugere que a respectiva analise € melhor defendida como meio de
superar problemas previsiveis na cognicdo individual e social, devendo ser
entendida como um método para colocar em evidéncia fatos sociais importantes
que, de outra forma, poderiam escapar da atencdo privada e publica. Para o
estudioso, mesmo que a analise de custo-beneficio nao seja viavel, é importante
buscar a relagao custo-beneficio, garantindo que as medidas tomadas sejam o meio
mais barato e mais eficaz de produzir o objetivo em questdo (SUNSTEIN, 2002, p.
129).

Dentre as criticas tecidas a analise pautada no custo-beneficio, destaca-se o
posicionamento de Verchick (2012, p. 208-209) que identifica graves falhas na

respectiva abordagem. Para o pesquisador, em que pese possa ser utilizada em
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circunstancias convencionais, a analise de custo-beneficio falha, tanto por razdes
substanciais quanto procedimentais, quando aplicada a desastre e catastrofes
extremas. O maior erro estaria na utilizagdo de tal abordagem em relagédo a
monetizacdo, desconto e incerteza, sobretudo quando se trata de situagbes que
envolvem dano de baixa probabilidade e alta magnitude. Uma vez que os desastres
se diferenciam de outros eventos ruins por razdes de velocidade, escala e surpresa,
essas caracteristicas criariam dificuldades especiais na quantificagcdo e monetizagao
do risco.

Ademais, acrescenta o estudioso que, a complexidade inerente aos desastres
torna impossivel estimar a probabilidade e a magnitude do dano de um ponto de
vista pratico, sobretudo diante do fato de que tal analise é aplicada a circunstancias
ja imaginadas, nao havendo como forgar os formuladores de politicas a considerar o
préximo grande evento catastrofico, inviabilizando o estabelecimento de um valor
esperado. Diante disso, como a vantagem conferida pela analise de custo-beneficio
consiste na evitagdo do risco, ndo haveria como estimar tal beneficio, nem
parametros para comparar o custo, e, uma vez que se carega de nUmeros precisos,
se permanece em um "vazio escuro chamado incerteza” (VERCHICK, 2012, p. 210 e
214).

Independentemente das criticas apresentadas a analise custo-beneficio, certo
€ que a segunda fase percorrida pelo circulo de gerenciamento de um desastre pode
perfeitamente ser apreciada levando em consideragao a relagdo custo-beneficio.
Com efeito, a segunda etapa compreende a resposta de emergéncia, que, nas
palavras de Carvalho e Damacena (2013, p. 73) corresponde a fase em que o
Direito ira exercer uma "[...] fungdo de delimitar e fornecer, sob o império da
normatividade, alinhamentos claros para respostas as condicbes emergenciais,
demandando também o planejamento e treinamento apropriados”. E neste momento
que entram em cena a a¢des imediatas de socorro em resposta aos desastres, com
0 objetivo de socorrer a populagédo atingida, incluindo a busca e o salvamento, os
primeiros-socorros, o atendimento pré-hospitalar e o atendimento médico e cirurgico
de urgéncia, entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integragcdo (CARVALHO;
DAMACENA, 2013, p. 74).

No entendimento de Farber (2012, p, 6), esta € a fase mais dramatica do ciclo
do desastre. Nela, a estrutura legal pode fornecer linhas de autoridade para

responder a condigdes de emergéncia, além de exigir o planejamento e treinamento



69

apropriados, contemplando tanto o papel a ser desempenhado pelos militares na
resposta a desastres, como as agdes a serem empreendidas pelos proprios civis e
demais autoridades.

A terceira fase do ciclo de gerenciamento, que é compreendida pela
compensagao, tem sido muito pouco abordada no Brasil. Conforme observam
Carvalho e Damacena (2013, p. 76), no cenario brasileiro, a fase da compensacao
tem ficado a cargo da jurisprudéncia, especialmente pelo fato de que a legislagéo
nada dispde a respeito, o que vem a reafirmar o fracasso do sistema legal ao
enfrentar eficazmente os riscos. E tal situagdo pode ser explicada, segundo os
estudiosos, a partir de dois aspectos: primeiro, pelo fato de o sistema juridico
Brasileiro ainda estar se adaptando as novas questdes trazidas pelos desastres e,
em segundo lugar, pelo fato de o Brasil ser um pais com histérico de baixa
exposicao a desastres, se comparado a outras realidades. Este ultimo aspecto, de
modo especifico, € bastante criticado pelos autores, que entendem que os recentes
eventos ocorridos em diversos estados brasileiros apontam para a necessidade de
estruturagdo de um sistema publico e privado seguro contra desastres.

Corroborando as constatagcbes ora referidas, Farber (2012, p. 6) ainda
enfatiza que, embora a maior parte da atengédo do publico se dirija a prevencéo e a
resposta a emergéncias, a compensagao das vitimas € um foco central do direito
dos desastres. Com efeito, explica o autor que o sistema juridico oferece uma
mistura de direitos publicos e privados, utilizando-se de métodos setoriais para
indenizar as vitimas de desastres. Dentre esses métodos estaria o seguro privado e
o litigio. O primeiro mecanismo encontra obstaculos significativos pela
indisponibilidade de seguro para riscos catastroficos, seja devido as despesas
envolvidas ou a subscricdo dos riscos, ou pela dificuldade de lidar com um numero
muito grande de reclamacgdes. Com efeito, 0 seguro ndo costuma ser considerado
como uma forma de lidar com os riscos na area de direito ambiental, possivelmente
porque o dano costuma estar muito mais relacionado com a saude do que com a
propriedade.

Outro método de compensacgao seria o litigio contra particulares responsaveis
pelos eventos, o qual, do mesmo modo, também tem as suas limitacdes,
especialmente no tocante a necessidade de prova de negligéncia ou outro
fundamento que embase a responsabilidade. Uma terceira possibilidade consistiria

na obtencdo de compensacao do governo, podendo se dar por varias vias, como as
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reclamacgdes contra o governo federal ou estadual por negligéncia ou reivindicagdes
de compensacgéo para desastres especificos (FARBER, 2012, p. 6).

Por fim, a quarta fase percorrida por um desastre consiste na reconstru¢ao ou
restauracdo, podendo dizer respeito ao reparo a edificagcbes danificadas ou
destruidas por um desastre, ou até mesmo a recuperacdo dos recursos naturais
atingidos por derramamentos de oOleo ou outra substédncia que possa afeta-los,
podendo requerer esforcos de restauragao. Nas palavras de Farber (2012, p. 07), a
reconstrugao pode ser percebida, em certo sentido, como sendo apenas a fase de
mitigac&o para o proximo desastre que possa estar no caminho.

Visualizadas as diferentes etapas elencadas como componentes do circulo de
gerenciamento de um desastre, resta evidente que os esforgos de mitigagcao tentam
diminuir o impacto potencial de eventos de desastres antes do fato, enquanto a
resposta tenta fazé-lo depois. A compensacgéo, ligada a mecanismos como seguros,
responsabilidade civil e assisténcias do governo proporciona meios de difuséo e
transferéncia de riscos. Ja a reconstrucdo deve preocupar-se com o retorno ao
status anterior, mas também com a possibilidade de um proximo desastre, o que
envolve esforgos de mitigacédo e de aplicagédo das licdes de aprendizado do passado
no presente, produzindo reflexos no futuro. Trata-se, como bem ponderam Carvalho
e Damacena (2013, p. 33) de um circulo de gestdo que se retroalimenta
infinitamente.

E é importante atentar-se para o fato de que todas as etapas deste circulo
estdo imbricadas e se relacionam entre si. Dependendo do mecanismo de
compensagao as vitimas a ser empregado, pode ser que haja uma desmotivagao
para o delineamento de estratégias voltadas para a prevengédo e mitigagdo. Da
mesma forma, esforgos focados apenas na prevengdo podem comprometer a
resposta de emergéncia necessaria caso o evento se perfectibilize. Com isso, ndo
resta duvidas de que cada uma das fases que institui o circulo de gerenciamento de
riscos de desastres ndo pode ser considerada de forma isolada.

Ainda na tentativa de se estabelecer um delineamento, inclusive conceitual,
para os desastres ambientais, além da visualizagdo sobre o ciclo de gestado
esbogcado por Farber, é possivel compreendé-los, em um sentido lato, como
resultantes de eventos adversos, sejam eles naturais ou provocados pelo homem,
sobre um cenario vulneravel, causando ndo apenas danos humanos e materiais,

como também ambientais e uma série de prejuizos econdmicos e sociais. Este,
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inclusive, foi o conceito trazido pelo ja revogado Decreto n° 7.257/2010, que
dispunha sobre as transferéncias de recursos para agdes de socorro e assisténcia a
vitimas, sendo o primeiro ato normativo a disciplinar questdes pertinentes aos
desastres no cenario brasileiro (BRASIL, 2010).

Mesmo apds o advento da Politica Nacional de Protegao e Defesa Civil, por
meio da Lei n° 12.608, de 2012, que representou um marco na tratativa interna dos
desastres ambientais, permaneceu-se utilizando a mesma conceituacédo, mesmo
apo6s a recente regulamentacao dada pelo Decreto n° 10.593, de agosto de 2020,
que, embora tenha revogado o antigo decreto, manteve praticamente os mesmos
termos conceituais. Inicialmente regulada pelo Decreto n°® 7.257 — ja revogado —, o
qual dispunha especialmente sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC), a
Politica Nacional sofreu significativas modificagdes com o advento do decreto de
2020, a comecar pela instituicdo do Sistema Nacional, que passou a ser de protegao
e defesa civil (SINPDEC).

Como bem observado por Machado (2017, p. 380), a Politica Nacional de
Defesa Civil emprega o termo desastre em mais de cinquenta ocasides, ora para
tratar propriamente da situacédo de desastre, ora para se referir ao risco de desastre,
trazendo como caracteristica marcante a nocdo de que deve 0 mesmo ser
prevenido. Com efeito, ndo é preciso a ocorréncia do perigo de desastre, que
comportaria a produgcdo de uma prova robusta, bastando a configuracdo do risco,
que, mesmo incerto, obriga a evitar as provaveis consequéncias de um fendmeno
natural ou advindo da acdo ou omissdo humana.

Longe de se tratar de uma escolha facultativa e aleatoria pelo Poder Publico,
a reducdo dos riscos de desastre reveste-se de um dever, que pode e deve ser
cobrado politica e judicialmente, de modo que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios assumem a posi¢ao de sujeitos ativos desta incumbéncia
(MACHADO, 2017, p. 382). Tal conclusdo pode ser extraida ja do segundo
dispositivo previsto na Lei n°® 12.608/2012, que expressamente atribui aos entes
federativos o dever de adotar as medidas necessarias a reducao dos riscos de
desastre. A respectiva diretriz € reconhecida doutrinariamente como sendo um
principio norteador de toda a defesa civil, equivalendo a obrigatoriedade de redugéao
das possibilidades do surgimento de eventos graves ou do agravamento de tais
eventos como inundagdes, deslizamentos, radiagdes tdxicas ou nucleares, secas e
terremotos (MACHADO, 2017, p. 383).
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Importantissima €& a previsdo contida no paragrafo segundo do mesmo
dispositivo antes referido, que estabelece que "a incerteza quanto ao risco de
desastre n&o constituira dbice para a adogao das medidas preventivas e mitigadoras
da situacao de risco” (BRASIL, 2012). Como se percebe, o legislador ja se precaveu
diante de eventual entendimento que insista em compreender os riscos como algo
que refoge da ingeréncia humana quando contenham elevado grau de incerteza.
Ainda que n&o se consiga tragar os seus delineamentos de forma clara, isso nao faz
com que o Poder Publico se exima da sua incumbéncia legalmente atribuida.

Como também é possivel observar, ainda que nao se refira de forma
expressa ao principio da precaugao, a Lei n°® 12.608 claramente o incorpora de
forma implicita. Nao obstante, pode-se afirmar que a legislagdo em comento
inclusive amplia a hipétese de aplicagdo do principio da precaucao, ao deixar que
considerar o risco de desastre apenas quando possa causar danos sérios ou
irreversiveis, para compreende-lo simplesmente diante da mera probabilidade da
ocorréncia de tal evento.

Nesta toada, Machado (2017, p. 392) enfatiza, com a pertinente eloquéncia,
que as medidas preventivas nao podem ficar esperando uma declaragao de situagao
de emergéncia ou a declaragdo de calamidade publica para serem colocadas em
pratica. E necessario aprender a perceber e a reagir as incertezas, para que a
prevencao seja tomada no tempo certo, e a mesma deve ser aplicada de forma
continuada e permanente, evitando a consumacgao de danos humanos e ambientais,
além dos prejuizos materiais que possam advir de um evento catastréfico.

Como ja mencionado, dentre as principais caracteristicas do direito dos
desastres esta a sua unificagdo com o conceito de gestao de risco, o que significa
que cada fase do ciclo de desastre — mitigacdo, resposta de emergéncia,
compensagao e reconstrugdo — é parte deste portfélio de gerenciamento de risco
(CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 33).

Sobre este aspecto, pertinente observar que a Politica Nacional de Protegao e
Defesa Civil prevé, dentre as suas diretrizes, justamente uma abordagem sistémica,
que englobe as acgdes de prevengao, mitigagdo, preparagao, resposta e
recuperacao, ressaltando a prioridade das agdes preventivas relacionadas a

minimizagédo de desastres.™

0«Art. 4° Szo0 diretrizes da PNPDEC: | - atuagao articulada entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios para redugdo de desastres e apoio as comunidades atingidas; Il -
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N&o obstante, o Decreto n° 10.593 traz, em seu segundo dispositivo, a
definigdo de cada uma das fases: a da mitigagdo, como a que contempla medidas
destinadas a otimizar as agdes de resposta e minimizar os danos e as perdas
decorrentes do desastre; a da prevencédo, com medidas prioritarias destinadas a
evitar a conversido de risco em desastre ou a instalacdo de vulnerabilidades; a da
recuperacao, com medidas desenvolvidas apds a ocorréncia do desastre destinadas
a restabelecer a normalidade social que abrangem a reconstrugao de infraestrutura
danificada ou destruida e a recuperagao do meio ambiente e da economia; e a de
resposta, abrangendo medidas de carater emergencial, executadas durante ou apos
a ocorréncia do desastre, destinadas a socorrer e assistir a populagdo atingida e
restabelecer os servigos essenciais (BRASIL, 2020).

Compulsando os objetivos da Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil,
Machado (2017, p. 393) destaca o atinente a produgéo de alertas antecipados sobre
a ocorréncia de desastres, explicando que os sistemas de alerta precoce ou
antecipado demandam, além do conhecimento do risco, um servigo técnico de
fiscalizagdo, a difusdo de alertas significativos as pessoas sujeitas ao risco e a
sensibilizacdo e preparagdao do publico para a acdao, de modo que o bom
funcionamento desses servicos dependem da disponibilidade de bases cientificas
confiaveis para as previsdes e a capacidade de funcionar ininterruptamente.

Diante da perspectiva trazida pelo autor, € possivel elucidar a
fundamentalidade da informac&o dentro do processo de gerenciamento de desastres
ambientais. Na posse de informacdes adequadas sobre o risco, torna-se possivel
elaborar sistemas eficientes. Do mesmo modo, a par das informacdes atinentes,
especialmente sobre o funcionamento de sistemas de alerta, as comunidades
afetadas conseguem visualizar com clareza como proceder diante de um evento,
que pode deixar de assumir um contorno catastrofico justamente por esses
pequenos detalhes.

Nesse sentido, pertinente mais uma vez a referéncia pontual de Machado
(2017, p. 396), ao enfatizar o apoio a comunidade docente no desenvolvimento de

material didatico-pedagdgico relacionado ao desenvolvimento da cultura da

abordagem sistémica das ag¢des de prevencgdo, mitigacao, preparacao, resposta e recuperacéo; Ill -
a prioridade as agdes preventivas relacionadas a minimizagao de desastres; |V - adogao da bacia
hidrografica como unidade de anadlise das ag¢des de prevencao de desastres relacionados a corpos
d’agua; V - planejamento com base em pesquisas e estudos sobre areas de risco e incidéncia de
desastres no territorio nacional; VI - participagdo da sociedade civil” (BRASIL, 2012).
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prevencao de desastres, sobretudo no ambito interno, no sentido de desenvolver a
consciéncia nacional acerca dos riscos de desastre no Pais. Para o autor, sem uma
cultura da prevengao os desastres nao serdo evitados devidamente, mas somente
sera tentado enfrentar os danos que se estao produzindo ou que ja o foram.

Além disso, € fundamental aperceber-se que, dentre os reflexos produzidos
pelos desastres, esta o de intensificar a necessidade do gerenciamento de riscos
ambientais pelo Direito, que deve proceder as pertinentes observagdes, inclusive
construindo vinculos e decisdes sobre o futuro. Dentro dessa perspectiva, Carvalho
e Damacena (2013, p. 34-35) destacam a pertinéncia da estruturagdo de uma
principiologia instrumentalizada do gerenciamento juridico dos riscos ambientais, a
fim de viabilizar essa racionalizacédo das incertezas.

Em que pese o exercicio de tal racionalizagao possa ser intentado a partir dos
mecanismos e principios ja disponiveis na ordem juridica, especialmente aqueles
que estruturam o Direito Ambiental, ainda assim, € fundamental que haja o
redirecionamento dos mesmos para a légica que se opera ao longo do ciclo de um
desastre. Isso pode se apresentar como um problema, diante da dificuldade de
acomodacao de tais mecanismos aos complexos desdobramentos de um evento
catastrofico.

Corroborando tal raciocinio, Carvalho (2017, p. 291) acrescenta que o0s
desastres acabam por exigir uma analise mais ampla dos instrumentos tradicionais
de Direito Ambiental, a ponto de que 0s mesmos sirvam nao apenas para a
descricdo de informagdes ambientais, ecossistémicos, econdbmicas e sociais, mas
também para viabilizar uma necessaria reflexdo mais aprofundada no que diz
respeito aos riscos extremos, infraestruturas possivelmente atingidas e
vulnerabilidades.

De acordo com os estudos realizados por Leite e Cavedon (2017, p. 419), é
possivel identificar uma relacdo direta entre o descumprimento e a falta de
efetividade de certas normas ambientais, como o Cdédigo Florestal Brasileiro, e os
riscos e efeitos de catastrofes no Brasil. Somando a analise empirica apresentada
pelos autores, pertinente se mostra a observagao procedida por Farber (2012, p. 09)
em relacao ao 'acidente' de Fukushima, em que o derramamento de petréleo refletiu
falhas organizacionais e regulatérias, o que torna tal evento impassivel de ser
considerado como algo aleatério, mas sim como uma decorréncia de falhas na

mitigagao dos riscos.
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Diante do carater destrutivo dos desastres, o Direito desenvolve um relevante
papel para o fornecimento de estabilidade e normatividade tanto as fases pré,
quanto pos ocorréncia, atuando na antecipagao, orientagdo e imposi¢cao de deveres
de protecdo e cuidado as instituicdes competentes. Ao longo dessa atuagao, o
Direito deve esforcar-se para, mantendo sua operacionalidade, lutar contra a
auséncia de Direito, viabilizando uma rapida atuag¢ao sobre crimes e a desordem em
comunidades atingidas, além de fornecer estabilizacdo e reacomodacao,
promovendo a identificacdo das vitimas e responsaveis, assim como reduzindo
vulnerabilidade futura, mediante processos de aprendizagem decorrentes das licdes
deixadas pelas catastrofes ja experimentadas (CARVALHO, 2017, p. 256).

Como bem pontuado por Farber (2012, p. 04), o sistema legal desempenha
um papel central na prevencgao, resposta e gestdo de desastres. Tal conclusao foi
confirmada pelo estudioso apds analise sobre as consequéncias registradas apds o
furacdo Katrina'', nos Estados Unidos, ocasido em que foi possivel se constatar o
quao despreparado se encontrava o Direito para lidar com eventos dessa
magnitude, o que torna ainda mais emergente o delineamento e fortificagdo de um
Direito dos Desastres.

Dentro deste contexto, é interessante observar que, do mesmo modo que a
falhas regulatorias possam ser visualizadas de como um fracasso diante do
despreparo frente a efetivacdo de desastres, esses eventos também acabam
revelando espacos passiveis de melhorias. Nesse sentido, Squeff e Martins (2021,
p. 10) defendem o ponto de vista de que as catastrofes possam ser examinadas
como fator de evolugédo do Direito, na medida em que a dindmica dos eventos
ambientais pdée em movimento as préprias regulamentacgdes, influenciando na
criacdo juridica. Tal percepgao revela o quéao inter-relacionados e estreitamente
vinculados estdo os desastres com o meio social, incluindo os direitos humanos, de
modo que as regras e mecanismos de controle jurisdicional dos primeiros podem

inclusive fortalecer a protecao dos ultimos.

" De acordo com o National Hurricane Center - NHC (Centro Nacional de Furacdes), o Katrina foi um

furacdo extraordinariamente poderoso e mortal que esculpiu uma ampla faixa de danos
catastroficos e causou grande perda de vidas. Foi o mais caro e um dos cinco furacées mais
mortais que ja atingiram os Estados Unidos, causando mortes e danos no sul da Flérida, no Golfo
do México central, na costa norte do Golfo, em Louisiana e Mississippi, estendendo-se para a
Florida, Gedrgia e Alabama. Considerando o alcance de sua impactos, o Katrina foi um dos
desastres naturais mais devastadores da histdria dos Estados Unidos (NHC, 2005).
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Conforme acrescentam as mesmas estudiosas (SQUEFF; MARTINS, 2021, p.
10) o fato de estar vulneravel diante de um cenario catastrofico por falta de
legislagao especifica pode ser considerado uma violagdo aos direitos humanos, pois
evidencia o sofrimento dos atingidos, ao colocar suas vidas, sua integridade, sua
propria satide em risco. E diante de fatores como esses que o estabelecimento de
uma conexao entre desastres ambientais e direitos humanos se faz necessario,
tanto nacional quanto internacionalmente, revelando, inclusive, o papel a ser
desempenhado pelo Sistema Interamericano de Direitos Humanos quando os
Estados ndo conseguem mitigar as violagdes decorrentes de desastres. Com efeito,
€ preciso refletir sobre a possibilidade de apontar uma violacdo de direitos
econdmicos, sociais e culturais no contexto de um desastre caso o Estado nao
consiga fornecer reparagao integral no ambito doméstico por conta de seus
€scassos recursos juridicos.

Partindo da constatagdo de que a complexidade que permeia o direito das
catastrofes ecoldgicas se reveste de um carater transdisciplinar, Leite e Cavedon
(2017, p. 417) advertem, contudo, que, quando se analisa uma proposta
transdisciplinar de investigagao da crise ecolégica e do ambiente, o que se objetiva e
0 que se propde, nao € a simples oportunidade de acesso a uma extensa pluralidade
de possibilidades de recortes e segmentagdes na compreensao desses problemas,
mediante a colaboracdo e intervengcdo de agentes dotados de conhecimento
especializado, mas permitir e possibilitar o desenvolvimento de uma nova
racionalidade social, econdmica, politica e juridica.

Para os mesmos autores (LEITE; CAVEDON, 2017, p. 424), imprescindivel se
faz uma abordagem ética da gestao de riscos de catastrofes, a qual exige considerar
o papel dos direitos humanos das vitimas potenciais e efetivas como instrumentos
de reforco da resiliéncia as catastrofes, sendo que o enfrentamento das
vulnerabilidades socioeconémicas e ambientais pode ser alcangado pela promocéao
de direitos, como o direito a informacdo, a educagdo, a participacdo, ao meio
ambiente e especialmente os direitos sociais, econbémicos e culturais, os quais
devem integrar as medidas de gestado de catastrofes em todas as suas fases.

Como se percebe, a gestdo de riscos de desastres n&do abrange fatores
realmente inovadores. Muito pelo contrario, viabiliza que os mecanismos juridicos ja

presentes na ordem constitucional possam ser valorizados e potencializados a partir
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de um direcionamento voltado para as particularidades as quais se deve atentar em
eventos como esses.

Os desastres ambientais podem ser visualizados, ainda, como resultado da
modernizacao dos bens ambientais, da sua objetivagcdo pelo homem e da
desatencao as potenciais repercussdes das suas ag¢des, como um reflexo da atual
produgao social de riqueza, que € acompanhada pela producao social de riscos, os
qual ndo se restringem mais ao local onde foram gerados, ameagando a vida no
planeta, em todas as suas formas. E tudo isso teria surgido de uma crise cultural da
racionalidade, da modernidade, da economia do mundo globalizado e dos efeitos do
conhecimento e seus impactos no mundo e no meio ambiente, que induziram a um
verdadeiro colapso, o qual, por sua vez, se reflete na constante violagao a direitos
humanos externalizada a partir dos desastres (SQUEFF; MARTINS, 2021, p. 2).

Tal constatagao tem relacdo com o carater multifacetado de que se revestem
os desastres ambientais, os quais englobam questdes atinentes a saude publica,
meio ambiente, economia, transporte, abastecimento de servigos publicos, dentre
outros tantos, o que induz a necessidade de uma multidisciplinaridade nos
processos de tomada de decisdo, abrindo espaco para debates envolvendo direito,
economia, ciéncia, politica, a partir de um olhar interativo dos artigos 196'%,198",
225", 170, VI'®, todos da Constituicdo Federal. Mais do que isso, € fundamental uma
integracao entre os diversos atores publicos — como 6rgdos ambientais integrantes
do Sistema Nacional de Meio Ambiente, dos sistemas de saude publica e de defesa
civil, em todas as esferas — e privados, numa governanga de riscos catastroficos
(CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 96-97).

24Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e

econdmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as agdes e servigos para sua promogao, protegédo e recuperacdo” (BRASIL, 1988).

% “Art. 198. As acbes e servicos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: | -
descentralizagdo, com diregdo Unica em cada esfera de governo; Il - atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; Il - participagédo
da comunidade [...]"” (BRASIL, 1988).

" “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geragoes [...]” (BRASIL, 1988).

'S “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagcédo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: [...]. VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragédo e
prestacéo;”(BRASIL, 1988).
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Partindo do pressuposto de que os desastres se inserem em uma geragao de
problemas ambientais altamente complexos e que apontam, como ja visto, para uma
necessaria reformulagao dos pilares estruturantes do Estado de Direito, Carvalho e
Damacena (2013, p. 100-101) defendem que as bases para o gerenciamento de
riscos e perigos catastroficos — a serem implementadas tanto na estrutura
governamental, como na privada — devem se pautar em uma triade. Essa,
abrangeria desde o circulo de gestao do risco, perpassando pela prevengao lato
sensu — ou seja, que engloba prevengao e precaucado —, sem deixar de atentar para
a integracdo das politicas de ordenamento territorial — aqui compreendidos o
desenvolvimento urbano, a saude, o meio ambiente, dentre outras politicas setoriais
direcionadas para a promog¢ao do desenvolvimento sustentavel.

No caso dos desastres antropogénicos, tem-se que eles se apresentam mais
ligados causalmente a vulnerabilidades sociais, havendo nesta espécie um destaque
para a chamada vulnerabilidade tecnoldgica. Conforme explica Carvalho (2019, p.
81-82), esta categoria tem relagao direta com falhas e lacunas nos fluxos de
informagdes, que acabam por dificultar o diagnéstico de riscos e,
consequentemente, na adogdo de medidas preventivas, mitigadoras ou mesmo as
respostas adequadamente seguras, uma vez que iniciado o evento. Para o autor,
estes fluxos de informagédo sdo a condigdo para qualquer processo de gestado de
risco e para a adogao de medidas preventivas ou precaucionais.

Desse modo, a redugdo de vulnerabilidades tecnoldgicas tem relagédo direta
com a producdo e o fornecimento de informagdo adequada para permitir uma
eficiente gestdo do risco, fiscalizagdo pelos 6rgdos competentes e respostas de
emergéncia adequadas. Informacdes precisas também permitem a tomada de
decisdo tecnicamente mais adequada, tanto nas esferas publicas como privadas,
assim como a maior mobilizagdo de possiveis afetados. Logo, a gestdo de risco
depende de maneira determinante da existéncia de informacbes adequadas
(CARVALHO, 2019, p. 84).

O gerenciamento dos riscos de desastres a partir da produgdao e
disseminagao de informagbes adequadas envolve um processo de governanga
ambiental. Nesse sentido, Damacena (2015, p. 304) é categdrica ao afirmar que a
gestdo de cada uma das etapas envolvidas em um desastre, indo desde a
prevencdo e mitigacdo, até as respostas de emergéncia, compensacgédo e

reconstrugao de areas atingidas por eventos extremos, esta diretamente relacionada
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ao tema da governanga, o qual sera melhor explorado na seg¢ao de fechamento do
presente capitulo.

Como sera demonstrado, o dever de adog¢ao de medidas preventivas e até
mesmo mitigadoras ndo se restringe as entidades publicas. Em que pese pouco
utilizada no campo da literatura relacionada aos desastres, o conceito de
governanga surgiu nesse contexto justamente a partir do reconhecimento de que as
fungdes tradicionalmente desempenhadas por entidades publicas, sdo, hoje,
frequentemente, realizadas por diversos conjuntos de atores, incluindo ndo apenas
as instituicdes governamentais, mas também entidades do setor privado e da
Sociedade civil (TIERNEY, 2012, p. 363).

Diante do quadro de incertezas que configura os riscos de desastres
ambientais, a pratica da governanga voltada para o gerenciamento dos mesmos
encontra sensiveis dificuldades, sobretudo em se tratando de uma governanca
corporativa, que busca conciliar interesses privados com estratégias de
sustentabilidade. Atentando para os obstaculos enfrentados pelas atividades
econdmicas na conciliagcdo com as questdes ambientais e na gestdo eficiente de
riscos de eventos extremos, a sec¢ao seguinte trara uma reflexao sobre os esforgos a
serem empregados para a implementagdo de uma governanga ambiental

empresarial focada na prevencao de desastres.

2.3 A atividade econémica e a tutela ambiental: por uma governan¢a ambiental

empresarial focada nos desastres

Uma vez compreendidas algumas nogbes preliminares inerentes aos
desastres ambientais, aliadas a gestdo de riscos catastréficos, € possivel identificar
que, sejam naturais ou antropogénicos, os desastres encontram grande vinculagao
com as atividades das organizacdes. Isto se da principalmente em virtude de que,
conforme identificam Carvalho e Damacena (2013, p. 96), as falhas operacionais
podem atuar como causas de desastres e, em muitos casos, o carater multifacetado
desses eventos exige uma atuacao integrada entre organizagdes responsaveis pela
prevencao e pelo atendimento aos desastres.

Quando se trata de desastres antropogénicos é muito comum que as
organizagbes privadas e publicas apresentem relagcéo direta com a sua ocorréncia,

seja mediante a adogdo de padrbes de comportamento ndo seguros ou pela
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utilizacdo de artefatos tecnologicos naturalmente arriscados em sua engenharia.
Outro fator que acentua essa relagéo esta relacionado as dificuldades encontradas
no fluxo e na utilizagdo de informacdées e conhecimentos no ambito dessas
organizagdes, que poderiam vir a ser utilizados para a prevencao de desastres
(CARVALHO; DAMACENA, 2013, 96).

As préprias abordagens mais contemporaneas que se debrugam sobre
desastres ja comegaram a tomar um rumo diferente, enfatizando as dimensdes
sociais, politicas e até mesmo morais envolvidas em tais eventos. Com efeito, tem-
se conferido uma maior atengdo ao contexto organizacional. No caso de desastres
tecnolégicos, por exemplo, mais do que abordar os possiveis designs de artefatos
tecnoldgicos, com vistas a superar a tecnologia fracassada, € fundamental que se
dedique uma maior atengao as praticas e pressupostos humanos que determinam
sua gestéo e uso (JASANOFF, 1994, p. 2).

Como bem observa Jasanoff (1994, p. 2) um grave percalgo tecnoldgico
acaba revelando fragilidades antes insuspeitadas na matriz social que cerca a
tecnologia, de modo que todos os esforgos para explicar o que deu errado e,
principalmente, para encontrar medidas para prevengéao futura, levam a uma critica
social mais ampla, induzindo ao aprofundamento sobre a compreensao da propria
sociedade em que se vive. Nesse sentido, a pesquisadora vai enfatizar que as falhas
tecnolégicas tém sido frequentemente representadas como resultado da arrogancia,
onde falhas mecanicas revelam problemas mais profundos, como a necessidade de
reconhecer e respeitar os limites estabelecidos pela natureza.

Diante do quadro que se apresenta, faz-se mister analisar os riscos,
sobretudo os ambientais, que sdo onipresentes para o individuo e para a sociedade
civil, tendo se tornado inclusive fundamentos da politica econédmica global. Com
efeito, os riscos assumidos pelas empresas, principalmente em face da globalizagao
acentuaram a preocupagao em torno do estabelecimento de ag¢des conjuntas do
Estado com o setor privado, a fim de, ao menos, minimizar o risco de danos
ambientais, que, ao mesmo tempo em que importa a possibilidade de grandes
ganhos, também pode desencadear enormes perdas (TRENNEPOHL, 2017, p. 120).

Longe de representar uma novidade para ninguém, o fato de que se vive em
uma sociedade permeada por riscos € uma realidade que precisa ser assimilada
pelo ambiente corporativo e empresarial. Nesse sentido, a cada dia que passa se
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tem buscado realizar um mapeamento de tais riscos, com vistas a englobar um
plano estratégico, em um verdadeiro exercicio de governanga corporativa.

Explicando no que consiste a governanga corporativa, Martins (2020, p. 9-10)
refere que se trata de um conceito relativo a forma como as organizagdes sao
dirigidas e controladas, dizendo respeito ao poder de controle e diregdo de uma
empresa, além das diferentes formas e esferas de seu exercicio e interesses
relacionados. Refere-se, portanto, a melhor maneira de se gerenciar um ambiente
de negécios, identificando seus processos, definindo suas responsabilidades e
apontando de forma clara os resultados alcangados para a corporagéo, objetivando
demonstrar uma real transparéncia do negdcio.

Como bem pontua Machado (2017, p. 383), a afirmacédo de que se vive em
uma sociedade de risco ndo pode conduzir ao aceite passivo da submisséo a eles,
os quais afrontam o direito de todos a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, violando sistematicamente o direito a sadia qualidade de vida.

E dentro dessa perspectiva que os delineamentos de uma governancga
corporativa tém assumido ainda maior relevancia. Essa, contudo, ao mesmo tempo
em que se depara com as facilidades proporcionadas pela constante edicido de
normas, por outro lado, tem de lidar com as dificuldades decorrentes da assungao
de novos riscos pelo empreendedor, ligados as demandas da sociedade que sao
condensadas na Constituicdio e no emaranhado normativo infraconstitucional
(MIRANDA; FARIAS, 2020, p. 55).

Considerando que os desastres externalizam uma série de violacdes,
sobretudo a direitos humanos, enquanto diretamente ligados as condigdes do meio
ambiente, eles acabam evidenciando a relacdo que a maioria dos direitos
econdmicos guarda com o direito a vida, a integridade fisica, a saude, ao meio
ambiente saudavel, dentre outros, exigindo tanto agcbes negativas quanto positivas
por parte dos Estados para atende-los. Nessa perspectiva, Squeff e Martins (2021,
p. 2) vao ilustrar tal relagao diante do colapso observado na América Latina, onde,
na busca do lucro, a mineragdo teria deixado um rastro permeado por pobreza,
devastacao e contaminagcdo ambiental, o que acaba por impedir o desenvolvimento
de outras atividades econémicas nas regides afetadas e comprometer a subsisténcia
das presentes e futuras geragoes.

Com efeito, sustentam as mesmas autoras (SQUEFF; MARTINS, 2021, p. 2-3) que,

ao invés de valorizar o individuo e reduzir os impactos ambientais devido a sua
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possivel irreversibilidade, associada a probabilidade de causar desastres, os
Estados tém direcionado sua preocupacdo com a continuidade da atividade
econbmica e o denominado desenvolvimento, que, nesse contexto, parece nao
incluir nem o aspecto social nem o ambiental. Exemplificando tais infortunios, os
pesquisadores se referem aos recentes rompimentos de barragens em Brumadinho
e Mariana — os quais serdo melhor abordados na seg¢ao seguinte da presente tese —,
onde a capacidade de lidar com uma calamidade foi reduzida pela falta de medidas
preventivas e pela ma gestdo local, culminando em imediatas perdas materiais e
econdmicas, sem falar nos prejuizos causados ao meio ambiente e a saude da
populacao.

Na mesma toada das reflexdes esbogadas por Squeff e Martins, pertinente se
faz conferir uma breve atencao torno da nog¢ao — ou as diferentes nogdes — sobre 0
desenvolvimento, na medida em que diretamente relacionado com a atividade
econdmica desempenhada nos diferentes tipos de Organizagbes. Para tanto, antes
de qualquer coisa, € preciso compreender que, a depender das lentes que se adote,
assim como da area do conhecimento por tras da formulagdo do conceito, o
desenvolvimento pode assumir distintas roupagens. Com efeito, uma analise que
parta do viés econbmico trara uma perspectiva absolutamente diversa da que
analisa o conceito a partir da 6tica dos Direitos Humanos. Tendo isso em mente é
que se entende que o desenvolvimento carrega consigo uma multidimensionalidade.

Atentando para as diferentes nogdes de desenvolvimento, a contraposi¢cao
entre desenvolvimento e crescimento econémico ha muito tem ocupado lugar central
da discussdo. Em que pese crescimento e desenvolvimento tenham surgido como
sinbnimos, a dicotomia existente entre ambos ja vem sendo revelada ha algum
tempo. Conforme adverte Leff (2006, p. 18) simplesmente n&do ha como
compatibilizar plenamente o crescimento econbémico sem limites com a plena
preservacdo das condigbes ecoldgicas, sendo imperiosa a adogao de uma
racionalidade ambiental. Essa, deve se converter em um conceito normativo que
analise a consisténcia dos principios do ambientalismo, superando inconsisténcias e
fundamentando novos paradigmas (MIRANDA; LEITE, 2018, p. 117).

Dedicado ao estudo do tema, Celso Furtado (1983, p. 78) costumava explicar
que o conceito de desenvolvimento compreende a ideia de crescimento, contudo,
acaba superando-a. Para o estudioso, o desenvolvimento sé pode ser compreendido

enquanto um conjunto de estrutura complexa, que deve satisfazer as multiplas
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necessidades da coletividade, sofrendo a agcao permanente de uma pluralidade de
fatores sociais e institucionais que escapam a analise meramente econémica.

Nao é de hoje o conhecimento e até mesmo a mobilizagdo sobre a crise
ambiental instaurada sobre todo o globo terrestre. De acordo com a narrativa de
Trennepohl (2017, p. 38), os danos ambientais ocorridos durante a Revolugao
Industrial ja foram superados e, de certa forma, absorvidos pela prépria natureza,
sendo que a crise ambiental que desponta no limiar deste milénio é consequéncia do
modelo de crescimento econdmico e populacional implementado ao largo do século
XX, e que ja apresenta sinais claros de insustentabilidade.

Diante da anunciada escassez de recursos naturais identificada por inumeras
pesquisas realizadas na década de 1970, foram celebrados dezenas de acordos
multilaterais envolvendo a discussdo ambiental e o limite do crescimento em face
dos recursos disponiveis (TRENNEPOHL, 2017, p. 37). Conforme pontuam Soares e
Venturini (2020, p. 152) as discussdes em torno da responsabilidade das empresas
sobre a preservacao do meio ambiente sadio, apto a receber as futuras geracgoes, &
tema que comega a ganhar forca na década de 1980, momento em que a
comunidade internacional notava a necessidade do estabelecimento de medidas que
garantissem o desenvolvimento econdmico e uma justa e equitativa distribuicdo de
riquezas pautada na perspectiva dos direitos humanos.

Foi nesse momento em que foi elaborado o documento intitulado Nosso
Futuro Comum, ou Relatério Brundtland, como também é reconhecido, onde pela
primeira vez surgia uma tentativa de se condensar a sustentabilidade na nogéo de

desenvolvimento. Globalmente reconhecido como o introdutor de um conceito para
desenvolvimento sustentavel, o respectivo documento o define como sendo “aquele

que reponde as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das
geracgdes futuras de atender as suas préprias necessidades" (ONU, 2020)

O respectivo documento, a sua época, ja enfatizava a importancia da criagao
de tecnologias mais adequadas ao meio ambiente, o que esta diretamente ligado a
administracao de riscos. Com efeito, "sistemas como reatores nucleares, redes de
distribuicdo de eletricidade e outros servigos, sistemas de comunicagao e transporte
de massa tornam-se vulneraveis caso se desgastem além de determinada medida”.
Se fazendo necessaria a implementagdo de novas técnicas e tecnologias, além de

novos mecanismos legais e institucionais, para planejar com seguranga, prevenir
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acidentes, tragar planos de contingéncia, diminuir os danos e fornecer o auxilio
necessario (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 96).

Na mesma diregdo do Relatério Brundtland, merece destaque o estudo
realizado por John Elkington por meio da obra Cannibals With Forks: The Triple
Bottom Line of 21st Century Business, que marcou a histéria da responsabilidade
social e ambiental nas empresas. Desde entdo, o ambito empresarial passou a
adotar a nocgao do Triple Bottom Line (ou trés dimensdes da sustentabilidade), cujo
uso ainda hoje é reforcado em grandes corporagdes, refletindo um conjunto de
valores, objetivos e processos que uma organizagado deve focar para criar valor em
trés dimensdes: econbmica, social e ambiental. Reconhecido no Brasil como o tripé
da sustentabilidade, o Triple Bottom Line se refere aos resultados de uma empresa
medidos em termos econdmicos, ambientais e sociais (DIAS, 2019, p. 46).

A partir desses importantes marcos cada vez mais tem-se buscado aliar
desenvolvimento e sustentabilidade, permitindo que o desempenho da atividade
econdmica se dé em equilibrio com a protecdo do meio ambiente, assim como com
as demais dimensdes que se inserem no conceito de sustentabilidade. Ainda assim,
ambos os termos aparecem, em nao raras vezes, como antagénicos. De acordo com
o olhar critico de Machado (2014, p. 70), “[...] de longa data, os aspectos ambientais
foram desatendidos nos processos de decisdes, dando-se um peso muito maior aos
aspectos econdmicos”. Como bem pontua o autor, a harmonizagao dos interesses
envolvido ndo pode ser feita ao preco da desvalorizagcdo do meio ambiente, ou da
desconsideragao de fatores que possibilitam o equilibrio ambiental.

No segmento destas orientagdes reflexivas, ha que se ter em mente que o
conceito de desenvolvimento incorpora o sentido da sustentabilidade. A propria
Constituicao Federal de 1988 claramente sugere que o desenvolvimento deve ser
moldado pela sustentabilidade, para que assim seja assimilado enquanto valor e
principio (FREITAS, 2012, p. 111).

Com efeito, essa incorporagdo do sentido da sustentabilidade pode ser
visualizada a partir de diversos dispositivos constitucionais, como o 174, que trata do
planejamento do desenvolvimento equilibrado; o 192, ao dispor que o sistema
financeiro devera promover o desenvolvimento que serve aos interesses da
coletividade; o 205, que trata do pleno desenvolvimento da pessoa; o 218, que, ao
tratar do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, estabelece o dever implicito de

observar os limites ecoldgicos. Nesse sentido,
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[...] quando a Constituicdo fala em desenvolvimento como valor supremo e
como objetivo fundamental, quer necessariamente adjetiva-lo como
sustentavel, intertemporal e duravel. Melhor do que isso: pretende que a
sustentabilidade fixe os pressupostos (sociais, econdmicos, ambientais,
juridico-politicos e éticos) de conformagcdo do desenvolvimento
constitucionalmente aceitavel (FREITAS, 2012, p. 110).

Atentando ainda para o cenario interno e contemplado os ensaios de Celso
Furtado a respeito da formacado do Brasil, € possivel vislumbrar que a ideia de
desenvolvimento deve agregar um sentido valorativo muito maior, perpassando
necessariamente por uma compreensao multi e transdisciplinar (FURTADO, 1996).
Desse modo, os valores da igualdade, equidade e solidariedade devem estar
embutidos no conceito de desenvolvimento, com consequéncias de longo alcance
para que o pensamento econdmico sobre o desenvolvimento se diferencie de um
mero economicismo redutor.

Refletindo sobre a compreensao de desenvolvimento face as problematicas
envolvendo o meio ambiente, o reconhecido economista e fildsofo Amartya Sen
(2000, p. 305-306) enxerga o desafio ambiental como um problema associado aos
bens publicos, mais precisamente a alocacao dos mesmos, que deveria contar nao
apenas com a acgao estatal, mas com o desenvolvimento de valores sociais e de um
senso de responsabilidade, caracterizados em uma ética ambiental, que faria as
vezes da atuagao impositiva do Estado.

Seguindo nessa perspectiva, é pertinente atentar-se para o fato de que o bem
juridico ambiental caracteriza interesse e direito difuso, sendo de titularidade de toda
a coletividade, a que todos os individuos devem ter acesso. Do mesmo modo,
qualquer lesdo ou ameaca de lesdo a este bem repercute na esfera do interesse
publico e social. Desta feita, por mais que, muitas vezes, os recursos naturais
estejam sob a titularidade (ou posse) de um particular, isso ndo confere a esse titular
imediato a prerrogativa de dispor como bem entender a respeito da utilizagdo de tal
recurso. Tanto é verdade que a Ordem Juridica afasta qualquer nogao que se
assemelhe a um direito adquirido a poluir, 0 que, por sua vez, viabiliza inclusive que
haja a revisdo ou até mesmo a revogagao de uma licenga ambiental anteriormente
concedida, diante da ocorréncia de dano ambiental ndo previsto ou devidamente
dimensionado a época da sua concessao, fazendo-se prevalecer, com isso, o

interesse de toda a coletividade em detrimento do interesse particular do poluidor.
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Em diregdo semelhante, Miranda e Leite (2018, p. 117-118) sustentam que as
diferencas entre uma racionalidade que atente para a preservagédo ecoldgica e a
racionalidade econbémica existem em virtude de um confronto entre valores e
potenciais arraigados em esferas institucionais e também em paradigmas de
conhecimento, cuja superagado deve perpassar por uma reconstrugdo ética acerca
dos limites do crescimento, aliada a formagdo de uma consciéncia ecoldgica. Para
tanto, defendem os autores que a mudanca deve partir ndo somente através de um
confronto entre vitima e agressor ambiental, como também por meio do dialogo para
a introjecédo de padrdes de conduta na produgéo, de modo a ir construindo, de forma
paulatina e consistentemente, uma mudancga de paradigmas éticos.

Discorrendo sobre os novos aportes interdisciplinares para a ética nas
questdes relacionadas ao desenvolvimento e ao meu ambiente e seguindo a linha
de Sen, Martinez e Ribeiro (2011, p. 130) entendem que esse é um dos caminhos
possiveis para que haja uma mudancga de discurso capaz de revelar a interface entre
Direito Ambiental e pensamento econdmico, ultrapassando conceitos da ciéncia
econbmica tradicional e abarcando novas possibilidades éticas na economia do
bem-estar.

A atuacido estatal certamente representa um ponto fundamental para a
persecucao do desenvolvimento, considerado tanto em seu aspecto econdmico,
como social e também ambiental. Mas n&o se deve apenas limitar-se a intervengao
estatal. E preciso um passo a mais para que se consiga implementar um processo
de desenvolvimento capaz de contemplar todas as suas vertentes, inclusive a
dimensao ambiental. Possivelmente esse passo tenha intima relagdo com uma
mudancga no pensamento e na compreensao sobre esse processo, a fim de inserir
para dentro dele uma valoracdo ética, além de encara-lo ndo apenas como um
direito de maneira abstrata, mas como um fim a ser perseguido, como pressuposto
basico para o desenvolvimento da humanidade.

Tais reflexdes atinentes a compreensido de desenvolvimento se mostram de
fundamental valia para o delineamento de um senso critico ndo apenas envolvendo
a questao ambiental, de forma ampla e genérica, como também em relagao ao papel
das organizagdes frente aos desastres ambientais.

Nesse sentido, importante observar que desenvolvimento e desastres sao
temas que se cruzam de diferentes maneiras. Paises em desenvolvimento e,

principalmente, as comunidades econbémica e socialmente menos desenvolvidos
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acabam se tornando ‘alvos' vulneraveis aos efeitos de desastres, o que revela que,
mais do que os fendbmenos geofisicos, o estado de desenvolvimento humano, pode
contribuir para aumentar a possibilidade de desastres, assim como impactar na
rapidez da recuperagéao, dentro do raciocinio que ja fora esbogado por Beck, sobre a
forma de distribuicdo dos riscos. Com efeito, a ocorréncia de desastres e a sua
magnitude variam de acordo com as condigdes (geofisicas, sociais, econémicas,
ambientais) do ambiente impactado, o qual, a depender desses multiplos fatores,
pode se mostrar mais um menos vulneravel a desastres, dependendo de sua
capacidade de lidar e assimilar imediatamente um grande impacto (SQUEFF,;
MARTINS, 2021, p. 8).

Como bem sinalizam Miranda e Leite (2018, p. 118), é fundamental que se
encontre caminhos para a prevengao e detec¢cao de condutas atentatoérias ao meio
ambiente pelas proprias empresas, em uma acdo controlada, mas também
colaborativa com a prépria Administracao Publica, introduzindo-se a ideia de uma
racionalidade ambiental conglobante, que considera e valora o papel de todos os
atores sociais para a ressignificagdo de paradigmas éticos realmente
transformadores do cenario atual.

Inspirada pelas discussdes travadas em ambito internacional e nos acordos
multilaterais, a normatizagao interna por diversas vezes procura ressaltar essa
indispensavel relagao entre o desempenho da atividade econémica e a preservagao
do meio ambiente. Com efeito, o texto constitucional é claro ao estabelecer que a
ordem econbmica tera por finalidade assegurar a todos uma existéncia digna,
conforme os ditames da justica social e observados alguns principios como a defesa
do meio ambiente, que devera se dar inclusive mediante tratamento diferenciado de
acordo com o impacto ambiental dos produtos e servigos de seus processos de
elaboracao e prestagao (BRASIL, 1988).

Da mesma forma, e até mesmo anterior a Constituicdo de 1988, a Politica
Nacional do Meio Ambiente, regulamentada pela Lei n° 6.938 de 1981, estabelece
como objetivos a preservacdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental
propicia a vida, visando assegurar condigdes ao desenvolvimento socioeconémico,

0s quais vém expressos ja em seu artigo segundo. Nao obstante, o mesmo diploma

legal faz questdo de mencionar no paragrafo Gnico do artigo quinto que “as



88

atividades empresariais publicas ou privadas serdo exercidas em consonancia com
as diretrizes” desta politica nacional (BRASIL, 1981).

Conforme pontua Farias (2019, p. 37) o objetivo da Politica Nacional do Meio
Ambiente ¢é justamente viabilizar a compatibilizagdo do desenvolvimento
socioecondmico com a utilizac&o racional dos recursos ambientais, fazendo com que
a exploracdo do meio ambiente ocorra em condi¢des propicias a qualidade de vida.

Analisando a normatizagdo interna sera possivel encontrar outras tantas
normas e regulamentos que prevéem a necessidade dessa compatibilizagcéo entre
atividade econbmica e meio ambiente. Visando se adequar ao amplo arcabouco
normativo e aos valores que consubstancia a nocdo de sustentabilidade, as
empresas vém adotando cada vez mais um processo de governanga corporativa.

Como ja foi possivel visualizar no capitulo anterior, uma governanca voltada
para os desastres esta diretamente ligada a governanga ambiental. Partindo dessa
premissa, Tierney (2012, p. 343-344) vai explicar que a governanga para desastres
se concentra em intervengdes visando mudangas nos incentivos relacionados ao
meio ambiente, ao conhecimento, as instituicbes, a tomada de decisdo e
comportamentos, podendo ser associada a soma dos sistemas de regras formais e
informais e redes de atores em todos os niveis da sociedade que se organizam para
influenciar a co-evolugcdo de sistemas humanos e naturais em uma forma que
assegure o desenvolvimento sustentavel da sociedade humana. Ocorre que,
conforme adverte o mesmo estudioso, tais ligagdes podem ou nao ser reconhecidas,
sobretudo do ponto de vista empirico, onde desastres, riscos, meio ambiente e a
governanga do sistema terrestre podem ser, na melhor das hipéteses, vagamente
acoplados e, na pior das hipoteses, sequer relacionados.

Em que pese o Direito Ambiental forneca importantes mecanismos que
auxiliam na gestdo de riscos e no fluxo de informagdes pertinentes, como € o caso
dos ja analisados Estudo de Impacto Ambiental e Licenciamento Ambiental, o que se
observa € que, em se tratando de desastres, é preciso ir além das previsdes
normativas. E dentro desta perspectiva, também, é de salutar relevancia o papel
desempenhado pelos érgaos ambientais na gestdo dos riscos a desastres — desde
que o desenvolvam de forma ética e ambientalmente racional —, o que sobreleva o
enquadramento do licenciamento enquanto um instrumento de politica ambiental

considerado fundamental, especialmente no que concerne as exigéncias e
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fiscalizagbes de projetos industriais potencialmente poluidores (CARVALHO;
DAMACENA, 2013, p. 143).

Nao ha que se duvidar, pois, de que a tutela preventiva exercida por meio de
instrumentos como o Estudo Prévio de Impacto e o Licenciamento seja de extrema
valia para o gerenciamento de riscos relacionados a desastres. Entretanto, conforme
adverte Carvalho (2017, p. 290-291) os desastres acabam por exigir uma analise
mais ampla dos instrumentos tradicionais de Direito Ambiental, de modo a nao
apenas descrever informagdes ambientais, ecossistémicas, econdmicas e sociais,
mas com uma necessaria reflexdo mais aprofundada no que diz respeito aos riscos
extremos, infra-estruturas possivelmente atingidas e vulnerabilidades.

Na medida em que se fez mengao a relagdo imbricada entre desastres
ambientais e a violagao a direitos humanos e associando tal fato a avaliagdo ou
estudo de impacto ambiental, interessante observar que a relevancia de tal instituto
juridico pode ser verificada a partir da sua consagragdo no Principio 17 da
Declaragao do Rio, realizada em 1992. Com efeito, o respectivo documento concebe
a avaliagdo de impacto ambiental como um instrumento nacional que deve ser
empreendido "para atividades planejadas que possam vir a ter impacto negativo
consideravel sobre o meio ambiente, e que dependam de uma decisdao de
autoridade nacional competente” (BRASIL, 2017).

Nao obstante, conforme ja referido nas subsecbes anteriores, o proprio
ordenamento interno consagrou a avaliagdo de impactos ambientais como um
instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente, tendo o mesmo sido
incorporado ao texto constitucional. Com efeito, nos moldes do que preconiza o
artigo 225 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, tal instrumento sera
exigido pelo Poder Publico com o propdsito de assegurar a efetividade do direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado. De tal modo, para que seja viavel a
instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, imprescindivel sera a elaboragdo de um estudo
prévio de impacto ambiental, o qual devera ser devidamente publicizado.

Nesse sentido, referem Sarlet e Fensterseifer (2021, p. 584) ser o estudo
prévio de impacto um importante instrumento de acesso da sociedade a informacao
ambiental, na medida em que viabiliza o controle de obras e atividades poluidoras,
considerando que o Estado possui o dever de assegurar a sua publicidade. E
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possivel identificar, nesta toada, que a avaliacido prévia pode ser associada as
praticas de governanga ambiental.

Refletindo sobre os contornos a serem assumidos por uma governanga em se
tratando de desastres ambientais Tierney (2012, p. 342) defende que, embora haja
pouca pesquisa na area de riscos e desastres que se concentre de forma explicita
no tema governanga, € possivel situa-la dentro das estruturas mais amplas de
protegao ambiental. Para o mesmo autor, muito embora a literatura sobre desastres
tenda a se concentrar mais em conceitos como o de gestao, reduc¢ao de riscos, e na
prépria definicido de desastre, a governanga se traduziria em uma nogdo mais
inclusiva, na medida em que as atividades de gestdo de desastres e redugédo de
riscos ocorrem no contexto e sao habilitadas por estruturas de governancga sociais.

A nogcdo de governanga teria surgido especialmente a partir do
reconhecimento de que fungdes que antes eram exercidas por entidades publicas
estdo agora frequentemente dispersas entre diversos conjuntos de atores que
incluem néao s6 instituigdes governamentais, mas também entidades do setor privado
e da sociedade civil, de modo que nenhuma autoridade possa comandar a
conformidade entre os atores que participam de sistemas de governanga. Esses
dependem do desenvolvimento e difusdo de varios tipos de normas (tanto a
regulagéo estatal quanto a auto-regulagéo, assim como mecanismos de mercado) e
de outros processos, como a negociagao, participacdo e engajamento, que facilitam
a tomada de decisao coletiva, representando a substituicido de sistemas hierarquicos
e burocraticos de controle por mais formas de organizagédo em rede descentralizada
(TIERNEY, 2012, p. 342).

Para Santos (2014, p. 76), a governanga corporativa — ou Governo das
Sociedades, como é denominado em Portugal — consiste em um conjunto sistémico
de processos, praticas e normas que regulam uma empresa com o objetivo de
garantir a ética, transparéncia e gestao. Esse conjunto sistémico, para respeitar a
ética, deve atender aspectos como a sustentabilidade, a multicultura e o respeito aos
agentes envolvidos externos e internos da organizagéo.

Esses novos arranjos e configuragbes se fazem pertinentes e até mesmo
necessarios considerando o cenario instaurado pela sociedade de risco, onde os
riscos e as demandas se complexificam e passam a exigir reformulagées nas
estruturas pré-existentes. Considerando essa transigao de paradigmas, que poderes

visualizada a partir da sociedade de risco, Trennepohl (2017, p. 124) defende que a
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cultura empresarial se faz de extrema importancia nesse cenario, de modo que uma
empresa que se valha de pensamento critico, aperfeicoamento, politicas de
responsabilidade social empresarial, bem como de instrumentos de tecnologia mais
desenvolvidos, como os de sustentabilidade ambiental, sempre estara a frente das
empresas tradicionais.

Utilizando-se do cenario desenhado por Beck para justamente definir a
sociedade de risco no contexto brasileiro, Sarlet e Fensterseifer (2021, p. 96) o
ilustram a partir dos recentes desastres envolvendo o rompimento de barragens no
pais, os quais serdo melhor explorados no capitulo seguinte. Para os autores, tais
eventos demonstram de forma cabal a incapacidade tanto dos agentes publicos, no
que tange a fiscalizagdo e controle de atividades que implicam grande risco
ecoldgico e social, quanto dos agentes privados no que tange ao gerenciamento dos
proprios riscos inerentes a sua atividade produtiva, sobretudo diante da evidente
auséncia de adog¢ao de medidas de prevencao de riscos de forma minimamente
suficiente e eficaz.

Dentro dessa mesma perspectiva, Tierney (2012, p. 343) enfatiza que
problemas sociais complexos, como os relacionados ao meio ambiente, as
mudancas climaticas, aos proprios desastres, ndo se encaixam perfeitamente no
alcance de organizag¢des individuais e instituicbes, ganhando espago a figura da
governancga por meio de redes de entidades diversas e que atuem em colaboragéao.

Esse viés colaborativo que se faz (ou deveria se fazer) essencialmente
presente em se tratando de uma governanga de desastres pode ser ilustrado a partir
da reunidao de atividades desempenhadas por diversas entidades para resolver
problemas que vao além da sua propria organizagdo, onde 0S processos e
estruturas de tomada de decisao, inclusive envolvendo politicas publicas e gestao de
pessoas, se desenvolvam de forma construtiva, para além das fronteiras dos érgaos
publicos, niveis de governo ou até mesmo da separagéo entre as esferas publica e
privada, a fim de realizar um propésito publico que de outra forma nao poderia ser
realizados, qual seja, a redugao dos riscos relacionados a desastres (TIERNEY,
2012, p. 343-344).

Diante das caracteristicas de que se revestem os riscos ambientais e aqui
compreendidos também os riscos de desastre, onde se demanda de uma verdadeira
interlocugdo entre diferentes agentes, a fim de absorver os multiplos fatores



92

envolvidos sobretudo no seu gerenciamento, a nogdo de governanga assume
particular relevancia.

Com efeito, conforme acentuado por Tierney (p. 343) as respostas a grandes
desastres sdo normalmente realizadas por grandes redes multiorganizacionais
emergentes que carecem de coordenagdo central e que se mostram mais
adequados para enfrentar os efeitos de muitos desastres que sado sentidos muito
além das suas areas imediatas de impacto. Desse modo, a governanga de desastres
€ absorvida, portanto, pela prépria governanga de risco, na medida em que consiste
na aplicagédo de principios de governanga para o dominio e redugdo de riscos, onde
0 conceito de governanga de risco abrange toda a gama de riscos reconhecidos
pelas sociedades humanas, incluindo saude e medicina, seguranga e protecao,
incluindo os riscos ambientais, de forma a abranger os desastres.

Nesse sentido, pertinente rememorar as colocagbes de Luhmann (2005, p.
23-24) acerca da atribuicdo dos riscos. Para o socidélogo quando os mesmos sao
atribuidos as decisbes a serem tomadas, isso induz a uma série decisdes
consequentes, as quais, por sua vez, se bifurcam oferecendo multiplas e arriscadas
possibilidades de tomada de decisio.

Levando isso em consideragdo, somado a constatagdo de Antunes (2021, p.
424) — segundo o qual parece razoavel concluir que os chamados desastres naturais
nao existem, mas sim as consequéncias sociais desses fenébmenos naturais, as
quais podem ser mais graves ou menos graves — € preciso atentar-se para as
escolhas, tanto politicas, sociais, quanto individuais, para que se consiga
efetivamente mitigar e reduzir as consequéncias negativas apresentadas pelos
desastres.

Dentro deste escopo, ao se configurar a partir de conjuntos inter-relacionados
de normas, atores organizacionais e institucionais, a governanca englobaria
estratégias voltadas para o emprego de praticas abrangentes de todas as etapas
que se fazem presentes em um desastre (desde o momento pré-desastre, os fatos
que se sucedem ao longo do evento, incluindo as medidas a serem tomadas poés-
evento), as quais sao projetadas para reduzir os impactos e perdas associados tanto
a desastres (ainda denominados como) naturais , quanto tecnoldgicos. Dentre as
normas a serem observadas, estariam incluirias a leis e regulamentos, normas

informais, padrbes e estruturas elaboradas em consenso, e outros mecanismos que
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incentivam a agao coletiva, como a difusdo das melhores praticas por meio de
politicas e redes de praticantes (TIERNEY, 2012, p. 343-344).

Considerando os delineamentos fornecidos pela nogdo de governanga para
desastres, resta reforcado o entendimento no sentido de que os instrumentos de
gestdo administrativa devem ser ampliados para promover também a analise e a
avaliacdo de riscos de desastres, com seus fatores causais humanos, mistos ou
naturais. Assim, em contextos de areas de risco de desastres, os Estudos de
Impacto Ambiental e seu respectivo Relatério de Impacto Ambiental ndo apenas
devem atender aos requisitos formais previstos na regulagdo especifica, como
também enfrentar e garantir, necessariamente, a preocupagdo com riscos de
desastres, sempre que estes puderem ser identificados preliminarmente no ambito
da atividade. Isso fara com que os impactos sociais, econdmicos e ambientais sejam
efetivamente tomados em consideragdo, consistindo em instrumentos
verdadeiramente integrados (CARVALHO, 2017, p. 289-290).

Em sendo assim, quando se trata de gerenciamento de riscos de desastres é
preciso que haja mais do que uma articulagdo entre os instrumentos até entao
existentes. E fundamental que se estabeleca uma proatividade dos setores que
desempenham atividades potencialmente degradantes ao meio ambiente ou
ocasionadoras de eventos configurados como desastres, no sentido de gerenciarem
0s riscos que produzem.

Sob este viés, é de salutar importancia o empenho do setor privado ndo sé no
atendimento as normas ambientais estabelecidas pelo Estado de Direito, mas
também no sentido de adotar uma postura ativa e autbhoma no que concerne a
gestao de riscos, em uma nitida fungéo de governanca.

Dentro dessa perspectiva, pertinente € a adverténcia feita por Santos (2014,
p. 77) no sentido de que algumas acdes isoladas de governanga corporativa sao
praticadas ha anos, posto que muitas empresas tém a habitualidade de prestar
contas para a sociedade, desenvolver politicas éticas de gestdo e garantir
acompanhamentos e controles que garantam uma gestao transparente. No entanto,
o fato de executarem agdes ou praticas de governanga corporativa ndo significa que
efetivamente garantam um conjunto de praticas adequadas a governanga
corporativa.

Nesse sentido, o mesmo autor (SANTOS, 2014, p. 77) explica que o conceito,

os critérios e ferramentas da governanga corporativa foram aprimorados durante
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décadas e continuam em constante desenvolvimento e criagdo, com a participagao
de conselheiros de empresas abertas ou fechadas, socios, executivos de primeiro
escaldo, auditores, advogados, académicos, consultores e com a analise e
divulgagao das experiéncias corporativas, além de instituicbes, sendo que. Dentro
deste escopo, atentando para a realidade nacional, uma Instituicdo que merece
destaque na elaboragcdo das politicas de governanga corporativa € o Instituto
Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC, [19957])."

Seguindo essa diregéo, o IBGC propds uma agenda positiva de governanga a
ser seguida pelos principais lideres das organizagbes, documento este que se
encontra ancorado em seis pilares: ética e integridade; diversidade e inclusao;
ambiental e social; inovacao e transformacao; transparéncia e prestacao de contas;
e conselhos do futuro. A partir dessas bases, o IBGC prevé, ainda, medidas a serem
incorporadas nesse modelo de governanga, como a contribuicdo para a elaboragao
de leis, regulagdes, politicas publicas e padrbes que estimulem as organizacdes a
adotarem melhores praticas em relacdo as questdes ambientais, assim como a
divulgacao de informagdes integradas de natureza econdmico-financeira, social e
ambiental com igual nivel de qualidade e confiabilidade (IBGC, 2020).

Com isso, o IBGC exerce um papel fundamental na formulagdo das diretrizes
e orientagbes para a governanga corporativa, na medida em que seus membros
discutem e atualizam as politicas, desenvolvendo praticas nacionais que sao
incorporadas pelas empresas. Um instrumento fundamental de elaboragcdo dessas
diretrizes e praticas é o Codigo das melhores praticas de governanga corporativa'’,
elaborado pelo IBGC com o propdsito de orientar e auxiliar a elaboragao e
implementagao das politicas corporativas (SANTOS, 2014, p. 77).

O mencionado Cdédigo possui o foco voltado para empresas em geral,
colocando em evidéncia a responsabilidade dos diferentes agentes de governanga

diante de temas como a sustentabilidade, corrupcao, fraude, além da complexidade

'® Fundado em 27 de novembro de 1995, em Sdo Paulo, o IBGC é uma organizacdo sem fins
lucrativos, referéncia nacional e internacional em governanga corporativa. O instituto contribui para
o desempenho sustentavel das organizagdes por meio da geracdo e disseminagdo de
conhecimento das melhores praticas em governanga corporativa, influenciando e representando
os mais diversos agentes, visando uma sociedade melhor (IBGC, [19957]).

O Cddigo das melhores praticas de governanga corporativa € a principal referéncia sobre
governancga corporativa no Brasil. Atualmente em sua 52 edigdo, foi construido coletivamente por
profissionais e especialistas. O Cdédigo apresenta recomendacdes das melhores praticas de
governanga com o objetivo de contribuir para a evolugdo da governanga corporativa das empresas
e demais organizagdes atuantes no Brasil (IBGC, 2015).
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e multiplicidade de relacionamentos que as organizagdes estabelecem com os mais
variados publicos. Ao versar gerenciamento de riscos a ser colocado em pratica
pelas empresas, enfatiza a necessidade de que, mais do que identificados, esses
riscos tenham sua probabilidade de ocorréncia aferida e que sejam colocadas
implementadas medidas de prevengao ou mitigagdo em relagdo aos mesmos (IBGC,
2015).

Nesse sentido, colocando em pratica uma governanga corporativa, as
empresas devem se preocupar com o impacto ambiental do seu processo produtivo,
da utilizacdo de recursos por seus colaboradores, do impacto das suas instalagdes,
da forma como a comunidade em que esta inserida esta se desenvolvendo, e com
toda uma conjuntura de fatores a ela relacionados. Em relagdo aos impactos
ambientais, considerando que uma unica atividade pode desencadear varios
impactos Santos (2014, p. 10-11) enfatiza a necessidade de que sejam
implementadas algumas agdes, como buscar melhorias de processo e certificagoes,
criar métodos para calcular o impacto ambiental e buscar anula-los, ou, se nao for
possivel, minimiza-los ou compensa-los.

Ainda de acordo com a percepg¢ao de Santos (2014, p. 11) ha varios erros nos
quais uma empresa pode incorrer ao analisar os aspectos econdmicos da sua
atividade, merecendo destaque a situagdo em que a empresa direciona a sua
missao para a sustentabilidade econdémica sem ter a visdo dos outros aspectos que
envolvem o negécio, entre eles, as questbes éticas de forma geral. Essa visao
limitada dos gestores pode, inclusive, impactar na imagem institucional, na gestao
estratégica e nos proprios resultados econdmicos a serem auferidos.

Para Cohen (2020, p. 278-279), a implantagdo de um sistema de gestéo e
governanga permite o efetivo acompanhamento das atividades e promove um ciclo
de melhoria continua, de modo que eventuais desvios e irregularidades serao
identificados com maior agilidade, acompanhados, reparados, desencadeando a
elaboragcdo de processos mais modernos para evitar repeticdo desses desvios.
Ademais, conforme destaca o mesmo autor, no que tange a percepgao externa
sobre esse modelo de governanga, tem-se que um programa eficiente, que
documente todas as medidas adotadas para gerenciar indicadores ambientais,
assim como os resultados atingidos, confere maior transparéncia institucional,

melhorando a percepgao junto a stakeholders e promovendo relagdes de confianga.
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Nesse mesmo sentido, acrescenta Martins (2020, p. 9) que as empresas com
boas praticas de governanga corporativa tém mais facilidade para vender seus
titulos, diminuir seus custos de captagdo de recursos e de operagdes, valorizando
seus produtos e, consequentemente, aumentando seu valor de mercado e lucros.

Por outro lado, é cedigo que o envolvimento do nome e imagem da empresa
como causadora de impactos ambientais negativos pode causar, entre outros,
perdas financeiras, perda de reputagdo, reagcao dos consumidores e da sociedade
em geral, além de desencadear agdes judiciais (FENKER et al., 2015, p. 28). Nesse
sentido, uma governanga corporativa se faz de fundamental relevancia nédo apenas
para conduzir a uma organizagdo interna mais eficiente, mas também para
demonstrar aos consumidores e ao proprio mercado corporativo um
comprometimento social.

Em se tratando de governanga dos desastres, Carvalho (2017, p. 50) destaca
a pertinéncia do principio da precaugao, cujos elementos nucleares reforcam a
nogao de governanga, sobretudo considerando a incerteza e a possibilidade de
danos graves ou irreversiveis, que, com frequéncia, sao encontrados em casos de
desastres. A prépria Lei de Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil se inspira
neste principio ao tratar dos riscos de desastres, estabelecendo ser dever de cada
uma das unidades federativas adotar as medidas necessarias a reducédo dos riscos
de desastre, fazendo questdo de ressaltar que "a incerteza quanto ao risco de
desastre n&o constituira dbice para a adogao das medidas preventivas e mitigadoras
da situacao de risco" (BRASIL, 2012).

Do mesmo modo, a incorporacédo de acdes voltadas para a sustentabilidade
nas praticas de uma governancga corporativa deve partir da premissa de que se esta
a tratar e um valor constitucional, o qual, nas palavras de Freitas (2012, p. 132)
orienta, acima de tudo, para a prevencao e para a precaucao, de modo que a melhor
maneira de se conservar € intervir, com o emprego prudencial de estratégias
antecipatérias. De acordo com o mesmo estudioso, a sustentabilidade, como valor e
como principio, determina prevengao e precaugao, inclusive com a inversdo do 6nus
da prova, a ponto de transferir para o empreendedor da atividade potencialmente
perigosa o 6nus de demonstrar a seguranga do seu empreendimento), produzindo,
com isso, o desenvolvimento ecologicamente equilibrado de forma antecipatoria.

Seguindo nessa linha de reflexdo, pertinente € a colocagdo de Trennepohl

(2017, p. 116-117), no sentido de que os principios mais importantes que regem a
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atuacdo conjunta dos Estados e das empresas sdo o da precaugdo e o da
prevencdo. Conforme explica o autor, enquanto a precaucdo tem um ambito de
aplicagdo mais abrangente, porquanto se aplica no momento anterior ao
conhecimento, identificagdo e mensurabilidade do risco, a prevencao, ao revés, so
se aplica na fase posterior, para evitar que esse risco se converta em dano, dando o
risco por assente e pensando na atuacdo, com o pressuposto da sua verificagao e
da possibilidade empirica de se converter em dano.

Nesse sentido, como € possivel verificar, o delineamento e a implementacgao
de acgdes voltadas nao apenas para a sustentabilidade, mas para a multiplicidade de
complexos fatores envolvidos em um desastre ambiental, demanda um engajamento
entre a atividade estatal — especialmente no tocante a sua fungao regulatéria — e o
setor empresarial, onde sdo praticadas grande parte das a¢des que impactam o
meio ambiente e que repercutem na producio de riscos ambientais e de desastres.
Este engajamento, por derradeiro, pode ser perfectibilizado a partir dos contornos
assumidos por uma governanga corporativa, a qual deve se centrar no

gerenciamento de riscos e na prevengao de desastres.
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3 A ATIVIDADE MINERARIA SOB A OTICA DA (IR)RESPONSABILIDADE
SOCIAL EMPRESARIAL FRENTE A DESASTRES AMBIENTAIS

Uma vez superado o entendimento sobre os caminhos a serem percorridos
para uma maior assimilagao sobre os riscos, com enfoque especial para os riscos
ambientais com potencial para desencadear a ocorréncia de desastres, verificou-se
a importancia que a figura da governanga ambiental empresarial representa para o
gerenciamento dos mesmos, podendo ser visualizada enquanto um espago de
aproximagao entre o desempenho da atividade econOmica e os padrées de
sustentabilidade, que consistem em um objetivo globalmente perseguido.

Transpondo as licbes até entdo apreendidas para o cenario criado pela
atividade mineraria, foco deste estudo, o presente capitulo se debrucara sobre as
particularidades que dizem respeito a pratica dessa atividade, visando compreender,
dentre outros aspectos, os fatores que, ao mesmo tempo em que apontam para a
sua importancia, considerando-a uma pec¢a fundamental para o desenvolvimento
nacional, também revelam seu distanciamento com os padroes de um
desenvolvimento sustentavel.

Nesse sentido, com o propdsito de desvendar os elementos que levam a
atividade mineraria a figurar dentre as mais impactantes negativamente ao meio
ambiente, se atentara para as técnicas empregadas nesse setor da economia,
especialmente as pertinentes a construgao e manutengao de barragens, assim como
ao armazenamento de rejeitos, tragando um panorama geral sobre a legislagcao
pertinente a respectiva tematica.

Nao obstante, para trazer um maior embasamento empirico, o capitulo trara
uma abordagem sobre os recentes episddios envolvendo o rompimento de
barragens de rejeitos, com o intuito de compreender os tragos que os levaram a ser
qualificados como verdadeiros desastres ambientais, ndo deixando de atentar para
as agbes (e omissdes) que induziram o seu desencadeamento ou mesmo a
potencializagdo dos seus efeitos.

Além de analisar as falhas apontadas na pratica da atividade desempenhada
pelas empreendedoras das estruturas que figuraram nos respectivos desastres, se
atentara para as falhas legislativas encontradas no ordenamento brasileiro, mediante

um estudo pormenorizado da legislagao aplicada, ndo deixando de contemplar as
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legislagbes supervenientes, que foram implementadas justamente diante de um
cenario pds-desastre.

Depois de visualizado o panorama legislativo no tocante ao desempenho da
atividade, inclusive a legislagcao pertinente a regulagcéo do licenciamento ambiental,
que é considerado um instituto de fundamental relevancia em se tratando de gestéo
dos riscos envolvidos na atividade mineraria junto as barragens, o capitulo
caminhara para o seu encerramento desenvolvendo uma reflexdo sobre a
necessaria mudanga nas praticas de responsabilidade social empregadas no setor
minerario a partir de um resgate da nogéo de sustentabilidade enquanto considerada
nas suas multiplas dimensdoes.

Por derradeiro, o capitulo sera encerrado mediante a proposicdo de uma
releitura sobre os pilares da Responsabilidade Social Empresarial, aliada ao
engajamento com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, a fim de incorporar
os valores inerentes a sustentabilidade, sobretudo aqueles que emanam da sua
dimensao ética. Para tanto, se parte da premissa de que a apropriagdo sobre a
percepcao multidimensional da sustentabilidade no contexto da Responsabilidade
Social voltada para o gerenciamento de riscos de desastres tem o potencial de
ampliar a visdo das empresas sobre 0s possiveis cenarios e desdobramentos de

uma ma gestao, norteando o processo de tomada de decisdes.

3.1 O setor minerario e a gestao dos riscos produzidos pela atividade

A fim de viabilizar o entendimento sobre os riscos produzidos pela atividade
mineraria, fundamental se faz uma breve compreensdo sobre os principais
contornos por ela assumidos, especialmente considerando sua inquestionavel
relevancia para o desenvolvimento nacional.

No delineamento de um conceito a ser atribuido a mineragao, Régis (2021, p. 68)
a define como a atividade de extragdo de substancias minerais, que envolva a presenga
de interesse econdmico. Uma vez identificada como uma atividade de interesse
nacional pela propria Carta Constitucional, a atividade ainda possui regramento préprio
relacionado a autorizacdo ou concessao de exploracao das jazidas.

Com efeito, analisando as disposi¢cdes constitucionais acerca da Organizagao
politico-administrativa do Estado, € possivel identificar que, além de os recursos

minerais serem elencados dentre os bens da Unido, esse ente federado detém
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competéncia privativa para legislar sobre os mesmos (BRASIL, 1988). Nao obstante,
a Constituicdo ainda confere a Unido o monopodlio sobre a pesquisa, a lavra, o
enriquecimento, o reprocessamento, industrializacdo e comércio de minérios,
podendo este ente contratar com empresas estatais ou provadas a realizagao de tais
atividades.®

De inquestionavel importancia para o desenvolvimento nacional, os recursos
minerais extraidos a partir da atividade mineraria Ihe conferem prestigio, a atrelando
ao desenvolvimento nos ambitos econdémico, social, ambiental e até mesmo politico.
Conforme explica Ataide (2019, p. 40), diferentemente do imaginario popular, a
atividade mineraria ndo se restringe as pedras preciosas, mas abrange a agua
mineral, os agregados da construgao civil, como areia, cascalho, brita, dentre outros,
o calcario, o marmore, o ferro, minerais energéticos, a exemplo do petréleo, do
uranio e do gas natural. Com isso, resta evidente a relacdo de dependéncia que a
grande parte dos bens de consumo existentes no mundo guarda, seja direta ou
indiretamente, com 0s minérios.

No mesmo sentido, enfatizando a importancia dos recursos minerais na vida
humana Régis (2021, p. 69-70) destaca a presenga dos mesmos nas moradias, nos
veiculos, nos moéveis domeésticos, na agua mineral que € consumida, nos
medicamentos, e até mesmo nos produtos de moderna tecnologia, como televisores
com tela LED, smartphones, chips, que utilizam os minérios de terras raras. Nao
obstante, € de grande valia também o uso dos minérios aplicados a atividade
industrial, sem deixar de considerar a relevancia publica da atividade mineraria, que
envolve a regulacdo estatal, em uma nitida demonstracdo da soberania dos
Estados, especialmente considerando que uma das principais caracteristicas das
jazidas é a raridade, ja que em poucos locais havera concentragdo suficiente para
tornar viavel a atividade extrativista.

Por derradeiro e ndo menos importante é a relevancia social que a atividade
mineraria apresenta, o que se evidencia ndo apenas diante da imprescindibilidade

dos minérios para a vida humana e para a multiplicidade de bens de consumo que

'8 «“Art. 177. Constituem monopodlio da Unido: [...]. V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o
reprocessamento, a industrializagcdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, com excec¢ao dos radiois6topos cuja produgdo, comercializagao e utilizagdo poderao ser
autorizadas sob regime de permisséo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIll do caput do art. 21
desta Constituicdo Federal. § 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizagdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as condigbes
estabelecidas em lei. [...]" (BRASIL, 1988).
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deles se originam, mas também em razdo dos multiplos postos de trabalho que a
atividade oportuniza. Sobre este ultimo aspecto, pertinente observar os dados
disponibilizados pela Agéncia Nacional de Mineragao (ANM), no primeiro semestre
de 2019, que noticiam que o setor de extracdo mineral contabilizou 173.798 de
empregos formais, em que pese ainda seja significativo o numero de postos que sao
gerados na informalidade, sem o devido respeito as disposi¢cdes legais que tratam
da saude e seguranca do trabalho (REGIS, 2021, p. 70).

Nao suficiente, a Mineracdo desempenhou papel marcante em todo o
processo de colonizagao e globalizagdo vivenciado pelo Brasil Colénia e o percurso
percorrido até os delineamentos da Republica Federativa do Brasil. Ainda que tenha
produzido (e ainda produza) grandes riquezas para a nagao, 0 que acentua sua
importancia econdmica, a atividade ainda se encontra longe de ser considerada
ambiental e socialmente sustentavel, sendo que suas riquezas acabam ficando
adstritas as mineradoras, nao sendo percebidas nas comunidades que as cercam
(TYBUSCH, 2019, p. 15).

De acordo com Ataide (2019, p. 63), “[...] a atividade mineraria possui
pressupostos naturais, econémicos e juridicos”. Com efeito, a atividade em questao
pressupde que haja viabilidade econdmica para que possa ocorrer, além do respeito
as normas juridicas que tratam do direito a exploragédo e a explotagdo. Sob a dtica
dos pressupostos econémicos, € preciso levar em consideragdo o alto risco do
empreendimento e a exigéncia de altas taxas de retorno, panorama dentro do qual
podem vir a atrapalhar a mineragao o requerimento de pesquisa, até a escassez do
minério no local da explotacdo, além de questbes envolvendo infra-estrutura,
transporte, mao-de-obra, oscilagdes mercadoldgicas, novas tecnologias (REGIS,
2021, p. 78 a 80).

Ainda dentro dessa perspectiva e no tocante aos fatores que impactam a
atividade mineraria, ndo devem ser esquecidos os possiveis riscos ambientais, os
quais podem ou nao terem sido constados nos trabalhos de pesquisa. Caso haja a
previsdo de desastres, por exemplo, pode o 6rgdo ambiental competente, negar a
concessao da lavra, a partir da negativa do licenciamento ambiental.

Na medida em que consiste em uma atividade essencialmente temporaria,
que € realizada até a exaustdo da mina, todo empreendimento mineiro deve

apresentar projeto técnico e econdmico para o fechamento da mina, com o escopo
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de que os impactos negativos sejam minorados, de acordo com as condi¢des
técnicas e cientificas existentes.

Considerando a trajetoria e o papel desempenhado pela atividade mineraria,
naturalmente se justifica o surgimento de um novo ramo juridico para tratar das suas
especificidades, com o propédsito de regula-la. Como bem observa Feigelson (2018,
p. 27), o surgimento de um ramo juridico, na maioria dos casos, € correlato a
aparicdo de questdes atinentes as relagdes sociais, econdmicas e culturais, sendo
que no caso do Direito Minerario, o transcurso do tempo se mostra suficiente para a
sua consolidagdo enquanto um ramo juridico dotado de autonomia, sobretudo diante
da existéncia de principios e légicas normativas que se aplicam especificamente a
ele.

Buscando-se inferir sobre a natureza do Direito Minerario, ou melhor, a
natureza do interesse publico que o alberga, é importante que se atente para o fato
de que a atividade mineraria é desenvolvida por particulares, comportando, assim,
um interesse preponderantemente privado — no caso, o lucro —. Todavia, em
paralelo, existe o interesse da Unido em explorar os seus bens, interesse esse que
se reveste do carater publico (FEIGELSON, 2018, p. 86-87).

Discorrendo a respeito dos principios incidentes especificamente sobre o
Direito Minerario, Régis (2021, p. 70 e 71) destaca a supremacia da atividade
mineraria, o interesse nacional, a fungdo socioambiental da propriedade, a
prioridade, o uso geral do minério extraido, a proibicado da especulagcdo dos direitos
minerarios, o resultado global e a reabilitacdo do ambiente degradado. Nesta toada,
destaca a mesma pesquisadora que alguns desses principios podem ser
considerados como extensdo ou adaptacao de principios do Direito Administrativo e
do Direito Ambiental, ja que o Direito Minerario, embora autbnomo, € ramo do Direito
Publico, tal qual os outros dois.

O Principio da supremacia da atividade mineraria induz ao entendimento de
que a atividade em questdo pode prevalecer sobre outras atividades de interesse
publico. Com efeito, analisando o teor do artigo 42 do Coddigo de Mineragao,
depreende-se que outras atividades so irdo prevalecer se superarem a utilidade da
exploragdo industrial. Em vista disso, entende-se que a mineragdo possui
prevaléncia em relacdo as atividades privadas e a maioria das atividades de
interesse publico (REGIS, 2021, p. 72).
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O Principio ora referido, na realidade, revela-se como um desdobramento do
Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Privado, considerado um
supraprincipio a nortear o Direito Administrativo. No contexto presente, mais do que
se encontrar em um patamar de relevancia acima dos interesses particulares, por
forca desse principio, a atividade mineraria podera vir a ser priorizada inclusive em
detrimento de outros interesses de ordem publica. Se num primeiro momento, tal
afirmativa pudesse causar alguma estranheza, basta vislumbrar novamente a
maneira como tal atividade se faz presente e a tamanha importancia que representa
para a vida humana, nos mais variados segmentos.

Em relagdo ao Principio do Interesse Nacional, Régis (2021, p. 73) afirma que
esse interesse nao leva em conta apenas o crescimento econémico, mas também o
desenvolvimento socioambiental e os ganhos a serem conferidos a coletividade, em
especial aos grupos diretamente afetados pela atividade. Ainda, complementa a
pesquisadora: “[...] para a existéncia do interesse nacional na atividade mineraria,
devem ser observados os aspectos humano, social, ambiental e econdmico, ndo de
forma isolada, mas de modo conjunto e concomitante" (REGIS, 2021, p. 73).

Ja o Principio da Funcdo Socioambiental da Propriedade preconiza que a
propriedade mineraria deve ser estudada e compatibilizada com a teoria geral da
propriedade, o que pressupde reconhecer que tal instituto ndo é dotado de um valor
absoluto, estando adstrito ao dever de atendimento a uma fungao social. Diante
dessa perspectiva, Feigelson (2018, p. 94 a 96) vai explicar que o termo propriedade
mineraria pode ser utilizado para conceber uma multiplicidade dominial, permitindo
evidenciar e até mesmo moldar a particularidade proprietaria de cada situagao. Com
efeito, é possivel referir-se aos recursos geoldgicos, que sao de propriedade da
Unido, de natureza publica, portanto. Dentro da mesma terminologia, é possivel
remeter-se ao produto da lavra, que € de titularidade do minerador, possuindo
natureza privada, e até mesmo referir-se as proprias propriedades imoveis
impactadas pelos empreendimentos.

Ao seu turno, o Principio da Prioridade é correlato a dinamica do sistema de
outorgas de direitos reais do Direito Minerario e parte da légica de que as areas
livres estdo, via de regra, a disposicao de qualquer particular que vise a pesquisar
determinado local, com fins a buscar a ocorréncia de determinados recursos

minerais. Com efeito, o principio em referéncia preconiza que a outorga de direito de
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pesquisa, e posteriormente a lavra, deve respeitar a ordem de requisicdes feitas
pelos particulares junto ao poder concedente (FEIGELSON, 2018, p. 104).

Pelo Principio do uso geral do minério, depreende-se que OS recursos
minerais sao bens publicos dominicais e fazem parte da Unido constituindo-se em
objeto de direito real. Com isso, apds extraido, o minério € considerado um bem de
uso comum, devendo a sua destinagdo e utilizagado ser de uso geral. De outra parte,
o Principio da proibicao da especulagdo dos direitos minerarios veda a situagédo em
que, apos a concessao das atividades minerarias pelo érgao habilitado, pretenda o
requerente apenas especular o direito minerario, a fim de que no futuro sejam
obtidos maiores lucros, em uma clara perseguicdo a interesses meramente
particulares e econdmicos (REGIS, 2021, p. 75 e 76).

Por derradeiro, o Principio do resultado global pressupde que os resultados
aferidos com a atividade mineraria levem em consideracdo o equilibrio entre os
fatores econdmicos, humanos, sociais, ambientais, minerarios, além de outros que
se fagam necessarios, a partir do aproveitamento racional do bem mineral, de forma
sustentavel e de acordo com o interesse da coletividade. Contudo, conforme adverte
Régis (2021, p. 75 a 77), essa verificagdo ndo pode se limitar a um processo
meramente matematico, posto que a conjugagdo de fatores é dotada de
complexidade, ndo sendo possivel quantificar, de forma precisa, o valor que cada
um representa.

A nocao insculpida no principio suprarreferido acaba desembocando em um
outro principio especifico do Direito Minerario, que é o da reabilitacdo do ambiente
degradado. Esse representa uma decorréncia da previsao constitucional contida no
ja referido artigo 225 da Constituiciao Federal, especialmente no tocante a
preocupagao com as geragdes futuras (REGIS, 2021, p. 75 a 77).

Discorrendo sobre a materializagao do principio da reabilitacdo do ambiente,
Ataide (2019, p. 82) explica que a mesma se da com a exigéncia de que o minerador
apresente e execute um Plano de Recuperacdo de Areas Degradadas (PRAD). Em
que pese ja fosse mencionado na Politica Nacional do Meio Ambiente, a exigéncia
de tal mecanismo foi inserida no paragrafo unico do artigo 47-A do Cédigo de Minas
a partir do advento da Lei n° 14.066/2020, que estabeleceu mudancgas significativas
na Politica Nacional de Seguranca de Barragens — que serdo melhor discutidas na

segao seguinte.
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Como a atividade mineraria € necessariamente causadora de impacto
ambiental, a aplicacdo dos seus principios especificos ganha significativo relevo,
conferindo maior segurancga nas relagdes juridicas que possuem a mineragdo como
objeto (REGIS, 2021, p. 71).

Assim como os demais ramos do Direito, o Minerario também foi afetado pelo
processo de constitucionalizagao, tendo de ser revisitado no intuito de se adequar as
correntes mais modernas da Filosofia do Direito, em um contexto pds-positivismo,
onde a dignidade da pessoa humana assume o papel de um supraprincipio
norteador de todo o ordenamento juridico e a Constituicdo Federal passa a ocupar o
topo da cadeia normativa, irradiando-se pelos demais diplomas normativos
(FEIGELSON, 2018, p. 61).

Nesse sentido, defende-se que o Direito Minerario deve ser inserido como
peca fundamental na protecdo da dignidade da pessoa humana, de modo que a sua
base tedrica s6 se sustenta quando observa esse principio e, mais do que isso,
quando resguarda os direitos fundamentais de primeira, segunda e terceira
dimenséao (FEIGELSON, 2018, p. 61).

E na medida em que o Direito Minerario deve ser observado pelo prisma
constitucional, algumas das situagdes que vem a regular acabam perpassando por
conflitos principiolégicos. Dentre as antinomias que despontam das questdes mais
complexas atinentes ao Direito Minerario, o principal contraponto observado reside
na constatacdo de que o desenvolvimento da atividade mineraria confronta
diretamente o principio da prote¢do ambiental. Todavia, conforme defende Feigelson
(2018, p. 67 e 73), essa antinomia estrutural ndo deve levar a conclusdo da
inviabilidade de nenhum dos dois principios.

Dentro desse escopo, algumas atitudes estatais vém sendo tomadas no
sentido de diminuir o abismo existente entre esses principios, sobretudo a partir do
reconhecimento de que, embora o impacto ambiental gerado pela atividade
mineraria seja inevitavel, pode o mesmo ser mitigado, gerando recursos para
melhorar a protecdo ambiental e torna-la mais eficiente (FEIGELSON, 2018, p. 67-
74). A exemplo dessa postura estatal, cabe referir o papel a ser desempenado pela
Agéncia Nacional de Mineracéo, criada pela Lei n° 13.575, de 2017 para atuar com a
finalidade de promover a gestdo dos recursos minerais da Unido, contemplando,
dentre suas atribui¢des, o estabelecimento de normas e a realizacao de fiscalizagao

sobre o controle ambiental, em articulagdo com os demais érgaos responsaveis pelo
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meio ambiente, nos moldes do preconiza o inciso XXII, do seu artigo segundo
(BRASIL, 2017).

E interessante, ainda, se atentar para o fato de que os recursos que s&o
objeto da atividade mineraria sdo 0s nao renovaveis, 0s quais, como o proprio nome
ja sugere, nao retornam ao seu estado anterior apos a extragdo. Conforme explicam
Thomé e Lago (2017, p. 02-03) ha dois tipos principais de residuos solidos na
atividade de mineragdo: os estéreis e os rejeitos. Os primeiros, consistem em
materiais escavados, gerados pelas atividades de extragdo (ou lavra) no
recapeamento da mina e geralmente apresentam baixo valor econémico, ficando
dispostos em pilhas. Ja os rejeitos sdo residuos resultantes dos processos de
beneficiamento a que sdo submetidas as substancias minerais, 0os quais, por sua
vez, tém o intuito de padronizar o tamanho dos fragmentos, remover minerais
associados sem valor econdmico e aumentar a qualidade, pureza ou teor do produto
final.

A titulo de curiosidade, o rejeito de lama origina-se do processo de
beneficiamento do recurso mineral, assim como o rejeito arenoso. Ja o estéril da
jazida de minério de ferro decorre da atividade de extracdo do minério (THOME;
LAGO, 2017, p. 03). Fato é que os rejeitos e estéreis decorrentes da atividade de
mineragdo sao considerados pela Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n°
12.305/2010) como categorias de residuos sdlidos.

Com efeito, o artigo 13 da respectiva legislagdo, ao definir e classificar os
residuos sélidos elenca, dentre o rol de residuos considerados quanto a sua origem
no inciso |, aqueles gerados na atividade de pesquisa, extracdo ou beneficiamento
de minérios, os quais sao classificados como residuos de mineragao, de acordo com
a alinea k. (BRASIL, 2010) Logo, as empresas mineradoras "sdo consideradas
geradoras de residuos solidos, submetendo-se, assim, as disposi¢cdes da Lei de
Politica Nacional de Residuos Sélidos” (THOME; LAGO, 2017, p. 03).

Diante dos aspectos até entdo aventados, € indispensavel que sejam
adotados meios voltados ao menos para a minimizagdo dos enormes danos
consequentes da mineragdo. Como ja foi possivel identificar a partir da analise dos
principios aplicaveis ao Direito Minerario, a obrigagcdo de recuperar o ambiente
degradado ¢ insita a atividade mineraria, fato que ganha ainda maior importancia
quando a mineragdo € praticada em areas de preservacido permanente. Essa

situacao ocorre com certa frequéncia, a medida em que esses espacos normalmente
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sdo os locais de ocorréncia natural das jazidas — especialmente nos cursos d’agua
nas areas de elevada declividade (ATAIDE, 2019, p. 78 e 82).

Mesmo reconhecendo a importancia e até mesmo a imprescindibilidade de
mecanismos juridicos direcionados a recuperagdo e indenizagdo dos danos
causados na area degradada, Thomé e Lago (2017, p. 02) entendem que os
mesmos sao insuficientes para que ocorra a reparagéo integral do meio ambiente
degradado. Quaisquer que sejam as medidas e valores envolvidos, eles podem nao
alcancar, a curto e médio prazo o objetivo de restabelecer o status quo ante do meio
ambiente afetado, ja que, uma vez atingida, a complexa cadeia da vida necessitara
de alguns anos para se reequilibrar, independentemente das iniciativas reparatérias
que tenham sido adotadas.

Nesta toada, assumem ainda mais relevancia no ordenamento juridico patrio
os institutos direcionados a evitar a concretizagdo de danos ambientais, em especial
0s que viabilizam a aplicagdo dos principios da prevencdo e da precaucéo,
sobretudo considerando que, em se tratando de matéria ambiental, prevenir se
mostra uma pratica muito mais eficiente do que tentar remediar os danos causados
(THOME; LAGO, 2017, p. 02).

Como bem observa Fenker (2015, p. 29), a questdo ambiental se apresenta
de forma diferenciada para cada setor econémico, estando diretamente associada a
magnitude do risco e do impacto ambiental desencadeados pela respectiva
atividade. Consequentemente, a estratégia adotada por cada organizagao frente as
questdes relacionadas ao meio ambiente encontra variagées. De qualquer sorte, o
que se espera € que a empresa adote uma gestdo ambiental compativel com o grau
de risco dos impactos ambientais a que esta exposta.

No caso da atividade mineraria, € de conhecimento unissono que ela esta
elencada entre as que mais impactam negativamente o meio ambiente. De acordo
com Jenkins e Yakloveva (2005, p. 272 - tradugédo nossa), a descoberta, extragao e
processamento de recursos minerais sao amplamente elencados dentre as
atividades empresariais mais ambiental e socialmente disruptivas. Conforme
apontam os autores, muitos dos desastres ambientais ou incidentes de direitos
humanos que contribuiram para a crescente preocupacdo publica com a
responsabilidade social empresarial nos ultimos 40 anos ocorreram justamente nas

industrias de mineracéo.
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Envolvendo diferentes etapas, a mineragdo € desenvolvida especialmente a
partir de duas fases: a pesquisa e a lavra. A primeira, de acordo com as explicacdes
de Régis (2021, p. 68), consiste no levantamento e estudo da jazida ° de
determinada substancia mineral.

Compreendida como "o processo de pesquisa ou extracdo de minérios
existentes de diversas formas ou estado fisico” a atividade mineraria também é
visualizada como necessariamente causadora de impactos ambientais, na medida
em que é baseada na extracdo de recursos naturais ndo renovaveis (REGIS, 2021,
p. 68).

A atividade pode ser realizada por meio da pesquisa — que envolve estudos e
trabalhos na jazida — e por meio da posterior lavra — extragdo de minérios, podendo,
em determinados casos, ocorrer a lavra mesmo sem trabalhos prévios de pesquisa.
De qualquer sorte, a atividade se sujeita a diversas anuéncias estatais,
especialmente considerando os mecanismos de regulagdo econémica de titularidade
estatal, como o licenciamento ambiental, licenciamento urbanistico, outorga de
recursos hidricos, dentre outros (REGIS, 2021, p. 69).

Uma diferenciagdo que € objeto de atencao por parte do Direito Minerario é a
que leva em consideragao que o conceito de jazida nao e confunde com o de mina.
Enquanto a jazida € associada a toda massa individualizada de substéncia mineral
ou fossil, com valor econémico, a mina corresponde a jazida em lavra, em atividade,
ainda que temporariamente suspensa. Trata-se, portanto, de uma reserva mineral
em fase de aproveitamento industrial e econémico, a ser exercido por meio de
operacdes coordenadas, que vao desde a extracdo das substancias minerais Uteis
até seu beneficiamento (FEIGELSON, 2018, p. 99).

Discorrendo a respeito dos diferentes regimes minerarios existentes no Brasil,
Régis (2021, p. 69) explica que os mais usuais e de maior importancia sédo o de
autorizagao de pesquisa e concessao de lavra. E compulsando o Cédigo de Minas —
instituido pelo Decreto-lei n° 227, de 1967 — é possivel identificar, ainda, a existéncia
dos regimes de licenciamento, e permissdo de lavra garimpeira e de

monopolizagao®.

"% De acordo com o art. 6°. do Decreto n°. 9.406, de junho de 2018, "considera-se jazida toda massa
individualizada de substancia mineral ou féssil, aflorando a superficie ou existente no interior da
terra, e que tenha valor econémico” (BRASIL, 2018).

D «prt. 2°. Os regimes de aproveitamento das substancias minerais, para efeito deste Cddigo, séo: | -
regime de concessédo, quando depender de portaria de concessao do Ministro de Estado de Minas e
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O regime de autorizagdo de pesquisa mineral € regulado pelo artigo 14 e
seguintes do Cddigo de Minas, onde tal atividade é entendida como a execugéo dos
trabalhos necessarios a definicdo da jazida21, sua avaliacado e a determinacdo da
exequibilidade do seu aproveitamento econémico, compreendendo, entre outros
trabalhos, o levantamento geoldgico pormenorizado da area a ser pesquisada,
levantamento geofisico e geoquimico e ensaios de beneficiamento dos minérios ou
das substancias minerais uteis, para obtencdo de concentrados de acordo com as
especificagdes do mercado ou aproveitamento industrial.

Uma vez que o0s recursos minerais sao considerados bens da Unido, a
mineragao esta sujeita a atividade regulatoria, de modo que qualquer atividade de
pesquisa ou lavra deve ser precedida do consentimento desse ente federado, que se
traduz nos atos da Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) e do MME. A respectiva
anuéncia, por sua vez, se da por meio dos referidos regimes de aproveitamento das
substancias minerais (REGIS, 2021, p. 69).

Consistente em um "conjunto de etapas que visam a obtengao de substancias
uteis, encontradas em seu estado natural, para que sejam processadas e
adequadas & sua destinagdo final” (THOME; PASSINI, 2018, p. 51), ndo restam
duvidas de que a mineragcdo assume um papel de verdadeiro destaque na produgao
de grandes riquezas. Por outro lado, uma dimensédo marcante da atividade mineraria
esta em seu potencial gerador de conflitos, ja que avanga sobre os territorios, sobre
0 meio ambiente, sobre as aguas superficiais e subterrdneas, chegando a destruir
ciclos de producgao (TYBUSCH, 2019, p. 52).

Segundo a explicagdo trazida por Silva e Gomes (2020, p. 41-42), a
sociedade moderna utiliza os recursos minerais para propiciar o conforto ao homem,
sendo que equipamentos, maquinas, veiculos e outras comodidades empregam este

mineral em sua fabricacdo, o que faz com que a extracao de minério de ferro se dé

Energia; Il - regime de autorizacdo, quando depender de expedicdo de alvara de autorizagdo do
Diretor-Geral do Departamento Nacional de Producdo Mineral - DNPM; Il - regime de
licenciamento, quando depender de licenga expedida em obediéncia a regulamentos administrativos
locais e de registro da licenga no Departamento Nacional de Produ¢ado Mineral - DNPM; IV - regime
de permissao de lavra garimpeira, quando depender de portaria de permissdo do Diretor-Geral do
Departamento Nacional de Produgéo Mineral - DNPM; V - regime de monopolizag&do, quando, em
virtude de lei especial, depender de execugao direta ou indireta do Governo Federal. [...]" (BRASIL,
1967)

A jazida é definida no artigo 4° do Cédigo de Minas como sendo "toda massa individualizada de
substancia mineral ou féssil, aflorando a superficie ou existente no interior da terra e que tenha valor
econdmico”. Ja a mina, é definida no mesmo dispositivo como representado "a jazida em lavra”
(REGIS, 2021, p. 69).
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em larga escala. Acontece que o mercado requer que 0 minério seja transformado
pelo processo de beneficiamento, no qual o mineral passa por processos fisicos e
quimicos para se atingir a granulometria e o grau de pureza desejada, sendo o
material que sobra deste processo chamado de rejeito.

Por meio de um estudo interdisciplinar, Thomé e Passini (2018, p. 52-53)
explicam, de forma técnica e, ao mesmo tempo compreensivel, que a atividade
mineraria se desenvolve por meio das etapas da prospecg¢ao, pesquisa, lavra e
descomissionamento, onde as duas primeiras etapa representam o conjunto de
conhecimentos, técnicas e ferramentas utilizadas para a descoberta e estudo de
depdsitos minerais, os quais, por sua vez, sdo considerados anomalias geoldgicas
cujas caracteristicas Ihes conferem potencial para aproveitamento econémico. Os
respectivos depdsitos, por sua vez, serdao compreendidos como jazida quando os
resultados da pesquisa indicarem a viabilidade econdmica de sua exploragao.

Ao longo do processo de beneficiamento, ha a indugcdo da separagao dos
minerais de seus agregados de maneira seletiva e controlada, por meio de
procedimentos fisico-quimicos, ao fim do que se torna possivel distinguir o
concentrado, que consiste no fluxo para o qual se deslocaram preferencialmente as
particulas do minério que se deseja comercializar, dos rejeitos (THOME; PASSINI,
2018, p. 53). Conforme a explicagdo de Soares (2010, p. 842), os rejeitos séo
definidos como a fragao do minério destituida de mineral util ou de valor econémico,
obtida por um processo de beneficiamento mineral, sendo constituidos de gases,
liquidos e solidos.

Paralelamente a esse processo, o0 alcance da concentracdo almejada para o
minério escolhido acarreta a utilizacdo de grandes quantidades de agua, até a
identificacdo dos rejeitos. Esses, por sua vez, precisarao ser depositados em algum
lugar (TYBUSCH, 2019, p. 15).

O método mais comum de disposigcédo desses rejeitos da industria mineral é o
seu langcamento em lagos de decantagdo (aterros hidraulicos), represados por
barragens, estruturas essas que foram ampliadas nas ultimas décadas em razao do
aumento na geragao de residuos, impulsionado pela demanda mundial de produtos
minerais (THOME; PASSINI, 2018, p. 54).

Ao longo do desempenho da atividade de mineragao, grandes quantidades de
materiais sdo extraidas e movimentadas, sendo que a quantidade de residuos

decorrentes da atividade guarda intrinseca relagdo com o processo utilizado para a
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extragdo do minério, com a concentragado da substancia mineral estocada na rocha
matriz e com a localizagdo da jazida em relagdo a superficie. E a contengdo ou
acumulagao das substancias liquidas ou das misturas de liquidos e sdlidos é feita
em estruturas construidas em um curso permanente ou temporario de agua, as
quais sdo denominadas barragens (THOME; LAGO, 2017, p. 2 e 14).

Inseridas nas areas de mineragdo, as barragens de rejeitos formam as
maiores estruturas geotécnicas construidas pelo homem. Utilizada ha milhares de
anos, esta pratica serve para diferentes usos, como o armazenamento de agua,
controle de vazao, geragao de energia elétrica, dentre outras finalidades, sendo as
empresas mineradoras as principais responsaveis pela construgdo desta
engenharia, com a finalidade de depositar os materiais que sao extraidos e nao
necessarios durante as fases de beneficiamento do minério a ser comercializado
(PAZ; RIBEIRO, 2020, p. 119).

Conforme explicam Thomé e Lago (2017, p. 03), existem no Brasil

barramentos com diversas dimensdes e destinadas a diferentes usos, tais como:

[...] barragens para a acumulacdo de &gua, barragens para irrigacéo,
barragens para controle de cheias, barragens para geracdo de energia,
barragens para perenizacao de rios, barragens para dessedentacdo/criacéo
de animais (gado, peixes, aves), barragens para paisagismo ou pratica de
esportes, barragens para aprimorar as condigées ambientais (umidificagéo),
barragens para contengédo de sedimentos/ou controle de erosao, barragens
para contencdo de rejeitos industriais, agudes, aterros ou diques para
retengédo de residuos industriais e, finalmente, barragens de contengéo de
rejeitos da mineragao.

Construidas com o objetivo de conter os materiais resultantes do processo de
beneficiamento do minério e/ou sedimentos oriundos das atividades, as barragens
de contencao de rejeitos sdo estruturas de controle ambiental, que garantem a
qualidade da agua e vazao dos corpos hidricos a jusante. Um fato curioso é que o
grande volume de rejeitos gerados e os altos custos da disposi¢gao em barragens faz
com que seja vantajosa a utilizacdo de rejeitos inclusive como material de
construcéo das préprias estruturas de contengédo (THOME; LAGO, 2017, p. 3-4).

Tomando ciéncia de tais informacbes técnicas se mostra ainda mais
alarmante a preocupagao com as consequéncias geradas ao meio ambiente diante
de um possivel rompimento de tais estruturas, sobretudo apdés a constatacéo, ja

referida anteriormente, da nao renovacgao desse tipo de residuos.
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A barragem, por si sO, ja afeta a paisagem, somente por existir, fazendo com
que nada no local (fauna e flora) seja como antes. Uma barragem de rejeitos possui
um impacto ainda maior e deve ser fiscalizada, monitorada e possuir uma gestao de
riscos, sobretudo para evitar que ela venha a se romper, situagdo que pode causar
um dano socioambiental irreversivel, levando a vitimas fatais, morte de fauna e flora,
contaminagdo da agua, dentre outros fatores que afetam a vida humana e o meio
ambiente (TYBUSCH, 2019, p. 23-24).

Diante de tais aspectos € que se aponta a mineragdo como sendo uma
atividade de risco, capaz de gerar tanto emergéncias ambientais quanto verdadeiros
desastres. Esses eventos, uma vez que se perfectibilizem geram perturbag¢des ao
equilibrio ecologico, podendo gerar inumeras consequéncias danosas a vida
humana, a saude e ao meio ambiente, como mortes, lesdes, poluicdo do ar,
contaminagao do solo e dos recursos hidricos, destruicdo da fauna e flora. Por conta
disso, quando se fala em seguranga de barragens, se esta tratando da necessidade
de manter sua integridade estrutural e operacional para preservar a vida, a saude, o
patrimdnio e o meio ambiente (OLIVEIRA, 2021, p. 02).

Dentro do senso comum, existe o entendimento de que os danos sociais €
ambientais da mineracdo tenderiam a se adstringir espacialmente a mina,
ocasionando mudangas na paisagem local. Essa, inclusive € a imagem pregada
muitas vezes pelo préprio setor mineral, que, na tentativa de minimizar sua imagem
negativa, defende que os impactos da atividade poderiam ser mitigados a partir de
praticas comuns de gestdo ambiental baseadas no gerenciamento de residuos ou no
aumento da eficiéncia (MILANEZ, 2017, p. 93-94).

Seguindo essa ldgica, os danos causados ao meio ambiente a partir da
atividade mineraria seriam eventuais, situagdes pontuais ocasionadas por uma ma
atuacao, desconsiderando-se por completo que a atividade por si sé ja afeta de
forma negativa o meio ambiente. Ademais, o principio da reabilitagdo do ambiente
degradado — ja referido anteriormente — leva ao errbneo entendimento de que os
impactos séo limitados no tempo, ja que, uma vez terminada a extragdo, ocorre o
fechamento da mina e a necessaria recuperacao da area, induzindo a ilusdo de que
0S mesmos deixariam de existir.

Contudo, conforme sustenta Minalez (2017, p. 94) os impactos
socioambientais da mineracdo "[...] ndo sdo simples, nem espacialmente limitados,

muito menos temporalmente restritos. Na verdade, muitos deles sao ecologicamente
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complexos, espacialmente amplos e, por serem irreversiveis, temporalmente
permanentes” (MILANEZ, 2017, p. 94). E ainda acrescenta:

[...] se ndo identificarmos de forma precisa os diferentes impactos
socioambientais das atividades de extracdo mineral em larga escala e
explicitarmos seu alcance nas dimensdes geografica e temporal, nao
seremos capazes de criar politicas suficientemente eficazes para conter os
danos causados por essa atividade. Ao contrario, aceitaremos legislagbes
cada vez mais frageis e flexiveis, como as que vém sendo propostas tanto
no nivel federal, quanto no estado de Minas Gerais (MILANEZ, 2017, p. 94).

A constatagao exaltada pelo autor tem direta relagdo com a fundamentalidade
da assimilacdo sobre os riscos, que, conforme explorado no capitulo anterior,
representa uma condicdo de possibilidade para o eficiente desempenho das
atividades econdmicas, sobretudo as que reconhecidamente impactam o meio
ambiente, como € o caso da atividade mineraria.

Ainda sobre os efeitos ocasionados pela atividade das mineradoras no meio
ambiente, Milanez (2017, p. 97) destaca outro tipo de impacto, extremamente
extenso e complexo, que se da sobre os recursos hidricos associados a extragao
mineral quando ocorre o rompimento de uma barragem de rejeito. Conforme enfatiza
o autor, grande parte da populagéo brasileira somente tomou conhecimento da
possibilidade de ocorréncia desse tipo de desastre apds o rompimento da barragem
do Fundao, em Mariana (MG) — evento que sera melhor explicado na seg¢ao seguinte
—, quando, na realidade, somente entre 1986 e 2015 houve, apenas no estado de
Minas Gerais, oito grandes eventos dessa mesma natureza, ocasionando as mais
gravosas consequéncias para os recursos hidricos, como a contaminagéo dos rios
por metais, assoreamento, a elevada mortandade de peixes, a destruicdo de mata
ciliar e inclusive interrupgao de sistemas de abastecimento publicos.

Diante dos recentes rompimentos envolvendo as estruturas de contencao de
rejeitos no Brasil, as técnicas de construcdo de barragens tém sido alvo de
calorosos debates. Conforme as explicacbes técnicas trazidas por Thomé e Passini
(2018, p. 58-62) as mineradoras costumam criar um dique inicial, ou aterro, capaz de
suportar entre dois e trés anos de produgédo, periodo apés o qual, caso seja
necessario, o volume disponivel para a deposig¢ao de rejeitos pode ser incrementado
através da técnica do alteamento.

Os alteamentos, portanto, se fazem necessarios quando se intenta aumentar

a capacidade de armazenamento de rejeitos dos reservatérios. O rejeito é levado até
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a barragem por meio de dutos e tanto o local de disposicéo do rejeito quanto o de
agua livre acumulada séo influenciados pelo método de alteamento a ser escolhido,
sendo que a diferenga entre estes métodos basicamente esta, entre outros
aspectos, na direcdo do alteamento em relagdo ao dique inicial (THOME; LAGO,
2017, p. 05).

Nesse sentido, complementa Soares (2010, p. 849) que as denominagdes das
respectivas técnicas resultam do deslocamento que o eixo da barragem desenvolve
durante seu alteamento, sendo que a escolha do método a ser utilizado deve levar
em consideragdo as caracteristicas do projeto, ou seja, a topografia, hidrologia,
geologia, tipos e propriedades do subsolo, concentragédo dos rejeitos, velocidade de
deposicdo, variagdo da capacidade de armazenamento do reservatério com o
aumento da altura, dentre outros aspectos.

Dentre os principais métodos de alteamento estdo o de montante, de jusante
e de linha de centro. O primeiro deles, de montante, é considerado o mais
econdmico e de maior facilidade executiva, sendo o mais comumente utilizado pelas
empresas. Os diversos degraus da barragem, erguidos a medida que a quantidade
de rejeitos aumenta, sdo construidos contra o barranco ou a parede que da
sustentacdo a estrutura (ESPOSITO, 2000, p. 08).

O método de alteamento para montante consiste na construcdo de diques
sobre as praias formadas pela decantacdo do préprio rejeito, deslocando o eixo da
obra em diregdo a montante. Esse método € caracterizado pelo menor custo de
constru¢ao, maior velocidade de alteamento e pouca utilizacdo de equipamentos de
terraplanagem. Por outro lado, as pesquisas indicam que o método de alteamento a
montante € o menos seguro, por conta da capacidade de liquefacdo da massa de
rejeitos saturada e em virtude da proximidade da linha freatica ao talude de jusante,
0 que pode ocasionar o fenébmeno do entubamento, caso em que a agua atravessa
determinadas regides do talude e aparece para montante da estrutura,
enfraquecendo-a (THOME; PASSINI, 2018, p. 58).

Discorrendo a respeito dos cuidados necessarios para a manutencdo das
barragens construidas a montante, Espdsito (2000, p. 08) refere que, apesar das
vantagens apresentadas e da necessidade de menores areas para disposigao, estas
estruturas necessitam de maior controle e acompanhamento durante a etapa

construtiva, principalmente quando s&o alteadas mediante a utilizagdo do préprio
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rejeito do processo, demandando uma maior atengao quanto a superficie freatica, as
superficies erodiveis e a probabilidade de liquefagéo.

Conforme pesquisa realizada por Thomé e Passini (2018, p. 62), o método de
alteamento para montante foi empregado em todas as estruturas de contencao de
rejeitos de minério localizadas em Minas Gerais que se romperam desde o ano
2001. Com efeito, a vulnerabilidade das barragens alteadas por meio deste método,
confirmada com o rompimento da barragem de Funddo, em Mariana, no ano de
2015, motivou o Estado de Minas Gerais a suspender os procedimentos de
licenciamento ambiental de novas barragens de rejeitos que pretendessem utilizar-
se dele para ampliagdo de sua capacidade.

Importante referir que é na fase do licenciamento ambiental que deve ser
analisada a capacidade de o requerente do licenciamento tratar o risco de desastre.
A possibilidade de catastrofe ou de desastre deve ser avaliada por ocasido da
elaboracao do estudo prévio de impacto ambiental. Conforme forem as informacdes
obtidas, deverado ser feitas exigéncias relativas a seguranga contra incéndios, a
vazamentos de substancias, a prestagdo de primeiros socorros e a realizagdo da
evacuagao dos empregados e dos atingidos por acidentes e albergamento provisorio
das vitimas necessitadas (MACHADO, 2017, p. 404).

Como se percebe, portanto, todos os processos envolvidos na atividade de
extracdo de minério, assim como a construgdo de estruturas para armazenamento
dos rejeitos dela resultantes, devem obedecer ndo apenas as normas que regulam a
atividade como também ao amplo arcabouco de institutos e normas ambientais, em
especial as atinentes ao licenciamento ambiental.

Dentro dessa perspectiva, explica Milanez (2017, p. 98) que as estruturas de
licenciamento, monitoramento e controle ambiental existentes no pais tém sido
incapazes de evitar os impactos gerados pela atividade mineraria, o que serve de
indicativo para que sejam implementadas mudangas nas instituigées relacionadas ao
licenciamento e ao monitoramento ambiental de atividades de grande impacto sobre
0 meio ambiente, como a mineragao. Nesta senda, tanto os 6rgaos atuantes, quanto
a propria legislagao atinente, deveriam ser refor¢ados, de maneira a conferir uma
avaliacdo mais rigorosa e um controle efetivo das atividades de extragdo mineral,
contemplando, inclusive, a participagdo efetiva das comunidades atingidas e o
envolvimento dos trabalhadores, para evitar que o funcionamento do sistema nao

fosse comprometido com de acordo com mudangas de governo.
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Pertinente, ainda, observar um outro ponto de vista, como o trazido por
Oliveira e Andery (2017, p. 135) sobre a complexidade que existe por tras dos
projetos de mineracao, que, com frequéncia, envolvem problemas de desempenho
associados ao aumento de prazos para a entrada em operacao, realidade que
demonstra que um dos grandes gargalos, considerados caminho critico nos
cronogramas de projetos de mineragéo, € justamente o licenciamento ambiental. De
acordo com a perspectiva desenhada pelos autores, os processos de licenciamento
tém se tornado cada vez mais rigorosos, com 0rgaos responsaveis mais exigentes, o
que tem demandado um prazo significativo nos cronogramas dos projetos,
acarretando muitas vezes impactos consideraveis na implantagdo dos
empreendimentos.

Ainda nessa linha de pensamento, os mesmos autores (OLIVEIRA; ANDERY,
2017, p. 136) constatam que, em empreendimentos complexos, como é o caso de
projetos de mineragdo, um cuidadoso planejamento e uma gestao fortemente focada
nas interfaces e interdependéncias das atividades se mostram indispensaveis para
maximizar o desempenho desses projetos ndo apenas considerando o seu prazo,
como também o seu custo e qualidade. Nesse sentido, uma das caracteristicas
dessa complexidade € a existéncia de elevado numero de variaveis interagindo, e da
elevada incerteza em seus comportamentos.

Também enfatizando a incumbéncia direcionada aos empreendimentos
minerarios para tracar planos estratégicos de segurancga para a barragens, Thomé e
Lago (2017, p. 03) explicam que os mesmos visam atender as exigéncias
estabelecidas pela Lei Federal n° 12.334, de 20 de setembro de 2010 — que
estabelece a Politica Nacional de Seguranga de Barragens (PNSB).

Com efeito, a PNSB — que sofreu significativas modificagdes no ano de 2020,
as quais serao melhor analisadas na segao seguinte — prevé, de forma expressa,
que sera de incumbéncia do empresario responsavel pela seguranga da barragem a
elaboracao e atualizacdo do respectivo Plano de Seguranca, o qual, por sua vez,
consiste em um instrumento obrigatério de implementagdo que visa auxiliar na
gestao de riscos da estrutura.

Como se percebe, é o préprio setor privado que determina, por meio de
empresas terceirizadas, contratadas pela mineradora, as medidas de seguranca a
serem instaladas, técnica essa que € reconhecida como automonitoramento, sendo

comumente utilizada na implementagdo da legislacdo ambiental nos paises da
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Europa e Estados Unidos. Discorrendo a respeito de tal técnica, Oliveira (2021, p.
05) explica que muitos acreditam que esta pratica seja essencial para o sucesso de
um programa de gestdo ambiental, por permitir a obtengdo de ampla informagao
sobre a regulamentacdo da empresa, desloca-se o0 peso econbémico do
monitoramento do empreendimento, viabilizando que seja elevado o nivel de
atencdo ao cumprimento da legislagdo. Do mesmo modo, ha os que questionem
essa forma de repassar a atividade para o setor privado, na esfera ambiental,
questionando a possibilidade de suprimir interesses sociais quando o referido plano
€ elaborado pelos interesses econdmicos dos empresarios.

Ainda segundo Oliveira (2021, p. 05), em um sistema de freios e contrapesos,
a elaboracao do plano pelo setor privado e a sua revisao e fiscalizagao pelo setor
publico afastariam qualquer preocupagdo em relagdo aos interesses envolvidos,
uma vez que o setor publico estaria atuando em prol dos interesses sociais,
enquanto fiscalizador da execugao do respectivo plano, sendo que 0 mesmo, assim
como o relatorio da barragem a ser apresentado pelo empresario representam
apenas o ponto de partida para o Estado exercer sua funcao fiscalizadora.

Trazendo uma outra visdo, Milanez, Magno e Pinto (2019, p. 01) esbogam
uma preocupacgao ao analisarem a realidade vivenciada no Estado de Minas Gerais,
onde, ao longo dos ultimos 20 anos, o setor extrativo mineral vem desenvolvendo
um poder de influéncia desproporcional sobre os agentes publicos, inclusive dando
azo a uma série de alteragbes na legislacdo ambiental estadual, que tornaram o
controle publico sobre atividades poluidoras mais fragil. Essa situagdo, segundo os
pesquisadores, ajuda a compreender como 0s maiores desastres socioambientais
da histéria da mineragdo no mundo ocorreram no Estado em um curto espaco de
tempo. Por outro lado, a intensidade desses desastres e a forte mobilizagdo de
diferentes atores sociais na exigéncia de um maior controle sobre a atuagdo das
mineradoras estabeleceram um cenario politico que pode interromper essa trajetoria,
ao menos no que diz respeito a barragens de rejeito de mineracgao.

De fato, o panorama juridico-regulatério norteador das atividades
desenvolvidas pela Mineragado tem sofrido significativa transformagéo. Discorrendo
acerca da regulagdo dessas atividades, Feigelson (2018, p. 66) constréi um
raciocinio a partir do entendimento sobre a regulagdo das atividades econbémicas,
levando em consideracao especialmente o periodo compreendido apds a década de

1990, onde o pais perpassou por um estagio de privatizagdes e pela criagdo de
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diversas agéncias reguladoras, tendo o Estado passado a atuar como regulador das
atividades econdémicas, nos moldes preconizados pelo artigo 173 da Constituicdo.
Como observa o autor, essa nova perspectiva gerou reflexos no campo minerario,
tendo influenciado na venda de ativos minerareis estatais, que passaram a ser
administrados pela iniciativa privada. Nao obstante, o Direito Minerario se mostrou
pioneiro nesse cenario de expanséao regulatéria, na medida em que o Departamento
Nacional de Produgdao Mineral (DNPM) ja podia ser entendido como o embrido de
uma agéncia reguladora, sobretudo considerando o seu poder regulamentar e
sancionador.

Com efeito, o DNPM teve sua instituicio como Autarquia Federal autorizada
pela Lei n° 8.876, de 1994. Contudo, a mudanca dos quadros do Ministério de Minas
e Energia — em decorréncia do impeachment de 2016 — implicou altera¢des de
rumos regulatérios para o setor, desencadeando a edi¢do de novas normas para a
mineragdo em 2017. Apos o tramite de diversas propostas, no ano de 2017 alguns
elementos constantes da legislacdo mineraria acabaram sendo alterados, e todo
esse processo de debates, que perdurou por mais de uma década, passou a ser
denominado de novo marco regulatorio, onde o que se intentou, em linhas gerais, foi
pautar a atividade econOmica atinente a mineragdo sob o prisma da regulagao
(FEIGELSON, 2018, p. 21).

Ap6s dezenas de audiéncias em todo o Pais, seguidas de incontaveis
reunides com os interessados, foram apresentados projetos e substitutivos no
intento de aperfeigoar a regulacdo da mineragédo, ora defendendo-se uma maior
intervencao estatal na atividade, ora preconizando-se a liberdade de mercado, até
que no ano de 2017 foi sancionada a Lei n® 13.575, fruto da conversdo da Medida
Proviséria n. 791 do mesmo ano (FEIGELSON, 2018, p. 124-126). Dentre as
principais inovagdes introduzidas pelo novo marco regulatorio, estavam a
substituicdo do DNPM (apds cerca de oito décadas de existéncia), pela instituicdo da
Agéncia Nacional de Mineracao (ANM).

Compulsando as competéncias atribuidas a ANM, é possivel identificar —
dentre aquelas atribuidas ao longo dos trinta e sete incisos do artigo 2°, da Lei n°
13.575 — a regulamentagdo dos processos administrativos relacionados com a
outorga de titulos minerarios e a propria fiscalizagdo da atividade, podendo, para
tanto, realizar vistorias, notificar, autuar infratores e até mesmo adotar medidas

acautelatérias como a interdi¢cao e a paralisagao da atividade (BRASIL, 2017).
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Nao obstante, também ¢é de incumbéncia da ANM a implementacdo da
politica nacional para as atividades de mineragdo. A este respeito, pertinente
observar que o primeiro Plano Nacional de Mineragdo foi estrategicamente
elaborado no ano de 2011, pela Secretaria de Geologia, Mineragao e Transformagao
Mineral, do Ministério de Minas e Energia, com o intuito de nortear as politicas de
meédio e longo prazo que pudessem contribuir para que o setor mineral se tornasse
um alicerce para o desenvolvimento sustentavel do Pais nos 20 anos seguintes.
Tendo como diretrizes a governanga publica, a agregacao de valor e adensamento
de conhecimento e a sustentabilidade, a publicacado do respectivo Plano representou
uma etapa importante para a formulagdo de politicas e planejamento do setor
mineral (BRASIL, 2011).

No que tange a diretriz da sustentabilidade, o Plano Nacional a elencou como

premissa, enquanto

[...] incentivo a uma atividade mineral que propicie ganho liquido a geragao
presente, pela criagdo de novas oportunidades, € por um legado positivo as
geragdes futuras, pela manutengdo da qualidade ambiental do territério
tanto durante a extragdo quanto no pos-fechamento das minas, inclusive
propiciando a diversificagdo produtiva que as rendas mineiras possibilitam
(BRASIL, 2011).

Ainda compulsando o respectivo Plano tragado até 2030, é possivel identificar
que o mesmo reflete uma preocupacao com a prevencgao de desastres, embora faca
mencgao apenas aos desastres naturais, prevendo a necessidade de identificacdo de
riscos geologicos e estabelecendo objetivos especificamente voltados para a
reducdo da vulnerabilidade em processos que envolvessem esse tipo de riscos e
eventos desta natureza, sem adentrar na questdo de eventuais situacbes de
emergéncia (BRASIL, 2011).

Ocorre que a vivéncia da atividade, sobretudo nos ultimos anos, tem
demonstrado o quao imprescindivel se faz o desenvolvimento por parte das
mineradoras de medidas voltadas para situagdes emergenciais, 0 que pressupde o
gerenciamento dos riscos gerados pela atividade. Conforme pontua Oliveira (2021,
p. 02), o gerenciamento de riscos nas mineradoras pode ser feito, geralmente, de
duas formas: preventivamente, utilizando-se de técnicas como a analise de risco; ou
de forma corretiva, utilizando-se de um plano de agdo de emergéncia, sendo que
ambas as ag¢des sao regulamentadas tanto em nivel internacional, quanto em nivel

nacional.
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Visualizada a importancia da prevencdo e do delineamento de planos de
emergéncia em se tratando da atuagdo do setor minerario, a auséncia de qualquer
mencgao a este respeito no Plano Nacional elaborado em 2011 revela um verdadeiro
descompasso com as necessidades impostas pela atividade, reconhecidamente
apontada como ensejadora de preocupantes riscos. Em matéria divulgada pelo
Observatério da Mineracdo % (ANGELO, 2016), o fundador deste centro de
jornalismo investigativo referiu-se ao entdo mencionado Plano Nacional de maneira
absolutamente critica e negativa. Para o jornalista, as metas de producédo de
minerais constantes do respectivo documento se mostram absurdas, “ignorando
tudo o que deveria ser feito para produzir com responsabilidade e forgando a
maquina produtiva para além do seu limite”, o que, ao seu ver, contribui para que
desastres venham a ocorrer.

Recentemente, contudo, encontra-se em elaboragdo um novo Plano Nacional
de Mineracdo, que ird prever metas a serem alcangadas até o ano de 2050
(BRASIL, 2022a). Tal planejamento é resultado da publicagdo do Decreto n° 11.108,
em 29 de junho de 2022, o qual instituiu a Politica Mineral Brasileira e o Conselho
Nacional de Politica Mineral, elencando, em seu terceiro dispositivo?®, o Plano
Nacional de Mineracdo como sendo um dos seus instrumentos (BRASIL, 2022b).

Compulsando o respectivo ato do Poder Executivo, é possivel identificar que,
dentre os principios norteadores da Politica estdo o da promogao do
desenvolvimento sustentavel e o da responsabilidade socioambiental. Contudo, nao
ha qualquer referéncia a gestdo de riscos, tampouco a prevencado de desastres
relacionados a atividade (BRASIL, 2022).

Como referido, o Decreto n° 11.108 também instituiu o Conselho Nacional de
Politica Mineral, que se destina ao assessoramento do Presidente da Republica,

para a formulacido de politicas e diretrizes que visem ao desenvolvimento do setor

2 Centro de jornalismo investigativo, analise critica, pesquisa e mentoria sobre a mineragao, as
violagbes socioambientais, a crise climatica e transi¢ao energética, as relagdes politicas e o lobby
do setor mineral (OBSERVATORIO DA MINERACAO, 2015).

2 «Art. 3° Sao instrumentos de planejamento da Politica Mineral Brasileira: | - o Plano Nacional de
Mineragéo, destinado ao planejamento de longo prazo do setor mineral do Pais, com horizonte de
até trinta anos, com vistas a orientar as politicas de médio e longo prazos para o desenvolvimento
do setor mineral; e Il - o Plano de Metas e A¢des, destinado ao estabelecimento de agdes, metas e
projetos, com horizonte de até seis anos, com vistas ao cumprimento dos objetivos do Plano
Nacional de Mineragéo [...] (BRASIL, 2022).
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mineral brasileiro, estando entre as suas competéncias a definicdo das diretrizes que
irdo nortear o Plano Nacional de Mineragdo®* (BRASIL, 2022).

Conforme ja mencionado, o Plano Nacional de Mineragdo se encontra em
vias de elaboracédo. Inclusive, no inicio do més de junho de 2022, o Ministério de
Minas e Energia disponibilizou um espaco online para receber contribuicbes da
sociedade para a elaboragdo do respectivo instrumento. Ao longo desse periodo,
foram recebidas mais de cem contribui¢des, oriundas dos mais diversos segmentos
da sociedade, ligados direta ou indiretamente a industria mineral nacional. (BRASIL,
2022). Compulsando as contribuicbes veiculadas pelo sitio do MME atinentes ao
pilar do desenvolvimento sustentavel, merece destaque uma proposta oriunda do
Poder Publico relacionada a tematica da responsabilidade socioambiental, que, ao
considerar a questdo ambiental como o principal desafio a ser enfrentado nos
proximos trinta anos pelo setor mineral, apontou as seguintes agbes a serem

adotadas a partir do novo plano nacional:

A caracterizagdo de linha de base quanto a fauna silvestre e servigos
ecossistémicos associados para fins de futura avaliagdo de impacto
ambiental em caso de desastre, com o objetivo de retratar a situagéo
ambiental em um cenario pré-desastre que sera utilizado como base para a
avaliacdo quali-quantitativa dos impactos e para proposi¢cao de agdes de
recuperacdo, mitigacdo e compensacdo dos danos caso acontega o
desastre (BRASIL, 2022).

Outro instrumento relacionado a atividade mineraria € o Plano de Acao de
Emergéncia (PAE), que ja se encontrava previsto na Lei n°® 12.334, de 2010 e que
recebeu novos contornos com o advento das recentes alteracdes introduzidas na
Politica Nacional de Seguranca de Barragens pela Lei n°® 14.066 de 2020 (BRASIL,
2020).

Discorrendo especificamente sobre a regulamentacao internacional, Oliveira
(2021, p. 02) explica que, no final de 1986, apds o registro de grandes acidentes

industriais como o de Bhopal, na india e na Cidade do México, que tiveram um grave

24 «Art. 4° Fica instituido o Conselho Nacional de Politica Mineral, destinado ao assessoramento do
Presidente da Republica, para a formulagéo de politicas e diretrizes com vistas ao desenvolvimento
do setor mineral brasileiro. Art. 5° Ao Conselho compete: | - definir as diretrizes para o Plano
Nacional de Mineracdo e o Plano de Metas e Agdes; Il - estabelecer as prioridades da Politica
Mineral Brasileira; Il - estabelecer diretrizes para programas especificos, em conformidade com os
principios da Politica Mineral Brasileira, definidos no art. 2° IV - promover a articulacédo, a
integragdo e o alinhamento de planos, programas e a¢des do setor mineral com as politicas
publicas setoriais da administragao publica federal;, e V - opinar sobre propostas de atos
normativos ou programas com impacto potencial ao setor mineral, mediante solicitagdo de um de
seus membros” (BRASIL, 2022).
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impacto nas comunidades locais e no meio ambiente, a Organizagdo das Nacdes
Unidas para o Meio Ambiente propds uma série de acgdes para minimizar a
ocorréncia e os efeitos nocivos de tais eventos. Dentre elas, merece destaque o
Programa Awareness and Preparedness for Emergencies at local level (APELL)®,
que consiste em uma das medidas propostas para estabelecer mecanismos que
viabilizassem aos governos, em cooperagdo com as industrias e liderangas locais,
identificar potenciais riscos de uma determinada atividade nas comunidades
proximas ao seu local de trabalho e preparar planos de resposta para controlar
possiveis ameagas a saude publica, seguranga e meio ambiente.

Nessa linha, no ano de 2001 foi publicado o documento intitulado APELL for
mining: Guidance for the Mining Industry in Raising Awareness and Preparedness for
Emergencies at Local Level®, apontando-se como o objetivo a prevencéo da perda
de vidas ou danos a saude, ao bem-estar social, a propriedade, assim como a
garantia da seguranga ambiental nas comunidades locais. Dentre os objetivos
especificos, o respectivo documento elenca o fornecimento de informagdes aos
interessados sobre os perfis envolvidos em operagdes industriais e sobre as
medidas tomadas para reduzir riscos, além do estabelecimento, revisdo e
atualizacdo de planos de emergéncia®?’ (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA
O MEIO AMBIENTE (PNUMA), 2001).

Conforme referenciado no APELL especifico para a mineragéo, os desastres
nao podem ser totalmente eliminados, de modo que, preparar-se para eles,
sobretudo para reduzir seus impactos, trata-se de um imperativo moral (PNUMA,
2001).

Comparando o PAE com o Programa de Consciéncia e Preparagdo para
Emergéncias em Nivel Local (APELL), Oliveira (2021, p. 03-04) explica que um
aspecto que diferencia um instrumento do outro é o foco dado a populacao local. No

APELL, a participagado de individuos e representantes das comunidades locais é

% Consciéncia e Preparagao para Emergéncias em Nivel Local (tradugdo nossa).

% Apell para mineragao: orientagao para a industria de mineragao na conscientizagdo e preparacéo
para emergéncias em nivel local (tradugdo nossa).

" “Inicialmente, a APELL focava exclusivamente os riscos de acidentes quimicos associados as
instalagdes industriais fixas — que incluem, por exemplo, instalagdes fabris, armazéns e refinarias.
No entanto, devido aos multiplos acidentes ambientais que ndo se enquadravam nesse paradigma,
ficou clara a necessidade de expandir a metodologia APELL para outros tipos de emergéncias,
incluindo a atividade de mineragédo. [...]. O Manual de Mineragdo APELL (APELL for Mining) foi
desenvolvido em 2001 para auxiliar as comunidades expostas a mineragao a prevenir, preparar e
responder adequadamente a acidentes e emergéncias” (OLIVEIRA, 2021, p. 4).
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indispensavel em todas as etapas do processo, de modo que elas se sintam donas
das solugdes a serem utilizadas (OLIVEIRA, 2021, p. 03-04). Analisando as recentes
alteragdes introduzidas pela Lei n° 14.066, contudo, € possivel verificar que tal traco
diferenciador ndo mais persiste, ja que ela passou a prever o estimulo a participagao
da populagdo nas agbes preventivas e emergenciais, inclusive na elaboragdo e
implantagédo do PAE.

Como se percebe, a atividade mineraria e o gerenciamento dos riscos por ela
produzidos sao objeto de atengao de diferentes instrumentos normativos, os quais
tém sofrido atualizacdes, especialmente apds os desdobramentos assumidos pelos
recentes desastres ambientais envolvendo o rompimento de barragens de
mineragado. Visando uma maior compreensao, até mesmo critica e reflexiva, sobre
esses recentes eventos, paralelamente a analise do atual panorama juridico, a
secao seguinte trarda uma breve abordagem sobre os seus principais aspectos e a
relagdo que as suas consequéncias guardam com eventuais falhas regulatorias,
sobretudo no tocante ao licenciamento das atividades que os ensejaram e a propria

gestao de riscos em conformidade com as politicas de segurancga entao vigentes.

3.2 O historico de desastres ambientais envolvendo o setor minerario: os

problemas por tras do licenciamento ambiental e da regulagao das barragens

Antes de adentrar-se nas especificidades trazidas pela legislagdo competente
pela regulacdo da atividade mineraria e da constru¢do e manutengao de barragens,
pertinente se faz uma abordagem em torno dos recentes eventos envolvendo o
rompimento dessas estruturas e que assumiram os contornos de verdadeiros
desastres ambientais, marcando n&o apenas a histéria do pais como da atividade da
mineragdo em escala mundial.

Como é de conhecimento geral, ante a ampla publicidade que se deu tanto
em nivel interno como global, no dia 5 de novembro de 2015, em Mariana, Minas
Gerais, ocorreu o rompimento da barragem de Funddo, da mineradora Samarco,
ocasionando o maior desastre socioambiental vivenciado pelo pais. Com o

langamento de cerca de 45 milhdes de metros cubicos de rejeitos no meio ambiente,

[...] os poluentes ultrapassaram a barragem de Santarém, percorrendo 55
km no rio Gualaxo do Norte até o rio do Carmo, e outros 22 km até o rio
Doce. A onda de rejeitos, composta principalmente por 6xido de ferro e
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silica, soterrou o subdistrito de Bento Rodrigues e deixou um rastro de
destruicao até o litoral do Espirito Santo, percorrendo 663,2 km de cursos

da’gua (IBAMA, 2015).

De acordo com o laudo técnico preliminar publicado ainda em 2015 pelo
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA), ja era
possivel identificar algumas dentre a imensidade de consequéncias ocasionadas
pelo rompimento da barragem: mortes de trabalhadores da empresa mineradora,
assim como de moradores das comunidades afetadas; desalojamento de
populagdes; devastagao de localidades e a consequente desagregacgao dos vinculos
sociais das comunidades; destruicdo de estruturas publicas e privadas; destruicao
de areas agricolas e pastos, com perdas de receitas econdmicas; interrupgdo da
geracao de energia elétrica pelas hidrelétricas atingidas; destruicdo de areas de
preservagdao permanente e vegetacdo nativa de Mata Atlantica; mortandade de
biodiversidade aquéatica e fauna terrestre; assoreamento de cursos da’gua;
interrupcdo do abastecimento de agua; interrupcdo da pesca por tempo
indeterminado; interrupgdo do turismo; perda e fragmentagdo de habitats; restricao
ou enfraquecimento dos servicos ambientais dos ecossistemas; alteracdo dos
padrées de qualidade da agua doce, salobra e salgada; sem falar na sensacao de
perigo e desamparo da populacéo atingida (IBAMA, 2015).

Diante dos desdobramentos constatados apés o rompimento das barragens
nao restaram duvidas de que se tratava de um verdadeiro desastre ambiental, de
modo que a analise e apreciacao dos seus contornos deve levar em consideragao
todo o embasamento fornecido pelo Direito dos Desastres. Ndo obstante, apos a sua
ocorréncia passaram a ser reforcadas reflexées a respeito do Codigo de Mineragéo
e, principalmente sobre o Marco Regulatério da Mineragao, que, na época, ja se
encontrava em discussao, estando, ainda hoje, na pendéncia de uma aprovagao.

De acordo com Tybusch (2019, p. 52) o novo documento visa atualizar a atual
legislagdo, que data de 1967, e modernizar a relagdo entre as empresas e o setor
publico. Alguns pontos deveriam estar dentro do substitutivo para buscar ndo tao
somente uma economia extrativista que gera crescimento somente sob o ponto de
vista econbmico, mas sustentavel, isto &, social, politico, ambiental, contemplando

nao somente o desenvolvimento das empresas e do pais, mas o desenvolvimento
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regional, e principalmente local, valorizando uma percepg¢do multidimensional da
sustentabilidade?®.

Discorrendo a respeito das licdbes apreendidas com o desastre de Mariana,
Carvalho (2019, p. 287) refere que, historicamente, os desastres costumam
estimular a prevengdo e desencadear o aumento de regulamentagdes em um
determinado setor da economia, como ocorreu na industria quimica (Bhopal), na
geracao de energia nuclear (Chernobyl, Fukushima), na exploragédo de petréleo (BP
Oil Spill), entre muitos outros exemplos. Nesse sentido, o autor ressalta o aspecto
pedagogico e de aprendizagem envolvido por tras de um desastre.

Com efeito, apds a analise comedida dos contornos assumidos pelo desastre
de Mariana, constatou-se uma série de falhas que repercutiram na potencializagcéo
das consequéncias danosas do evento. Conforme aponta Tybusch (2019, p. 107),
restou constatado que a mineradora Samarco realizou a inspecdo anual de
seguranga no mesmo ano de 2015, anteriormente ao rompimento da barragem, com
0 auxilio de uma empresa especializada, que exarou relatério no sentido de que a
estrutura estava segura, indicando a condi¢gao de estabilidade da barragem.

Nao obstante, ficou claro que o Plano de Emergéncia da empresa
dimensionou erroneamente os riscos ambientais de uma possivel ruptura na
estrutura. Em acéao civil publica com pedido de antecipagao de tutela em face da
empresa Samarco, relatou-se que ela sequer possuia plano de contingenciamento
ativo para eventos de risco, 0 que impediu a minimizagado dos danos, além de
caracterizar conduta omissiva negligente (TYBUSCH, 2019, p. 108-109).

A resposta inadequada ao desastre de Mariana incluiu a auséncia de um
planejamento de resposta ordenada, de um sistema de alarme eficaz, e de uma
descricao documental precoce do pior cenario possivel. Para Carvalho (2019, p.
292), a baixa relevancia atribuida aos Planos de Emergéncia ou Contingéncia
exigidos para atividades de alto impacto pode ser visualizada como uma decorréncia
da falta de clareza sobre os conteudos minimos exigidos para tais planos e por nao
existir o estabelecimento de padrdes para a preparacdo e apresentacao dos

mesmos. Tal realidade acaba fazendo com que, ao invés de representar uma

% A préxima subsegdo do presente capitulo se debrucara mais atentamente sobre o embasamento
tedrico que norteia a nogao de sustentabilidade multidimensional, aproximando tal constru¢do da
realidade observada no setor minerario.
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ferramenta essencial para uma gestdo de risco adequada, o planejamento de
resposta se reduza a uma mera formalidade burocratica.

Os planos de emergéncia ou contingéncia tém o escopo de exercitar uma
reflexdo antecipada sobre os riscos de uma determinada atividade, possibilitando o
planejamento dos mais diversos cenarios. Estes planos, portanto, consistem em
estudos fundamentais para diagnostico e adogdo de medidas preventivas, bem
como para a atribuigdo de competéncias e acgdes ordenadas para resposta
emergencial aos desastres em curso (TYBUSCH, 2019, p. 110).

Nado bastasse as deficiéncias constatadas no plano de emergéncia, o
desastre de Mariana envolveu falhas significativas no processo de realizagdo de
estudos para a revalidagao da licenca que conferia a operacionalidade da barragem,
bem como na realizagdo do Estudo de Impacto Ambiental, sendo desconsiderados
aspectos de ordem socioambiental ocasionando o agravamento dos riscos e dos
custos intrinsecos aos desastres, a toda a populagdo e meio ambiente (TYBUSCH,
2019, p. 198).

Com a ampliagcao e a intensificacdo dos riscos catastréficos, cada vez mais os
piores cenarios devem ser compreendidos nos estudos e avaliagbes exigidos pela
legislagdo ambiental (CARVALHO, 2017, p. 289). Nesse sentido, ja advertiu
Sunstein (2006, p. 02) que, mesmo quando nao seja possivel atribuir probabilidades,
o dominio do Principio da Precaucdo de danos catastréficos pode auxiliar na
compreensao daquilo que se tera de ganho e de perda para a eliminagdo do
resultado mais danoso. De acordo com o autor, ao invés de se ignorar os piores
cenarios, € preciso, ao menos, refletir o quao ruins eles podem se afigurar.

Para Carvalho (2019, p. 292), depois do desastre de Mariana, o fracasso na
gestao dos riscos catastréficos tornou-se ainda mais evidente, sobretudo na fase de
resposta. Como ja analisado no capitulo anterior, esta fase inclui a preparagédo —
envolvendo a elaboragcdo de planos e treinamento — e a efetiva resposta aos
desastres, consistindo em uma fase fundamental para mitigar a magnitude dos
eventos nocivos. O marcante despreparo apos o desastre de Mariana, devido a falta
de planos de barragens em conformidade com a Lei n° 12.344/2010, bem como de
treinamento técnico, resultou na incapacidade publica e privada de agir de forma
rapida e efetiva.

Como se verifica, pouco se aprendeu com o desastre de Mariana. Entre

novembro de 2015 e janeiro de 2019 muito se discutiu acerca de uma politica de
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seguranca de barragens, desencadeando a tramitacdo de dezenas de projetos
legislativos. Porém, nada impediu que ocorresse uma nova tragédia (SILVA,
TOMAZ, 2020, p. 139).

No dia 25 de janeiro de 2019, as 12 horas e 28 minutos, o municipio de
Brumadinho, em Minas Gerais, foi vitima de outro dos maiores desastres ambientais
ja registrados no Brasil, em decorréncia do rompimento da barragem de rejeitos (B1)
da mina Cérrego do Feijao, pertencente a mineradora Vale S.A (PAZ; RIBEIRO,
2020, p. 125)

De acordo com o Relatério elaborado pela Comissédo Parlamentar que dispbs

sobre o desastre em Brumadinho, esse foi o maior acidente de trabalho ja registrado
no Brasil, com centenas de trabalhadores mortos, entre funcionarios da empresa
Vale S/A, proprietaria da mina, e funcionarios de empresas terceirizadas que
atuavam no local. Também esta sendo apontado como o segundo acidente industrial
— denominagéao utilizada no relatério para desastres de larga escala causados por
atividades empresariais — mais mortifero do século XXI em todo o mundo (BRASIL,
2019, p. 10-11).
A ruptura da barragem foi registrada por duas cameras de video, uma situada em
frente a barragem e a outra na parte traseira, a partir do que foi possivel constatar
que o rompimento se deu de forma repentina e progrediu a ponto de atingir cerca de
80% da face da barragem em aproximadamente de cinco segundos. A ruptura inicial
foi acompanhada por uma sequéncia de falhas retrogressivas dos taludes, que
progrediram na diregdo superior através dos rejeitos, se concluindo em cerca de
cinco minutos, tempo suficiente para que os materiais liberados rapidamente se
convertessem em uma onda de lama. Apds a ruptura, a topografia indicava que 9,7
milhées de metros cubicos de material escaparam da barragem, aproximadamente
75% do volume existente antes da ruptura (INTERNATIONAL CENTRE FOR
NUMERICAL METHODS IN ENGINEERING (CIMNE), 2021, p. 02).

Interessante observar que o lancamento de rejeitos na barragem foi
interrompido cerca de dois anos e meio antes do rompimento, o qual ocorreu sem
que houvessem sinais aparentes de danos antes na barragem, n&o tendo havido
nenhum alerta do sistema de monitoramento (CIMNE, 2021, p. 02).

N&o obstante a avassaladora perda de vidas humanas, que totalizaram em
249 mortes, sem contar com 21 pessoas que permaneciam desaparecidas quando

da elaboragdo do Relatério Final da Superintendéncia Regional do Trabalho de
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Minas Gerais (ANAMT, [2019]), o rompimento da barragem ainda deixou um extenso
rastro de degradacdo ambiental. De acordo com os dados preliminares divulgados
pelo Centro Nacional de Monitoramento e Informacées Ambientais (CENIMA) do
IBAMA, houve a destruicdo de pelo menos 269,84 hectares, sendo que os rejeitos
de mineragao devastaram 133,27 hectares de vegetacao nativa de Mata Atlantica e
70,65 hectares de Areas de Preservagdo Permanente ao longo de cursos d’agua
afetados pelos mesmos rejeitos (IBAMA, 2019).

E por esse caminho de devastagédo, centenas de animais foram mortos ou
recolhidos da regido, que perdeu em torno de 300 hectares de cobertura vegetal.
Conforme Relatorio divulgado pela Fundagdo SOS Mata Atlantica em janeiro de
2020, mesmo tendo se passado um ano da tragédia, ainda € possivel deparar-se
com as cicatrizes deixadas. Percorrendo o caminho afetado pelo rompimento da
barragem, a Fundacgao identificou que a agua permanece imprépria e sem condigdes
de uso, sendo que os rejeitos e contaminantes encontrados impedem inclusive a
presenca de vida aquatica. Nao suficiente, foram encontrados elevados niveis de
metais pesados proporcionando sérios riscos ndo apenas a saude humana mas de
todo o ecossistema (SOS MATA ATLANTICA, 2020).

De acordo com a analise realizada pela Universitat Politécnica de Catalunya
(UPC), por meio do Centro Internacional de Métodos Numéricos em Engenharia
(CIMNE)®, & incontroverso que o rompimento da Barragem | de Brumadinho
envolveu um fendbmeno chamado fluxo por liquefagdo. Conforme explicagdes
fornecidas pelo CIMNE (2021, p. 03), a liquefagdo € um processo associado ao

aumento da pressdo nos poros, que faz com que a resisténcia ao cisalhamento

% A VALE, proprietaria do complexo minerario de Paraopeba, celebrou com o Ministério Publico
Federal (MPF) um Termo de Cooperagdo, por meio do qual se comprometeu a contribuir e
colaborar com as autoridades na investigagdo técnica das causas do rompimento. Um dos
aspectos principais ajustados entre a VALE e o MPF foi a necessidade de se executar uma analise
computacional especializada da Barragem | para esclarecer as causas do rompimento. Nesse
contexto, o CIMNE foi indicado pelo MPF e contratado pela VALE para executar atividades de
analise, modelagem e simulagcdo computacional para auxiliar na investigacdo das causas
provaveis, determinantes e/ou concorrentes, do rompimento da Barragem | (CIMNE, 2021, p. 02).
O objetivo principal deste trabalho foi tentar esclarecer, por meio de analises computacionais, a
causa proximal de falha, para auxiliar na identificagdo de algum gatilho plausivel para a liquefagao
catastrofica da barragem. Ocorre que as analises realizadas n&do foram capazes de identificar
outros gatilhos de liquefacdo. Com efeito, os calculos realizados incorporando apenas os efeitos do
aumento das chuvas e fluéncia, isoladamente ou em combinacdo, ndo resultaram em um
rompimento geral da barragem (CIMNE, 2021, p. 211 e 214).

Cisalhamento é fenOmeno de deformacdo ao qual um corpo esta sujeito quando as for¢as que
sobre ele agem provocam um deslocamento em planos diferentes, mantendo o volume constante.
(HOUAISS).

30
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seja reduzida a medida que a tensdo efetiva no solo se aproxima de zero. Apenas
materiais contrateis estdo sujeitos a liquefagdo e ela estd intrinsecamente
relacionada ao comportamento fragil ndo drenado do solo.

Ainda conforme o documento de analise elaborado pelo CIMNE, a falha inicial
ocorreu através dos rejeitos, sem envolvimento significativo de qualquer outro
material, como os solos das fundacdes. Além disso, atestou-se ser incontroverso
que a maioria dos rejeitos da barragem eram fofos, contrateis, saturados e mal
drenados e, portanto, altamente suscetiveis a liquefagdo, sendo que a
caracterizagdo geotécnica dos rejeitos foi considerada essencial para se obter um
modelo computacional verossimil da ruptura, tendo sido realizadas a coleta de
amostras e testes de laboratoério cujos resultados foram sempre considerados em
conjunto com as informagdes anteriormente obtidas, diante do que se aferiu que a
maioria dos rejeitos da barragem estavam soltos, faturados e mal drenados, estando
altamente suscetiveis a liquefagcao (CIMNE, 2021, p. 03).

Em que pese tenham recebido maior notoriedade, sobretudo considerando
sua magnitude, os rompimentos das barragens de Mariana e Brumadinho nao foram
0s unicos registrados no pais. S6 o Estado de Minas Gerais protagonizou seis

rompimentos de barragens nos ultimos quinze anos:

[...] barragem de Fernandinho, em Itabirito (1986), com sete O&bitos;
barragem de Macacos, em Nova Lima (2001), com cinco o6bitos; barragem
de Cataguases, em Cataguases (2003), contaminagdo do Rio Paraiba do
Sul, mortandade de animais e peixes e interrup¢cao de abastecimento de
agua de seiscentas mil pessoas; barragem do Rio Pomba/ Cataguases, em
Mirai (2007), mais de quatro mil pessoas desabrigadas; barragem de
Herculano, em Itabirito (2014), com trés 6bitos, finalmente as barragens de
Fundao e Santarém, em Mariana (2015), com dezenove &bitos, seiscentos
desabrigados ou desalojados, interrupcdo no fornecimento de agua de
milhares de pessoas e poluicdo do Rio Doce e seus afluentes e do mar no
Espirito Santo, interrupcédo da atividade pesqueira e o turismo afetado em
Regéncia/ES (CUNHA E CALGARO; BRASIL et al, 2020, p. 24).

Analisando especificamente o desastre de Mariana, Tybusch (2019, p. 111)
evidencia que nao apenas essa como inumeras outras catastrofes industriais sao
resultado da auséncia de planejamento e preparo preventivo, que acabam por
prejudicar a eficiéncia da resposta dos 6rgaos publicos e privados competentes. No
caso do rompimento da barragem da Samarco, antes do desastre, como visto, ndo

havia um sistema de prevencdo, sirene, placas e muito menos planos de

emergéncia calculando com precisdo a rota da lama e o seu percurso pelas
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comunidades, revelando uma gestao deficitaria sobre os riscos socioambientais, ao
passo em que falhou logo em sua primeira estratégia, qual seja, a de prevengao e
mitigacdo aos desastres, desconsiderando a existéncia das comunidades ao longo
do rio e abaixo da barragem que poderiam ser afetadas diretamente pelo seu
rompimento (TYBUSCH, 2019, p. 195).

Conforme enfatiza Tybusch (2019, p. 64), o rompimento de barragens ja faz
parte das caracteristicas particulares do mercado de minérios, o que demonstra que
estes eventos ndo devem ser visualizados como aleatérios ou inesperados, mas
como parte do exercicio da atividade mineraria, reforcando a necessidade de que
haja uma mudanga no sistema de fiscalizagédo e regulagao.

Considerando esse historico de catastrofes muito se tem falado sobre os
impactos da atividade da mineragdo no meio ambiente, fomentando a discussao
sobre as possibilidades de revisitagao de institutos aplicaveis a protegao ambiental e
inclusive ensejando modificacdes no plano normativo concernente a atividade da
mineracgao e, de modo especial, no tocante a seguranga de barragens.

Atentando para a regulamentacdo da atividade da mineragdo, merecem
destaque o Decreto-lei n°® 227, de 1967, conhecido como Codigo de Minas, que hoje
conta com grande parte dos seus dispositivos revogados por legislagdes mais
atualizadas; a Resolugdo n°® 237/1997 do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), que, ao tratar do licenciamento ambiental, prevé a atividade de extragao
e tratamento de minerais dentre as sujeitas ao procedimento; a Lei n® 13.575, de
2017, que cria a Agéncia Nacional de Mineragao, extinguindo o antigo Departamento
Nacional de Producdo Mineral (DNPM); e o recente Decreto n° 9.406, de 2018,
conhecido como Novo Cdédigo da Mineragcdo, o qual, dentre as previsbes mais
significativas, trouxe a expressa responsabilidade do minerador pela recuperagao
ambiental das areas degradadas.

Dentre os institutos que vém sendo revisitados, merece destaque o
licenciamento ambiental, o qual, conforme ja mencionado ao longo do capitulo
anterior, € elencado pela Lei n° 6.938/81 como sendo um dos instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA)*'. Tal mecanismo é considerado um

fator de importancia no planejamento e na implantagcado de projetos de mineragao no

31 “Art 9° - S0 instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: | - o estabelecimento de padrdes
de qualidade ambiental; Il - o zoneamento ambiental; Il - a avaliagdo de impactos ambientais; IV -
o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; [...]" (BRASIL,
1981).
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Brasil, sendo frequente a ocorréncia de atrasos nos cronogramas em funcdo de
planejamento de prazos subestimados para a atividade (OLIVEIRA; ANDERY, 2017,
p. 136).

Visualizado como um dos mais importantes instrumentos da PNMA, o
licenciamento ambiental deriva do exercicio do poder de policia ambiental pelos
orgaos administrativos ambientais, como mecanismo de comando e controle com
relacdo as atividades efetivas ou potencialmente poluidoras do meio ambiente.
Possuindo como premissa basica a prevencdo do dano ambiental ou, ao menos, a
mitigacdo dos seus impactos quando inevitaveis em razdo da natureza do
empreendimento ou atividade, estabelece medidas compensatérias, condicionantes
de controle das licengas expedidas a serem cumpridas pelo empreendedor, com a
fixacdo de prazos, inclusive para fins de renovagcdo da licenga anteriormente
expedida (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 563).

Atentando para o exercicio da atividade mineraria, € importante observar que
a mesma depende de, pelo menos, dois procedimentos administrativos distintos, os
quais representam diferentes tipos de consentimento estatal exigidos para o
desenvolvimento da atividade. Trata-se do processo minerario, que decorre do uso
de um bem publico, e do licenciamento ambiental, que advém do proveito dos
recursos naturais pelo homem (REGIS, 2021, p. 122).

Conforme ressalta Régis (2021, p. 123), o licenciamento ambiental da
atividade mineraria consiste em um instrumento essencial a compatibilizacdo da
mineracdo com a protecdo do meio ambiente, sendo dos mais importantes
instrumentos de que a Administragdo se utiliza para alcangar esse obijetivo,
especialmente considerando que se trata de uma atividade necessariamente
causadora de impactos ambientais.

Ha quase duas décadas se encontra em pauta a discussdao sobre a
implementagdo de uma Lei Geral de Licenciamento Ambiental, ao passo que, até o
presente momento, o mesmo permanece sendo regulado a partir de normativas
instituidas pelo CONAMA, especialmente por meio da Resolucdo n. 237, de
dezembro de 1997.

De acordo com a respectiva normativa, o licenciamento ambiental pode ser

definido como sendo o
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[...] procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
licencia a localizagdo, instalagdo, ampliagdo e a operagdao de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob
qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando as
disposicbes legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao
caso. (CONAMA, 1997)

Ao longo de tal procedimento, poderdo ser expedidos diferentes tipos de
licencga: a licenga prévia (LP), que é concedida na fase preliminar do planejamento
do empreendimento ou atividade, a licenga de instalagao (LI), que, como o proprio
nome sugere, autoriza a instalagdo do empreendimento ou atividade, e a licenga de
operagao (LO), que viabiliza que o empreendimento ou atividade passe a operar
efetivamente. Cabe, ainda, observar que tais licengas poderdo ser conferidas de
forma isolada ou sucessiva®* (CONAMA, 1997).

Ainda que dividido em etapas diferentes, trata-se de um uUnico processo
administrativo, o qual, por decorréncia légica, deve respeitar, entre outros principios,
o do contraditério e da ampla defesa, nos moldes do que preconiza o artigo 5°, inciso
LV da Carta Constitucional (BRASIL, 1988). No que tange ao respeito a tal
principiologia no ambito do processo de licenciamento ambiental, pertinente
observar que o art 225 da Constituigdo — ja referido por diversas vezes no presente
trabalho — previu a possibilidade de a sociedade civil participar e influenciar nas
politicas ambientais, o que se aplica inclusive as decisdes proferidas ao longo do
licenciamento, seja em relagdo a concessao ou a negativa da concesséao da licenga
ambiental, sendo indispensavel que os instrumentos administrativos e judiciais
viabilizem a participacdo popular para que ela se desenrole de maneira eficiente
(FARIAS, 2019, p. 169).

A mineragao é submetida ao modelo trifasico de licenciamento, de modo que,

para que a atividade possa vir a ser desempenhada, € preciso que sejam expedidos

32«Art. 8° - O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle, expedira as seguintes
licengas: | - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizagédo e concepgédo, atestando a viabilidade
ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas préximas
fases de sua implementacdo; Il - Licenga de Instalagdo (LI) - autoriza a instalacdo do
empreendimento ou atividade de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas
e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais condicionantes, da qual
constituem motivo determinante; lll - Licenga de Operacao (LO) - autoriza a operagéo da atividade
ou empreendimento, apds a verificagcdo do efetivo cumprimento do que consta das licencas
anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes determinados para a operagao.
Paragrafo unico - As licengas ambientais poderdo ser expedidas isolada ou sucessivamente, de
acordo com a natureza, caracteristicas e fase do empreendimento ou atividade” (CONAMA, 1997).
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os trés tipos de licenga supramencionados. Em cada etapa, no entanto, havera a

realizacdo de um estudo ambiental especifico:

[...] ao requerer o licenciamento prévio, o 6rgao ambiental licenciador
devera exigir que o minerador apresente Estudo de Impacto Ambiental e
Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA), em que serdo definidos os
principais impactos ambientais de eventual instalacdo do empreendimento
minerario, bem como s&o apontadas as respectivas medidas mitigadoras.
Somado ao EIA/RIMA, o empreendedor devera apresentar outro estudo
denominado Plano de recuperagdo de Area Degradada (PRAD), no qual
sdo apresentadas medidas de recuperagdo e reabilitacdo da area
impactada. Por sua vez, no licenciamento de instalagéo sera exigido Plano
de Controle Ambiental (PCA), que consiste no estudo destinado a
acompanhar o projeto executivo de minimizagdo dos impactos previstos no
EIA/RIMA (REGIS, 2021, p. 125).

Desse modo, é na licenga prévia que o minerador devera demonstrar que
possui a intengao de realizar a atividade mineraria, demonstrando o preenchimento
dos requisitos legais, como o local e a elaboragdo do empreendimento, além de
comprovar a sua viabilidade ambiental e a criacdo e adequacido dos fatores
necessarios para as fases seguintes, sendo perceptivel a sua relagéo direta com os
principios ambientais da prevencao e da precaugao, assim como com o principio do
Direito Minerario da prioridade (REGIS, 2021, p. 125 e 126).

Por seu turno, a identificacdo e avaliacdo da sistematica dos impactos
ambientais advindos nas fases de implantacdo e operagdo devera observar as
peculiaridades de cada empreendimento minerario. Isso porque, conforme explica
Régis (2021, p. 129), os possiveis impactos irdo variar, dentre outros fatores, de
acordo com as caracteristicas naturais da jazida (profundidade, teor e tipo de solo),
a técnica extrativa a ser adotada e proprio porte do empreendimento. Dentre os
impactos mais comuns na atividade mineraria, a mesma pesquisadora elenca: a
modificagdo de paisagem, a poluicdo atmosférica, a destruicdo de vegetacao, o
assoreamento e contaminagao de cursos d’agua, modificagées na estrutura do solo,
comprometimento da qualidade do solo, poluicdo sonora, estresse da fauna
silvestre, diminuicdo da fauna aquatica e reducao do habitat silvestre.

Visando sanar quaisquer duvidas quanto aos destinatarios das normas
contidas na Resolugao 237, assim como o seu ambito de alcance, o seu artigo 2°
esclarece que dependerao de prévio licenciamento do 6rgdao ambiental competente
“[...] a localizacdo, construcdo, instalacdo, modificacdo e operacdo de

empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais consideradas
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efetiva ou potencialmente poluidoras”, assim como os empreendimentos capazes de
causar degradagao ambiental (CONAMA, 1997).

A resolugdo ainda contempla um anexo contendo um rol descritivo dos
empreendimentos e atividades que estardo sujeitas ao licenciamento ambiental,
considerando o seu potencial para causar impactos ao meio ambiente, sendo que a
primeira a ser elencada € justamente a atividade da extracdo e tratamento de
minerais, também estando compreendida em tal listagem as obras civis de
barragens. A licenga a ser conferida as atividades arroladas no respectivo anexo
dependera necessariamente da elaboragdo de um prévio estudo de impacto
ambiental e do respectivo relatorio de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA)
(CONAMA, 1997).

Conforme explica Régis (2021, p.129) o Estudo prévio e o Relatério de
impacto ambiental devem necessariamente ser exigidos pelo Poder Publico, posto
que consistem em atos administrativos vinculados, sendo que, na atividade
mineraria, o carater de significativo impacto é presumido pela legislagao, devendo a
sua elaboragdo levar em consideragcao inclusive as alternativas vocacionais das
estruturas acessorias das minas, a exemplo da construcdo de oficinas e moradias,
da abertura de vias de transporte e linhas de comunicacao, dentre outras questdes
pertinentes.

Pertinente atentar-se, dentro dessa perspectiva, para o fato de que, em se
tratando de empreendimentos considerados de significativo impacto ambiental, para
0s quais se mostra indispensavel a elaboragao de EIA/RIMA, o empreendedor ainda
devera pagar uma compensagao ambiental, nos moldes do que preconiza o artigo
36 da Lei n° 9.985/2000%, a qual regulamenta o art. 225 da Constituicdo, além de
instituir o Sistema Nacional e Unidades de Conservacao da Natureza.

E preciso destacar, contudo, que quando se estd a mencionar acerca do
impacto ambiental, ndo necessariamente se trata de um impacto efetivo, podendo
ser apenas potencial. Com efeito, dentro do papel preventivo do direito ambiental o
potencial de impacto é as vezes mais importante do que o impacto propriamente

33 «Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto

ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de
impacto ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a
implantacdo e manutencao de unidade de conservagdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo
com o disposto neste artigo e no regulamento desta Lei [...]" (BRASIL, 2000).
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dito, de modo que, por vezes, uma atividade licenciada pouco ou nada polui
efetivamente, mas tem um potencial degradador imenso (FARIAS, 2019, p. 54).

Nesse sentido, em se tratando de atividades potencialmente causadoras de
desastres ambientais, a ocorréncia de eventos desse tipo ou até mesmo a
possibilidade de ampliacdo das suas consequéncias deve ser levada em
consideragao nesses estudos prévios, o que revela o quao indispensavel se mostra
o licenciamento ambiental para a gestao desses riscos.

Ainda em relagdo a Resolugao 237, pertinente observar o disposto nos seus
artigos 9 e 12, que prevéem, respectivamente, a possibilidade de definigdo por parte
do CONAMA de licengcas especificas, levando em consideracdo a natureza,
caracteristicas e as peculiaridades da atividade em questédo, e a possibilidade de
que o o6rgao ambiental competente defina procedimentos especificos para as
licengas ambientais, observados esses mesmos critérios (CONAMA, 1997).

Mesmo que apontado como um instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente e, como consequéncia ldgica, represente efetivamente um importante
mecanismo associado ao gerenciamento de riscos ambientais, o licenciamento
ambiental ndo dispde de uma legislacdo que se dedique a regular suas
especificidades. Visando sanar tal caréncia, se encontra em tramitagao, desde 2004,
o Projeto de Lei n°® 3.729, apresentado a Camara dos Deputados com o propdsito de
dispor sobre o respectivo instrumento, além de regulamentar o inciso 1V, §1° do art.
225 da Constituicdo Federal®
2004).

Ainda que significativo o tempo em que a tramitagdo do respectivo projeto se

, além de cuidar de outras providéncias (BRASIL,

encontra em curso, as criticas e debates acerca do seu conteudo permanecem em
ascendéncia, sendo tal proposta apontada como flexibilizadora do procedimento de
licenciamento. Nesta linha é o posicionamento de Rocha (2019, p. 109), que, ao
contemplar o teor do PL n°® 3.729 infere que, ao contrario daquilo que se poderia
imaginar sobre a necessidade de reforgar ainda mais o licenciamento ambiental, as
proposicoes legislativas tém avancado de forma assustadora na intencdo de
enfraquecer ainda mais esse instrumento tao significativo. De acordo com o mesmo

autor, desde o desastre ocorrido em Mariana, que deveria ter reforcado muito mais o

34 “[...] IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de

significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade;” (BRASIL, 1988).
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dever de protecdo ambiental e cuidado no desenvolvimento da atividade de
mineragdo, deflagrou-se um movimento que se apresenta na contramdo da
seguranca e dos principios da prevencgao e da precaugao.

Utilizando-se da reflexdo esbogada por Sarlet e Fensterseifer (2021, p. 563),
tem-se que os principios da prevencao e da precaugado deveriam operar como a
base normativa e da racionalidade sob as quais deve se amparar o licenciamento
ambiental. Do contrario, se acaba legitimando o controle judicial a fim de evitar a
ocorréncia de danos ecoldgicos derivados do simples exercicio de determinada
atividade ou empreendimento.

Em que pese o intenso debate instaurado em relagcdo as propostas de
mudanga no procedimento do licenciamento ambiental, no primeiro semestre de
2021, o PL n° 3.729 foi analisado pelo Plenario da Camara dos Deputados, que o
aprovou mediante a apresentacdo de um texto substitutivo a proposta inicial. De
acordo com o parecer proferido pelo Plenario e publicado pelo Diario oficial do
respetivo 6rgao no dia 13 de maio de 2021, o PL n° 3.729 contou com 23 Projetos de
Lei apensados a sua proposicdo inicial (DIARIO OFICIAL DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2021). O texto substitutivo foi apresentado pelo Relator — o Deputado
Neri Geller — e aprovado por 300 votos contra 122, sendo encaminhado ao Senado
sob o numero 2.159/2021 e em tempo considerado recorde, ja que sua
apresentacao se dera no dia 10 de maio e no dia 13 ja se encontrava aprovado, sem
que tenha havido a realizacdo de qualquer audiéncia publica (SAMORA, 2021).

Nas razbes exaradas pelo parecer proferido pelo Plenario da Camara dos
Deputados, restou enfatizada a necessidade de uma lei geral sobre o licenciamento
Ambiental, que refletiia um posicionamento unénime entre aqueles que se

debrucam sobre o tema:

Nao ha um Unico setor que se encontre satisfeito com a forma pela qual
vem ocorrendo o licenciamento no Brasil. Temos, hoje, um procedimento
demorado, custoso e, ao mesmo tempo, ineficiente em termos de garantia
da protecdo ambiental. Somos o Pais com legislagdo ambiental mais
complexa do mundo, sem estarmos entre aqueles que desempenham os
mais efetivos resultados (DIARIO OFICIAL DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2021, p. 100).

De acordo com a percepgao de Oliveira e Andery (2017, p. 136), a medida em
que o tema sustentabilidade tem se colocado cada vez mais em voga, a tendéncia &

que os processos de licenciamento ambiental se tornem mais rigorosos, com 6rgaos
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licenciadores mais exigentes, onde a sociedade e entidades fiscalizadoras sejam
mais atuantes. Isso demanda um prazo significativo nos cronogramas dos projetos
relativos a atividade mineraria, acarretando, muitas vezes, impactos consideraveis
na implantagdo dos empreendimentos (OLIVEIRA; ANDERY, 2017, p. 136).

Dentro desta perspectiva, ao mesmo tempo em que reconhece que O
licenciamento ambiental consiste em um processo complexo e que envolve tempo e
recursos financeiros significativos, Farias (2019, p. 31-32) destaca que os custos e 0
prazo para a obtengao do devido licenciamento nao se contrapdéem aos requisitos de
agilidade e racionalizagdo de custos de produgédo, inerentes a atividade econdémica.
Pelo contrario, na visdo do autor, o atendimento a legislagdo atinente ao
licenciamento implica racionalidade, de modo que, ao agir conforme a lei, o
empreendedor tem a seguranga de que pode gerenciar o planejamento da sua
empresa no atendimento a clientela, sem os possiveis problemas de embargos e
paralizagcbes, a par de garantir que os impactos ambientais provaveis do
empreendimento serdo mitigados e compensados.

Contudo, conforme acentua o parecer — antes mencionado — proferido pelo
Plenario da Céamara dos Deputados, ao longo do tempo, o procedimento do
licenciamento teria se tornado um fim em si mesmo, desvinculado de seu verdadeiro
objetivo, qual seja, a preservagdo ambiental. A auséncia de uma lei geral € apontada
como fator ensejador de grande inseguranga juridica, sobretudo diante da
proliferacdo, nos trés ambitos da federacdo, de um numero absurdo de normativas —
muitas vezes até mesmo contraditérias entre si — fazendo com que os gestores nao
possuam um parametro seguro para atuarem e ficando os empreendedores a mercé
da imprevisibilidade (DIARIO OFICIAL DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 2021, p.
100).

Sob esses argumentos e outros mais € que o Plenario da Camara dos
Deputados acabou aprovando texto substitutivo ao Projeto inicialmente apresentado,
com o proposito de instituir uma Lei Geral do Licenciamento Ambiental. Desde a
aprovacgao do texto substitutivo, contudo, o debate sobre a nova legislagdo somente

se acirrara.
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Em nota divulgada pelo Instituto Nacional de Estudos Socioecondémicos
(INESC)* em conjunto com outras organizagdes>®, especialistas alertam para os
graves problemas do licenciamento ambiental no projeto de lei em referéncia.
Apontando seu conteudo como extremado e desequilibrado, advertem que, uma vez
aprovada, a nova legislacgao resultara na proliferagao de tragédias como as ocorridas
em Mariana e Brumadinho (MG), além de contribuir para o total descontrole sobre as
formas de poluicdo, com graves prejuizos a saude e a qualidade de vida da
sociedade e para o colapso hidrico e a poluigdo da Amazdnia e de outros biomas
(INESC, 2021).

Neste diapaséo, Costa, Felippe e Reis (2016, p. 110) vislumbram que o
cenario politico atual se encontra demarcado por duas for¢cas opostas: uma, que
propde licenciamentos ambientais mais céleres como forma de recuperagao e
aceleracdo do crescimento econdmico; e outra, que pede ainda mais cautela e
participagdo social nos processos que envolvem grandes transformacdes
socioambientais. Para os pesquisadores, embora ambos os lados possuam fortes
argumentos, tal tematica e eventuais reformulagdes de quaisquer politicas ou
praticas ambientais precisam ser analisadas sem que se perca de vista o conjunto
de prejuizos causados pelo rompimento da barragem de Fundé&o.

Nessa mesma linha, em nota técnica elaborada por Oviedo, Almeida e Guetta
(2021, p. 01) e disponibilizada pelo Instituto Socioambiental (ISA), os especialistas
procederam a analise dos impactos do Projeto de Lei Geral do licenciamento
ambiental sobre os empreendimentos minerarios e suas barragens de rejeitos. Ao
considerar a relacdo direta do licenciamento ambiental com a prevencao de
desastres socioambientais, o respectivo documento buscou demonstrar a
importancia de que os impactos socioambientais potencialmente gerados por
atividades minerarias sejam devidamente considerados na avaliagdo da viabilidade
ambiental do empreendimento.

Analisando a tematica do licenciamento ambiental a partir da observacao da
realidade vivenciada no panorama normativo do Estado de Minas Gerais, os

® Organizagédo nédo governamental, sem fins lucrativos, ndo partidaria e com sede em Brasilia, que
atua politicamente ha 42 anos junto a organizagbes parceiras da sociedade civil e movimentos
sociais para ter voz nos espagos nacionais e internacionais de discussdo de politicas publicas e
direitos humanos (INESC, [19987]).

%6 Greenpeace Brasil, Instituto Democracia e Sustentabilidade, Instituto Sociedade, Populagcdo e
Natureza, Instituto Socioambiental, Observatério do Clima, SOS Mata Atlantica e WWF Brasil
(INESC, 2021).
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mesmos especialistas (OVIEDO; ALMEIDA; GUETTA, 2021, p. 04) pontuam que
logo apds o desastre de Mariana, o Estado editou a Lei n® 21.972/2016, que
reorganizou o Sistema Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SISEMA),
reformulando, ainda, a legislagao aplicavel ao licenciamento ambiental, sendo que,
ao invés de fortalecé-lo para aperfeicoar a prevencdo de desastres, acabou
flexibilizando o licenciamento.

Como decorréncia das alteragdes legislativas, a mina Cérrego do Feijao
(Brumadinho, MG), que até entéo era classificada como empreendimento de classe
6 para fins de licenciamento ambiental — a mais alta na gradacdo de potencial
impacto e ensejadora do procedimento mais rigido de licenciamento — foi rebaixada
para a classe 4, o que permitiu a simplificacdo do seu licenciamento, especialmente
no que tange a transformacédo do procedimento trifasico (que abrangia a licenca
prévia, de operacao e de instalagdo) em fase unica. Um tempo depois, no dia 25 de
janeiro de 2019 mais precisamente, a barragem se rompeu, chocando o pais e o
mundo com as suas consequéncias (OVIEDO; ALMEIDA; GUETTA, 2021, p. 04).

Partindo da analise deste processo evolutivo percorrido pela normatizagao
estadual em Minas Gerais no tocante ao licenciamento ambiental e a atividade
mineraria, a nota técnica elaborada pelo especialistas do ISA (OVIEDO; ALMEIDA,;
GUETTA, 2021, p. 04) é incisiva ao afirmar que, caso o PL n°® 3.729/2004 seja
aprovado, mais de 80% (oitenta por centro) dos processos de licenciamento
ambiental de atividades minerarias e suas barragens de rejeitos em Minas Gerais —
que hoje séo licenciadas mediante analise prévia do 6rgao ambiental — passaréo a
ser objeto de Licenga por Adesdo e Compromisso (LAC)37, 0 que causa intensa
preocupagao, uma vez que seu resultado podera ser a proliferagdo da ocorréncia de
novos desastres socioambientais, como os ocorridos em Mariana e Brumadinho.

Adotando postura igualmente critica em relagdo a propositura legislativa em
comento, Paola Samora — diretora e presidenta do Instituto de Projetos e Pesquisas
Socio Ambientais (IPESA) — aponta justamente a figura da LAC como sendo um dos
itens mais contraditorios do projeto, o que a leva a associar a respectiva proposta ao
desmonte de um histérico de construgdo do arcabougo legal de protegao ambiental
no Brasil e uma afronta a Constituicdo (SAMORA, 2021).

% Modalidade na qual a licenca é emitida automaticamente mediante autodeclaracdo do
empreendedor, sem a necessidade de apresentagao de estudos de Avaliacdo de Impacto Ambiental
e sem qualquer analise do 6rgéo licenciador (OVIEDO, ALMEIDA e GUETTA, 2021, p. 04).
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Na visao do INESC, a sistematica introduzida pelo texto substitutivo que se
encontra em tramitacdo agora no Senado Federal, retrata a pior proposta ja
apresentada desde que o projeto de lei comegou a tramitar, sobretudo por introduzir
uma visao — absolutamente equivocada — de que a licenga ambiental constituiria
mera barreira a ser afastada. De acordo com o Instituto, &€ possivel evidenciar uma
profunda ignorancia sobre a relevancia da avaliagdo de impactos ambientais como
ferramenta imprescindivel para a garantia ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, nos moldes do que assegura a Constituicao Federal (INESC, 2021).

Dentre os principais problemas vislumbrados na proposta legislativa esta a
permissdo conferida aos Estados e Municipios, para que dispensem do
licenciamento atividades e empreendimentos de porte insignificante. Tal
possibilidade aparece em dois momentos no projeto de lei: no paragrafo primeiro do
artigo quarto, que atribui aos entes federativos o dever de definir as tipologias de
atividades ou empreendimentos sujeitos ao licenciamento® e no artigo oitavo®, que
trata das atividades e empreendimentos que nao se sujeitardo ao procedimento,
elencando, de forma expressa aqueles que sejam considerados de porte
insignificante pela autoridade licenciadora (inciso Il) e os n&o incluidos nas listas de
atividades ou de empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental elaborada
pelos entes federativos (inciso Ill) (BRASIL, 2021).

Tais disposi¢cdes veem sendo extremamente criticadas, especialmente pelos
estudiosos do INESC. Para o |Instituto se estd a ignorar que pequenos
empreendimentos podem ser causadores de impactos relevantes, a depender da
sua categoria e do local da sua implantacao (INESC, 2021).

O Projeto em tramitacdo no Senado ainda prevé, no seu artigo 17, §1°, que os
procedimentos e as modalidades de licenciamento, assim como os tipos de estudo
ou de relatério ambiental a serem exigidos deverao ser definidos pelas autoridades

licenciadoras, no ambito das competéncias definidas pela Lei Complementar n°

38 “Art. 4° [...]. § 1° Os entes federativos devem definir as tipologias de atividades ou de
empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental, respeitadas as atribuigbes previstas na Lei
Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011, atualizadas sempre que necessario e
observado o disposto nos arts. 8° e 9° desta Lei” (BRASIL, 2021).

39 “Art. 8° N&o estdo sujeitos a licenciamento ambiental as seguintes atividades ou empreendimentos:
| — de carater militar previstos no preparo e no emprego das For¢cas Armadas, conforme disposto
na Lei Complementar n® 97, de 9 de junho de 1999, nos termos de ato do Poder Executivo; Il —
considerados de porte insignificante pela autoridade licenciadora; Ill — ndo incluidos nas listas de
atividades ou de empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental estabelecidas na forma do §
1° do art. 4° desta Lei [...]” (BRASIL, 2021).
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140/2011, por meio do enquadramento da atividade ou do empreendimento de
acordo com os critérios de localizagao, natureza, porte e potencial poluidor.

Diante das criticas dirigidas a proposta legislativa, percebe-se que os poderes
conferidos aos entes federativos em relagdo ao licenciamento ambiental consistem
em um dos principais pontos refutados pelos estudiosos. Conforme aponta o INESC
(2021), a delegacdo para autoridades e o&rgéos estaduais e municipais de
praticamente todas as definicdes complementares a lei resulta na aplicagdo do
licenciamento de forma muito distinta entre estados e municipios, o0 que se
contrapbe a nogao de seguranca juridica, além de abrir margem a atos de corrupgao
e barganha politica. No mesmo sentido, Samora (2021) acrescenta que, ao transferir
aos Estados e Municipios o poder de definir o processo de concessao de licengas,
introduzir excegbes a obrigatoriedade ou mesmo de facilitar a sua obtencéo,
aumenta as chances de que os danos ambientais se multipliquem, ja que atividades
industriais que desmatam e poluem podem ficar livres de interferéncia e regulagéo
estatais.

Conforme ja destacado, outro ponto que se mostra controvertido na proposta
legislativa, &€ a figura da licengca autodeclaratoria (licenga por adesdo ou
compromisso, que se encontra conceituada no artigo terceiro*® do Projeto de Lei n°
2.159/2021 como sendo a licenca que atesta a viabilidade da instalacdo, da
ampliacdo e da operacdo de atividade ou de empreendimento que observe as
condic¢des previstas na Lei, a qual € obtida mediante a mera declaracdo de adesao e
compromisso do empreendedor com os requisitos preestabelecidos pela autoridade
licenciadora. O artigo 21 do mesmo projeto ainda prevé as condi¢bes para a
conferéncia da respectiva licenga, trazendo, como a primeira delas, a necessidade
de que a atividade ou empreendimento ndo seja considerado potencialmente
causador de significativa degradagdo ambiental. De qualquer sorte, o paragrafo
primeiro do mesmo dispositivo estabelece que serao considerados atividades e
empreendimentos passiveis de LAC aqueles definidos em ato especifico do ente
federativo competente

40 «Art, 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por: [...] XXVI — Licenga Ambiental por Adeséao e
Compromisso (LAC): licenga que atesta a viabilidade da instalagao, da ampliagdo e da operagao de
atividade ou de empreendimento que observe as condigdes previstas nesta Lei, mediante
declaracdo de adesdo e compromisso do empreendedor com os requisitos preestabelecidos pela
autoridade licenciadora;” (BRASIL, 2021).
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Como se verifica, a LAC representa uma inovagao na ordem juridica no que
tange a regulagéo do procedimento de licenciamento ambiental, viabilizando que a
atividade ou empreendimento sejam colocados em pratica mesmo sem a entrega de
um estudo ambiental e sem a analise prévia de algum dos 6rgaos ambientais.
Conforme adverte o INESC (2021), nos moldes como se encontra disciplinada a
LAC, esta modalidade automatica e sem controle prévio acabara se tornando a regra
do licenciamento no pais, podendo abarcar todo tipo de empreendimento
impactante, incluindo barragens de rejeitos como as que se romperam em Mariana e
Brumadinho

Outro aspecto que merece reflexdo é o constante do paragrafo 4°, do artigo 7°
do mesmo projeto em comento. Tal dispositivo trata da renovagao da licenga
ambiental, trazendo a possibilidade de que a mesma possa ser renovada de forma
automatica, bastando a mera declaracdo do empreendedor em formulario
disponibilizado na internet.*'

Discorrendo a respeito da reversibilidade da licenga ambiental, Farias (2019,
p. 176) explica que como qualquer ato administrativo, a licenga ambiental esta
sujeita a revisdo, especialmente se houver um relevante interesse publico que o
justifique, caso em que, nada impedird que a Administragdo Publica revogue o ato
que anteriormente tenha conferido a respectiva licenga. Na visdo do autor sao trés
as razdes que levaram o legislador a considerar a possibilidade de revisar uma

licenca ambiental:

#1“Art. 7° Quando requerida a renovagdo da licenga ambiental com antecedéncia minima de 120
(cento e vinte) dias da expiracéo de seu prazo de validade, ficara este automaticamente prorrogado
até a manifestacdo definitiva da autoridade licenciadora. § 1° As licengas ambientais podem ser
renovadas sucessivamente, respeitados, em cada renovagéo, os prazos maximos previstos no art.
6° desta Lei. § 2° A renovacao da licenca deve observar as seguintes condigdes: | — a da LP é
precedida de analise das condigbes que atestaram a viabilidade da atividade ou do
empreendimento, determinando-se os devidos ajustes, se necessarios; Il — a da LI e da LO é
precedida de andlise da efetividade das agbes de controle e monitoramento adotadas,
determinando-se os devidos ajustes, se necessarios. § 3° Na renovagdo da LAU, da LP/LI e da
LI/LO, aplicam-se, no que couber, as disposi¢cdes dos §§ 1° e 2° deste artigo. § 4° A licencga
ambiental pode ser renovada automaticamente, por igual periodo, sem a necessidade da analise
prevista no § 2° deste artigo, a partir de declaragdo do empreendedor em formulario disponibilizado

na internet que ateste o atendimento simultdneo das seguintes condigdes: | — ndo tenham sido
alterados as caracteristicas e o porte da atividade ou do empreendimento; || — ndo tenha sido
alterada a legislagdo ambiental aplicavel a atividade ou ao empreendimento; Ill — tenham sido

cumpridas as condicionantes ambientais aplicaveis ou, se ainda em curso, estejam sendo
cumpridas conforme o cronograma aprovado pela autoridade licenciadora. § 5° Na hipétese de LP,
a renovacgao automatica prevista no § 4° deste artigo pode ser aplicada por uma vez, limitada a 50%
(cinquenta por cento) do prazo original” (BRASIL, 2021).
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A primeira é a velocidade com que a ciéncia e a tecnologia evoluem,
fazendo com que os 6rgados ambientais em questdo ndo tenham como se
precaver em face dos riscos e perigos ambientais que a cada dia podem
surgir. A segunda € que os 6rgaos ambientais dispdem de estrutura
insuficiente em termos de recursos humanos e materiais e sdo muito
suscetiveis a ingeréncias de ordem pessoal, politica e econémica. A terceira
€ que dados técnicos relevantes podem ser omitidos ou apresentados de
forma distorcida ou mesmo falsa, comprometendo no todo ou em parte o
entendimento e a decisdo dos 6rgaos administrativos de meio ambiente
(FARIAS, 2019, p. 176).

Refletindo sobre os argumentos apresentados por Farias no sentido de
fundamentar a revisao das licengas ambientais, se torna ainda mais compreensivel a
resisténcia em relagdo ao aceite das novas disposi¢gdes que passarao a nortear o
processo de licenciamento ambiental caso o Projeto 2.159/2021 seja aprovado,
sobretudo no tocante a possibilidade de renovacado automatica da licenga, que
parece confrontar os mesmos argumentos ora tecidos.

Em que pese as inumeras criticas dirigidas a proposta legislativa, o Parecer
emitido pelo Plenario da Camara dos Deputados quando da aprovacao do texto
substitutivo ao originario PL n°® 3.729/2004, enfatizou que a pretensdo com a
respectiva Lei Geral do Licenciamento n&o é a flexibilizacdo de regras, mas sim a
simplificacéo racional do procedimento, de modo que se tenha um licenciamento, ao
mesmo tempo, mais rigoroso, simples e eficiente (DIARIO OFICIAL DA CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2021, p. 102).

Na visdo de Samora (2021), contudo, ao contrario do argumento de que o
respectivo PL ira desburocratizar o processo e destravar a economia, ao abrir mao
de controles excessivos, na realidade, tende a prejudicar a atragdo de investimentos
e deteriorar, ainda mais, a imagem do Brasil. Para a diretora do IPESA, uma lei que
ndo concilia os interesses de diferentes setores da sociedade e ndo atende ao
primeiro objetivo da Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente — qual seja, a
compatibilizacdo do desenvolvimento socioeconémico com a preservagao do meio
ambiente e do equilibrio ecoldgico — se mostra inconstitucional e ultrajante.

Por meio de uma nota tornada publica, a Associacdo Brasileira de
Antropologia (ABA) e seu Comité Povos Tradicionais, Meio Ambiente e Grandes
Projetos, acompanhada da Associacdo Nacional de Pés-Graduacao e Pesquisa em
Ciéncias Sociais (ANPOCS), da Associagao Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP) e
da Sociedade Brasileira de Sociologia (SBS) chamam a atencgéo para o fato de que

0s sucessivos rompimentos, transbordamentos e outras situagbes que envolvem
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problemas de estruturas de mineracdo e ameacas de colapso de dezenas de
barragens em Minas Gerais sdo exemplos dos riscos por tras do afrouxamento das
normas e procedimentos ambientais no pais (SOCIEDADE BRASILEIRA PARA O
PROGRESSO DA CIENCIA (SBPC), 2022).

O Estado de Minas Gerais € apontado como um dos pioneiros na chamada
flexibilizacdo do licenciamento ambiental, especialmente com o advento de
legislagbes que alteraram os critérios para classificagdo de empreendimentos e
dispuseram sobre um procedimento de licenciamento simplificado, similar ao que se
pretende implantar em escala nacional com o PL n® 2159 em tramite no Senado
Federal. Preocupado com tal situacdo, o Comité Povos Tradicionais, Meio Ambiente
e Grandes Projetos da ABA tem emitido notas técnicas como sinais de alerta a
sociedade, aos gestores publicos e parlamentares sobre o risco — e até mesmo a
irresponsabilidade — de se continuar negando os conhecimentos produzidos por
pesquisadores ao longo de décadas, o que tem se perpetrado em desastres que
poderiam ser evitados (SBPC, 2022).

Em linhas gerais, o licenciamento ambiental presta-se a operacionalizar o
dever constitucional do Estado de proteger o meio ambiente e promover o marco
normativo do desenvolvimento sustentavel (e seus elementos social, econémico e
ambiental), ao estabelecer limites de natureza ecoldgica a iniciativa privada e aos
proéprios empreendimentos e atividades estatais (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021,
p. 563). Diante de tamanha envergadura, quaisquer alteragdes na regulacao deste
mecanismo precisam ser pensadas levando-se em consideragdo uma conjuntura de
fatores, inclusive as particularidades atinentes ao gerenciamento de riscos de
desastres, para que nao se incorra em um verdadeiro retrocesso no tocante a
conservagao do meio ambiente em condicbes aptas para as futuras geracoes.

Voltando-se para as preocupagdes no tocante as catastrofes envolvendo a
atividade mineraria, foi apresentado junto a Camara dos Deputados o Projeto de Lei
n® 2.785/2019, o qual pretende estabelecer normas gerais para o licenciamento
ambiental especificamente de empreendimentos minerarios. Como justificagao
apresentada a respectiva propositura, foram destacados juntamente os dois
recentes desastres envolvendo o rompimento de barragens de rejeito de mineragao
(de Mariana e de Brumadinho), propondo-se a abordar o licenciamento ambiental
dos empreendimentos minerarios como um todo, e ndo apenas de barragens
(BRASIL, 2019a).
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Pautando-se em principios como o da participagao publica, transparéncia e
controle social, bem como da preponderancia do interesse publico, da prevaléncia
da norma mais protetiva ao meio ambiente e a saude e seguranga dos trabalhadores
da mineracao e das comunidades, da prevengao do dano ambiental e da analise
integrada de riscos e impactos ambientais, o Projeto de Lei em comento dispde de
diversos mecanismos especificos, incluindo um novo tipo de licenca, a de
fechamento de mina (LFM), além das ja usuais do processo de licenciamento
ambiental (LP, LI e LO), contemplando, ainda, outro tipo de estudo, o de analise de
risco (EAR), para tentar fazer frente as tragédias que vém se sucedendo no pais
(BRASIL, 2019a).

O mesmo projeto ainda prevé a elaboracdo do plano de gerenciamento de
risco (PGR), além do plano de acao de emergéncia (PAE) que o integra e, visando a
uniformizacdo de conceitos na legislacdo patria, sdo igualmente definidas as
chamadas zona de autossalvamento (ZAS) e zona de seguranga secundaria (ZSS),
assim como diferenciadas as barragens ativas das inativas, descomissionadas e
descaracterizadas (BRASIL, 2019a).

Diferentemente da proposta de lei geral do licenciamento ambiental, a
proposta constante do PL n°® 2.785/2019 faz questdo de enfatizar que a autoridade
licenciadora necessita acompanhar o plano de gerenciamento de risco do
empreendimento como um todo, o que traz um refor¢o de seguranga. Também sao
previstos dispositivos objetivando aumentar a transparéncia e o controle social do
licenciamento ambiental do empreendimento minerario, estimulando a participacao
publica e a melhoria nas agbes de resposta a desastres (BRASIL, 2019a).

Ainda no ano de 2019, contudo, o PL n°® 2.785 foi apensado a outro Projeto de
Lei ja em tramitacao desde o ano de 2011 na Camara dos Deputados, qual seja o
PL n° 37/2011, que dispde sobre o regime de aproveitamento das substancias
minerais, com exceg¢do dos minérios nucleares, petroleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos e das substancias minerais submetidas ao regime de
licenciamento de que trata o inciso Ill do art. 2° do Decreto-lei n® 227, de 28 de
fevereiro de 1967 (BRASIL, 2011).

Irresignado com a apensacgao do Projeto que contava com a sua co-autoria, 0
Deputado Zé Silva postulou que o mesmo tornasse a sua tramitacdo independente,
enfatizando, novamente, a necessidade de que sejam adotadas medidas que evitem

a ocorréncia de novos desastres envolvendo a mineragao ndo podendo a proposta
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de licenciamento ambiental dos empreendimentos minerarios ser vinculada a
matérias que se distanciam da especificidade do tema (BRASIL, 2019c). Ainda
assim, o pleito nao foi acatado pela Mesa Diretora, que julgou tratarem os Projetos
37/2011 e 2.785/2019 de temas correlatos (BRASIL, 2019d).

Desse modo, a proposta que se amparou na justificativa da necessidade de
alteracdo na legislacéo diante dos recentes desastres envolvendo o rompimento das
barragens em Mariana e Brumadinho, teve sua discussao deslocada para o tramite
da proposta apresentada mesmo antes de tais eventos e que, em um primeiro
momento, ndo previa as mesmas especificidades — até mesmo porque, muitas das
falhas na legislacdo somente passaram a ser identificadas apos tais eventos. De
qualquer sorte, €& perfeitamente possivel que tais particularidades sejam
incorporadas ao Projeto quando da sua aprovagao, a partir da apresentacdo de um
texto substitutivo.

Importante observar, com isso, que, além da iminéncia e aprovacdo de uma
Lei Geral sobre o Licenciamento Ambiental, € possivel, ainda, que se tenha a
aprovacao de outra Lei Ordinaria que abranja regras especificas as atividades
relacionadas ao aproveitamento de substancias minerais.

Conforme pontuam Cunha e Calgaro (2020, p. 25), o licenciamento ambiental
se mostra de extrema relevancia, sobretudo em se tratando de meio ambiente
sustentavel envolvendo grandes empresas. Ainda assim, como € possivel constatar,
este aspecto foi precariamente observado no que diz respeito aos ultimos desastres
envolvendo o meio ambiente no Brasil. Para os autores, tanto em Mariana, quanto
em Brumadinho as fiscalizacbes foram feitas pela prépria empresa, o que é
inadmissivel.

Em complementagédo, adverte Farias (2019, p. 41) que, por ser um dos
instrumentos da PNMA, o licenciamento se propde a realizar o desenvolvimento
sustentavel, devendo ser utilizado de forma integrada com os demais instrumentos
de defesa do meio ambiente. Em se tratando de atividades que apresentam riscos
de desastre, como no caso da mineragao, € imprescindivel que o instrumento seja
adequado a luz das especificidades que embasam eventos como esses, sob pena
de o respectivo instrumento falhar no que tange ao seu propdsito, como ocorreu
tanto em Mariana, quanto em Brumadinho.

Considerando-se que a mineracdo € uma atividade de elevado risco e que

exige altas taxas de retorno (para compensar o insucesso de diversas pesquisas), a
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estabilidade das relag¢des juridicas é imprescindivel, de modo que a auséncia de
tratamento legal pormenorizado se mostra prejudicial ndo apenas para o0 meio
ambiente, como para o desenvolvimento da prépria atividade (REGIS, 2021, p. 132).

Como ja referido, nos empreendimentos minerarios, além do EIA/RIMA, o
empreendedor tem de apresentar outro estudo denominado PRAD, no qual séo
apresentadas medidas de recuperacdo e reabilitacdo da area impactada (REGIS,
2021, p. 133), visando atender ao comando constitucional contido no art. 225,
paragrafo segundo, da Constituicdo Federal, que preconiza que “aquele que explorar
recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado, de acordo
com solugdo técnica exigida pelo 6rgdo publico competente, na forma da Lei”
(BRASIL, 1988).

Acontece que, da mesma forma que o Estudo de Impacto Ambiental e o
decorrente Relatério de Impacto, assim como o mecanismo da compensacao
ambiental, o Plano de recuperacdo de area degradada também prescinde de
tratamento legal, sendo a disposicdo do art. 2, VIII, da Lei n® 6.938/1981*, bastante
timida, o que dificulta a efetiva implementacdo das medidas de recuperagdo do
ambiente degradado, sobretudo porque os érgdos ambientais licenciadores nao
dispdem parametros minimos (REGIS, 2021, p. 135). Ainda que o respectivo
dispositivo ja tenha sido regulamentado por meio do Decreto n°® 97.632, de 1989, o
mesmo abrange apenas trés dispositivos acerca do mecanismo, sendo mais uma
vez extremamente sucinto®.

Recentemente, com o advento da Lei n® 14.066, de 2020, que proporcionou

importantes alteragdes na Politica Nacional de Seguranga de Barragens (PNSB), o

42 «prt 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagdo, melhoria e
recuperacao da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cdes ao
desenvolvimento sécio-econdmico, aos interesses da seguranga nacional e a protegdo da
dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios: [...]. VIl - recuperacédo de éareas
degradadas” (BRASIL, 1981).

43 «Art, 1° Os empreendimentos que se destinam a exploracéo de recursos minerais deverado, quando
da apresentagado do Estudo de Impacto Ambiental - EIA e do Relatério do Impacto Ambiental -
RIMA, submeter a aprovacdo do érgdo ambiental competente, plano de recuperacdo de area
degradada. Paragrafo unico. para os empreendimentos ja existentes, devera ser apresentado ao
6rgdo ambiental competente, no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias, a partir da data de
publicagdo deste decreto, um plano de recuperagédo da area degradada. Art. 2° para efeito deste
Decreto s&do considerados como degradagcdo os processos resultantes dos danos ao meio
ambiente, pelos quais se perdem ou se reduzem algumas de suas propriedades, tais como, a
qualidade ou capacidade produtiva dos recursos ambientais. Art. 3° a recuperagao devera ter por
objetivo o retorno do sitio degradado a uma forma de utilizagdo, de acordo com um plano
preestabelecido para o uso do solo, visando a obtengdo de uma estabilidade do meio ambiente”
(BRASIL, 1989).
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referido mecanismo recebeu novamente atencédo, levando ao acréscimo no Codigo
de Minas entdo vigente do dispositivo 47-A*, que no seu paragrafo unico passou a
prever de forma expressa a exigéncia de apresentacdo por parte dos
concessionarios minerarios do Plano de Recuperacdo de areas degradadas a
autoridade licenciadora (BRASIL, 2020).

A entdo referida PNSB consiste em outro instrumento que notadamente
apresentou falhas no momento em que ocorreram ambos os desastres em evidéncia
neste subcapitulo. Atentando para o panorama normativo brasileiro, € importante
observar que a legislagédo atinente a seguranca de barragens foi introduzida ainda
no fim da década de 70, tendo recebido poucos avancos nas décadas de 80 e 90,
até a proposi¢cao do PL n° 1.181/2003, que viria a dar origem a Lei n° 12.334/2010.
Apos longos anos de discussdes na Camara, a Lei n° 12.334 trouxe grande
desenvolvimento para o tema, como a implantacdo da PNSB, o Sistema de
Classificacdo de Barragens de acordo com o Risco (CRI) e Dano Potencial
Associado (DPA), a criagao do Plano de Seguranga de Barragens (PSB), do Sistema
de Informacgbes Sobre Seguranca de Barragens (SNISB), do Sistema Nacional de
Informagdes sobre o Meio Ambiente (SINIMA) e do Relatério de Seguranga de
Barragens (RSB) (ANA, 2021).

Com o propésito de normatizar a tematica, foram editadas Portarias e
Resolugbes especificas pelos 6rgaos fiscalizadores, como as Resolugbes n°
143/2012 e 144/2012, do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), a
Portaria DNPM n° 70.389/2017, que estabeleceu os critérios a serem observados
pelo empreendedor mineral proprietario de barragens de mineragdo, abrangendo
questbes de extrema relevancia, como o Plano de Acdo de Emergéncia para
Barragens de Mineragcao (PAEBM) e a criagédo do Cadastro Nacional de Barragens
de Mineracdo e Sistema Integrado de Gestdo em Seguranga de Barragens de
Mineracao — SIGBM (ANA, 2022a).

Em que pese a existéncia de normatizagdo atinente ao Plano de Acgéo de
Emergéncia (PAE), ndo existia maiores especificacbes quanto ao mesmo até o

M “Art. 47-A Em qualquer hipotese de extingdo ou caducidade da concessdo mineraria, o
concessionario fica obrigado a: | - remover equipamentos e bens e arcar integralmente com os
custos decorrentes dessa remogao; Il - reparar ou indenizar os danos decorrentes de suas
atividades; e Il - praticar os atos de recuperagdo ambiental determinados pelos érgaos e entidades
competentes. Paragrafo unico. Para fins do efetivo cumprimento deste artigo, o concessionario
devera apresentar a entidade outorgante de direitos minerarios o Plano de Fechamento de Mina e
a autoridade licenciadora o Plano de Recuperagao de Areas Degradadas” (BRASIL, 2020).
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recente advento da Lei n® 14.066/2020, ocasi&o em que houve uma significativa
complementagao das exigéncias relativas ao respectivo plano, o que ja demonstra
um certo avango para a adogao de maior seguranga nas barragens.

No que tange as barragens de rejeitos de mineracéo, refere Carvalho (2019,
p. 82) que o processo de licenciamento ambiental consiste no procedimento
administrativo adequado para a avaliacdo e gestdo do risco ambiental inerente a
essas estruturas. Procedimentos como esse ajudam a evitar falhas ou lacunas nos
fluxos de informacao indispensaveis ao gerenciamento de riscos de desastres, na
medida em que exige (ou ao menos deve exigir) uma série de documentos, tais
como o Plano de Seguranga de Barragens e o Estudo de Impacto Ambiental.

Contemplando a PNSB ¢é possivel vislumbrar que a legislagao foi realmente
aperfeicoada em diversos pontos a partir do advento da Lei n° 14.066/2020. A titulo
de exemplo, dentre os seus objetivos, para além da garantia a observancia de
padrées de seguranga de barragens de forma a reduzir a possibilidade de acidentes
€ suas consequéncias — que ja era previsto na redacao da legislagdo originaria —
fora acrescentada a preocupagdo com o fomento & prevencdo de desastres®
(BRASIL, 2010).

Além de integrar os objetivos da PNSB, a prevencédo é novamente colocada
em evidéncia no artigo 15 da Lei*®, que, a partir das recentes alteragdes, além de
tratar do dever de estabelecimento de programa de educacdo e de comunicagao
sobre seguranga de barragem, a fim de conscientizar a sociedade a este respeito,
contemplou a necessidade de se desenvolver uma cultura de prevencgao a acidentes
e desastres (BRASIL, 2010).

Analisando, de um modo geral, as diversas reformulagdes perpassadas pela
PNSB com a Lei n° 14.066, um ponto que fica evidente € a incorporacdo da
terminologia ‘desastre’, sendo que a legislagao originaria se debrugava apenas
sobre os chamados acidentes envolvendo barragens. Com esta claro, houve um

amadurecimento do ordenamento interno no tocante a apreciacdo dos desastres

epart. 32 Sao objetivos da Politica Nacional de Seguranga de Barragens (PNSB): | - garantir a
observancia de padrées de seguranga de barragens de maneira a fomentar a prevengéo e a reduzir
a possibilidade de acidente ou desastre e suas consequéncias; [...]"” (BRASIL, 2010).

46 «Art. 15 A PNSB devera estabelecer programa de educacgéo e de comunicagao sobre seguranca de
barragem, com o objetivo de conscientizar a sociedade da importancia da seguranga de barragens
e de desenvolver cultura de prevencdo a acidentes e desastres, que devera contemplar as
seguintes medidas: [...]” (BRASIL, 2010).
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ambientais, nos moldes daquilo que ja fora discorrido ao longo do primeiro capitulo
da presente tese.

Outro aspecto que merece ser enfatizado em relagcdo as recentes
modificacdes da PNSB é a inclusdo do artigo 2°-A*" no referido Diploma legislativo, o
qual passou a dispor expressamente sobre a proibicdo da construcdo ou o
alteamento de barragem de mineragdo pelo método a montante — utilizado tanto na
barragem de Mariana quanto de Brumadinho, conforme referenciado na secéao
anterior. Nao obstante, o mesmo dispositivo ainda fixou um prazo até 25 de fevereiro
de 2022 para que os empreendedores concluissem a descaracterizacdo das
barragens construidas ou alteadas de acordo com este formato (BRASIL, 2010).

Na realidade, a proibicdo do método a montante e a demarcagao de um prazo
para a descaracterizagado das estruturas ja existentes construidas por tal método ja
haviam sido estabelecidas inicialmente pela Resolugdo da Agéncia Nacional de
Mineracao n°. 4/2019, sendo substituida mais adiante pela ANM n°® 13/2019. Apds a
entrada em vigor da Lei n°® 14.066/2020, foi preciso revisar as normatizagdes até
entao existente, de modo a compatibiliza-las com as modificagcées introduzidas pelo
novo Diploma Legal, de modo que, em fevereiro de 2022 foi publicada a Resolugéo
ANM n° 95, a qual veio a consolidar os atos normativos que dispdem sobre
seguranga de barragens, revogando as anteriormente mencionadas Portaria DNPM
n°® 70.389/2017 e resolugdo n°. 13, assim como outras resolugcbes da ANM
relacionadas com a tematica (ANA, 2021).

As informacgdes relativas ao Cadastro de Barragens de Mineragcéo no SIGBM
sao levantadas desde o ano de 2019, quando havia 74 estruturas cadastradas como
alteadas pelo método construtivo a montante.

Analisando as falhas que permearam os desastres de Mariana e Brumadinho,
Carvalho (2019, p. 89) ressalta que, apesar de formalmente existirem licengas
ambientais, Planos de Segurangca de Barragem, Planos de Emergéncia, nenhum
destes foi capaz de gerar a conscientizagao do risco que era iminente em ambos o0s
episddios. Em que pese a meta das empreendedoras responsaveis pelas barragens

4T «Art, 2°-A. Fica proibida a construgédo ou o alteamento de barragem de mineragdo pelo método a
montante. § 1° Entende-se por alteamento a montante a metodologia construtiva de barragem em
que os diques de contengdo se apoiam sobre o proprio rejeito ou sedimento previamente langado e
depositado. § 2° O empreendedor deve concluir a descaracterizagdo da barragem construida ou
alteada pelo método a montante até 25 de fevereiro de 2022, considerada a solugéo técnica
exigida pela entidade que regula e fiscaliza a atividade mineraria e pela autoridade licenciadora do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) [...]" (BRASIL, 2010).
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devesse ser prevenir, ou, ao menos, mitigar os riscos envolvidos, esse empenho nao
foi constatado. No caso da barragem de Brumadinho, o mesmo autor chega a
destacar o fato de que as estruturas da propria empresa se encontravam na area de
impacto, inclusive o prédio administrativo onde deveria ser acionado o Plano de
Emergéncia.

Como é possivel identificar, os desastres de Mariana e Brumadinho
envolveram uma série de falhas que demonstram certo despreparo das
empreendedoras envolvidas. Na realidade, fica evidente que ndo houve o real
interesse dessas empresas em se debrugar sobre a existéncia desses riscos e 0
potencial catastrofico que eles assumiriam caso viessem a se efetivar, como
aconteceu.

A falta de colocagao em pratica de um plano de agao emergencial e a demora
na divulgacédo de informagdes sobre os riscos gerados pelo desastre fizeram com
que a Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) dirigisse fortes criticas a Samarco, ao
governo brasileiro, a Vale SA e a mineradora anglo-australiana BHP Billiton Brasil
Ltda., revisitando a discussao sobre a necessidade de implementar um modelo de
plano de agdo emergencial que envolva a comunidade. Com efeito, a Comissao
Econbmica das Nag¢des Unidas para a Europa (UNECE), logo apds a ocorréncia do
desastre de Brumadinho, se posicionou de forma taxativa, afirmando que a "resposta
esta numa formula testada e comprovada: colocar a seguranga em primeiro lugar e
investir na prevengao. Tais acidentes tragicos poderiam ter sido evitados com a
adocgao de medidas de seguranga adequadas e eficazes” (UNECE, 2019a).

Ndo obstante, a mencionada Comissdo ainda apontou como medidas
adequadas a serem adotadas aquelas estabelecidas nas Diretrizes de Seguranca e
boas praticas para instalacbes de gerenciamento de rejeitos (TMFs)48. Dentre as

8 Em resposta a necessidade de melhorar a seguranca das instalagdes de gestdo de rejeitos, os
paises membros da Comissao Econémica das Nacgdes Unidas para a Europa (UNECE) decidiram
desenvolver conjuntamente diretrizes de seguranga e boas praticas para instalagées de gestéo de
rejeitos sob duas Convencdes da UNECE - a Convengdo sobre os Efeitos Transfronteiricos de
Acidentes Industriais (Convengéo de Acidentes Industriais) e a Convengao sobre a Protegéo e Uso
de Cursos de Agua Transfronteiricos e Lagos Internacionais (Convengdo da Agua). (UNECE,
2014). Com o objetivo de inspirar paises ao redor do mundo a fortalecer a seguranga industrial,
abordar seus préprios pontos criticos e prevenir a poluicdo acidental da agua, as Diretrizes de
Seguranca da UNECE e a lista de verificagdo relacionada estédo disponiveis para uso por qualquer
pais, operador industrial ou parte interessada que deseje aplica-las. Em dezembro de 2018, os
paises adotaram a estratégia de longo prazo da Convencgéo sobre Acidentes Industriais até 2030,
definindo uma visdo para aumentar significativamente a segurancga industrial e reduzir o risco de
desastres tecnolégicos, garantindo sua plena implementacdo e servindo de exemplo para
prevencgao e preparacao para acidentes dentro e fora da regido da UNECE (UNECE, 2019b).
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orientagdes constantes do respectivo documento, €& possivel destacar a
preocupagao no sentido de que essas instalagdes de gerenciamento, diante do risco
potencial que representam para as comunidades vizinhas, promovam o fornecimento
de informacgdes e viabilizem o envolvimento dessas comunidades e individuos, para
efeitos de elaboragdo de um plano de emergéncia que a comunidade efetivamente
entenda, visando mitigar os efeitos de possiveis acidentes*® (UNECE, 2014, p. 10 -
tradugao nossa).

Com o propésito de apoiar as autoridades e operadores competentes na
implementacgéo pratica das Diretrizes supramencionadas, a Agéncia Federal Alema
do Meio Ambiente (UBA) criou em 2016 uma metodologia para melhorar a
seguranga das instalagdes de gerenciamento de rejeitos (TMFs), a qual foi
desenvolvida e atualizada em 2020, em cooperacdo com a Comissao Internacional
para a Protecdo do Rio Danubio (ICPDR) no ambito do projeto Safety Guidelines
and Good Practices for Tailings Management Facilities (TMFs)>® (UNECE, 2020). O
respectivo documento faz mencédo em diversos momentos ao desastre envolvendo a
barragem de Brumadinho, especialmente para enfatizar a necessidade de revisao
das boas praticas existentes no tocante ao gerenciamento de rejeitos e de
desenvolver a partir disso, um padrao internacional a nortear a atuacdo da
IndUstria®' (ICPDR, 2020, p.22 - traduc&o nossa).

Nesta mesma toada, durante a 122 Conferéncia das Partes da Convencéao
sobre Efeitos Transfronteiricos de Acidentes Industriais, que ocorreu entre os dias 7
e 9 de dezembro de 2020, restou elaborado um projeto de decisdo atualizado
versando sobre o fortalecimento da seguranga em minas de rejeitos na Comisséo
Econémica das Nacgbdes Unidas para a regido da Europa e além. Referenciando o
quao alarmados os integrantes da Comissao estavam diante da crescente

frequéncia de graves falhas de barragens de rejeitos nas ultimas décadas — as quais

9 "For TMFs that pose a potential risk to neighbouring communities and land uses due to their size or
the presence of hazardous materials, the provision of information to and involvement of these
communities and individuals, in accordance also with internationally recognized procedures, should
be ensured for the purpose of drawing up an emergency plan that the community understands,
aimed at mitigating the effects of possible accidents” (UNECE, 2014, p. 10 - tradug¢do nossa).

% Desenvolvimento de capacidades para melhorar as condigdes de seguranga de TMFs na Bacia do
Rio Danubio (tradugéo nossa).

*1 Furthermore, following the Brumadinho TMF accident in Brazil, in January 2019, the International
Council on Mining and Metals (ICMM), the Principles for Responsible Investment (PRI) and the
United Nations Environmental Program (UNEP) initiated a Global Tailings Review to review existing
good practices and develop on that basis an international standard for the industry (ICPDR, 2020,
p.22).
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veem causando mortes e destruicdo de familias, casas, infraestrutura, ecossistemas
€ 0 meio ambiente — e preocupados com a observacdo de que a maioria dessas
falhas pode ser atribuida a um namero limitado de fatores humanos, notadamente a
falta de continuidade da gestao e recursos inadequados para manutengao e gestao
das instalagdes de gestdo de rejeitos, foram tecidos novos encaminhamentos
(UNECE, 2020).

Dentre as recomendacgbes firmadas ao final da Conferéncia, destaca-se a que
orienta a utilizagao das Diretrizes de Seguranga e boas praticas para instalagdes de
gestdo de rejeitos e a Metodologia para melhorar a seguranga do TMF, para
identificar, mapear e melhorar a gestdo segura das instalagdes de gestao de rejeitos.
Com efeito, convidou-se os paises de fora da regido a fazerem o mesmo, além de
atuarem na facilitacdo da aplicacdo das mesmas diretrizes, enfatizando-se, ainda, a
importancia de se buscar um aumento da transparéncia frente as comunidades e
outras partes interessadas sobre como esses riscos sao levados em consideragao
(UNECE, 2020).

Na mesma ocasiao, foi destacado o compromisso com a revisao da legislacao
pertinente e das politicas sobre minas, armazenamento e gestdo de rejeitos, de
acordo com as boas praticas internacionais, salientando-se, ainda, a necessaria
conscientizacdo sobre o risco de desastres e sobre as consequéncias de falhas nas
barragens de rejeitos. Ademais, enfatizou-se a necessidade de que as comunidades,
operadores de gestdo de rejeitos e autoridades competentes adotem medidas de
resiliéncia e redugéo de risco de desastres para mitigar esses riscos, viabilizando o
envolvimento de todas as partes interessadas nas respectivas tomadas de decisao a
este respeito (UNECE, 2020).

Mantendo a atencdo no panorama global acerca do enfrentamento de
desastres envolvendo o setor da mineragao, pertinente, ainda, mencionar a respeito
do Padrao Global da Industria para a Gestdo de Rejeitos, que foi desenvolvido a
partir da Revisdo de Rejeitos (RGR), conjuntamente com o Programa das Nagodes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e o Conselho Internacional da Mineragao e
Metais (ICMM) apés o tragico rompimento da barragem de rejeitos em Brumadinho e
publicado em agosto de 2020 (PNUMA, 2020).

O respectivo documento abrange um conjunto de diretrizes voltadas para as
praticas atuais no setor de mineragado, integrando fatores sociais, ambientais,

técnicos e econdmicos, abrangendo todo o ciclo de vida das estruturas de
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disposigcao de rejeitos — desde a selegdo do local, projeto e construgdo, passando
pelo gerenciamento e monitoramento, até o seu fechamento e pés-fechamento. Com
0 proposito de evitar qualquer dano as pessoas e ao meio ambiente, 0 novo padrao
estabelece critérios significativamente mais rigorosos para o setor alcangar soélidos
resultados sociais, ambientais e técnicos. Além disso, amplia a responsabilizacao
aos mais altos niveis organizacionais, prevendo novos requisitos de superviséo
independente e estabelecendo expectativas claras em relagcdo ao cumprimento de
requisitos globais de transparéncia e divulgacao, ajudando, com isso, a melhorar a
compreensao das partes interessadas (PNUMA, 2020).

A par da movimentagcdo internacional em dire¢do ao fortalecimento das
medidas de seguranca e prevengao de desastres envolvendo o setor minerario,
sobretudo as barragens de rejeito, outro ponto a ser observado em relagao as falhas
até entdo abordadas e que se fez presente no histérico de acidentes envolvendo
essas estruturas, diz respeito as inspegbes periodicas regulares e ao
monitoramento. Esses, embora aparentem ser efetivos, podem apresentar sérios
problemas na pratica, sobretudo se o auditor responsavel pela inspe¢ao nao tiver um
significativo conhecimento sobre o comportamento de barragens de rejeitos. Além
disso, o auditor deve contar com instrumentos suficientes a sua disposicao, para que
consiga revelar as condigdes internas do corpo da barragem e suas fundagdes. Sem
0S mesmos, a inspegao pode ser considerada verdadeiramente perigosa, conferindo
aos gestores uma falsa sensacao de seguranca (CARVALHO, 2019, p. 84).

Ainda que ja estejam ocorrendo mudangas no cenario legislativo no sentido
de aperfeicoar as técnicas pertinentes ao desempenho da atividade mineraria
associada as barragens, existem muitas estruturas em situagao de irregularidade.
De acordo com o Relatério de Seguranca de Barragens elaborado pela Agéncia
Nacional de Aguas em relacdo ao ano de 2021, atualmente, estdo cadastradas no
Sistema Nacional de Informagdes sobre Seguranga de Barragens (SINISB) 22.654
(vinte e duas mil, seiscentos e cinquenta e quatro) barragens. Dentre essas, 5.474
(cinco mil, quatrocentos e setenta e quatro) estdo submetidas a Politica Nacional de
Seguranga de Barragens (PNSB) e 4.313 nado estdo. Das outras 12.867 barragens
cadastradas (57%) nao possuem informagdes suficientes para classificagdo quanto
a submissdo a Lei n° 12.334/2010. Ainda, o relatério identificou que ha 9.451
barragens classificadas, sendo 1.219 classificadas simultaneamente como Categoria
de Risco (CRI) e Dano Potencial Associado (DPA) altos (ANA, 2022, p. 04).
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Ainda, das 5.474 barragens submetidas a PNSB, cerca de 28% possuem
Plano de Seguranca de Barragem (PSB), mas somente 6% foram objeto de, ao
menos uma inspegao de seguranga no ano de 2021. Para as 3.724 barragens com
DPA Alto que deveriam possuir o Plano de A¢ao de Emergéncia (PAE), em 33%
esse documento se encontra concluido. Conforme constatado pela ANA, apenas
12% das barragens submetidas a PNSB possuem Revisédo Periddica de Seguranga
de Barragens (RPSB) (ANA, 2022, p. 04).

Como € possivel evidenciar, se os impactos deixados pelos desastres de
Mariana e Brumadinho s&o tdo alarmantes, a perspectiva envolvendo a seguranga
dessas outras tantas barragens situadas no pais sdo ainda mais preocupantes.

Os dados registrados pelo Relatério World Mine Tailing Failures sobre o
estado dos rejeitos mundiais em 2020 sado preocupantes. De acordo com o
respectivo documento, as mais de vinte e nove mil instalacdes existentes de
armazenamento de rejeitos ativas, inativas e abandonadas no mundo contém
aproximadamente 223 bilhdes de toneladas de rejeitos, sendo que, anualmente,
para produzir os mais de 18 bilhdes de toneladas de minerais de que o mundo
precisa, € necessario gerar 80 a 90 bilhdes de toneladas de estéril e 8 bilhdes de
toneladas de rejeitos. Com isso, a tendéncia € que haja um aumento tanto na
frequéncia quanto na gravidade das falhas, sendo estimado que, uma vez que
persistam as atuais condi¢cdes e tendéncias, ocorram 18 falhas catastréficas de
rejeitos para a década de 2015-2024, com magnitude muito maior do que o pior
evento ja experimentado (WORLD MINE TAILING FAILURES, 2020).

O referido relatério ainda reconhece que, embora Brumadinho tenha
despertado uma resposta muito significativa em todos os setores das partes
interessadas, isso nao ira alterar as lamentaveis expectativas, as quais decorrem
basicamente de trés razdes: as instalacbes existentes estdo sendo esticadas além
do projeto original para receber mais e mais rejeitos; muitas das instalagbes que
estdo programadas para receber os rejeitos dos proximos cinco anos de produgao
mineral planejada sédo velhas, com alto potencial de risco sem uma vida de
gerenciamento da instalagdo dentro do que agora se entende como a melhor pratica;
estima-se que o volume mundial total de rejeitos em 2025 sera de 640 bilhdes de
metros cubicos (WORLD MINE TAILING FAILURES, 2020).

Atentando mais uma vez especificamente para o cenario brasileiro, cabe

ainda destacar os dados trazidos pela ANA no ultimo Relatério anual de Seguranga
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de Barragens relativo ao ano de 2021, os quais indicam que voltou a crescer a
quantidade de barragens que preocupam os 6rgéos fiscalizadores, sendo que 23
deles listaram um total de 187 barragens criticas, localizadas em 22 estados. Nao
suficiente, o mesmo relatério retratou que durante o ano de 2021 foram relatados 13
acidentes e 37 incidentes envolvendo barragens em 16 estados, sobretudo na regido
central do pais (ANA, 2022).

Ainda, de acordo com o Relatério mensal disponibilizado pela ANA em junho
de 2022, existem, atualmente, 59 barragens em situagcdo de alerta ou emergéncia
declarada, sendo que o nivel de alerta foi implementado recentemente com a
Resolugdo ANM n° 95/2022°2 (ANA, 2022, p. 07).

Diante da ciéncia dos preocupantes dados e estimativas mencionados ao
longo da presente sec¢éo, a resposta mais clara e imediata que se pode ter € sobre a
necessidade de se implementar e aperfeigoar as técnicas de gerenciamento de
riscos, considerando toda a complexidade que a questdo representa, além da
multiplicidade de atores envolvidos. Nesse sentido, conforme Silva e Gomes (2020,
p. 54) muito bem pontuam, apenas o conhecimento da real situagdo das estruturas
permite 0 maior gerenciamento dos riscos tanto para o empreendedor quanto para o
orgao fiscalizador. Logo, € preciso aumentar os esfor¢os no sentido de que sejam
elaborados e devidamente disponibilizados aos envolvidos relatérios e documentos
contendo informacgdes suficientemente claras sobre as atividades desempenhadas a
fim de tornar viavel a identificacao e o gerenciamento dos riscos a elas associados.

Dentro dessa perspectiva, pertinente € o posicionamento de Thomé e Lago
(2017, p. 09-10) no sentido de que compete a inciativa privada e ao poder publico,
em todas as suas esferas, implementar medidas voltadas a prevencao de danos
socioambientais relacionados a atividade da mineragao. Tais medidas devem levar
em consideracdo, inclusive, a disposicdo final de residuos, sobretudo aqueles
relacionados a ruptura de aterros hidraulicos da mineragéo.

Para os mesmos pesquisadores (THOME; LAGO, 2017, p. 09-10), em que
pese ndo remanesgam duvidas de que o atual cenario envolvendo ocorréncias com

barragens de contengdo de rejeitos e seus consequentes impactos ambientais

%2 «Art. 40. Considera-se iniciada uma situagdo de alerta ou emergéncia quando: |. Situagdo de Alerta:
a) For detectada anomalia com pontuacdo 6 (seis) na mesma coluna do Quadro 3 - Matriz de
Classificagdo Quanto a Categoria de Risco (1.2 - Estado de Conservacao) do Anexo IV em 2 (dois)
EIR seguidos; ou b) For detectada anomalia que ndo implique em risco imediato a seguranga, mas
que deve ser controlada e monitorada; ou c) A critério da ANM. [...]" (ANM, 2022).
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venham despertando uma mudanga de paradigma, essa questdo ainda precisa ser
debatida. Por mais que ja tenha venha se observando o incentivo pela busca de
novas alternativas para essas estruturas, € fundamental que essa questdo seja
enfrentada sob uma perspectiva multidisciplinar, por envolver ndao apenas aspectos
juridicos e técnicos, como também sociais, econémicos e politicos.

Como é possivel vislumbrar, os desastres ambientais proporcionam multiplos
desafios para o grande sistema social considerado como um todo. Apds a
concretizagao de tais eventos, torna-se possivel apontar as sucessivas falhas, tanto
normativas, quanto executivas, que potencializam as consequéncias de tais eventos,
tornando-os verdadeiras catastrofes. Acima de qualquer coisa, o que tem se tornado
claro a todo momento é que, definitivamente, eventos como os narrados até entdo —
e todos os que se encontram na iminéncia de ocorrer, sobretudo considerando a
situagdo das barragens situadas no pais, conforme os relatérios periodicamente
emitidos pela ANA — estdo longe de configurar-se como meros acidentes.

E diante de tal constatacdo, corroborada por dados e relatérios seriamente
elaborados por especialistas que se debrucam sobre o tema — e que, dentro do
possivel, estdo sendo trazidos ao longo desta tese — que se conclui pela necessaria
iminéncia de um fortalecimento e até mesmo de uma revisdo na concepg¢ao que se
tem até entdo de responsabilidade social. Nesse sentido, partindo do que fora
discorrido até o momento e para embasar o que sera desenvolvido no capitulo final,
a proxima secao atentara para a tematica da responsabilidade social, com o
proposito de viabilizar uma maior reflexdo em torno dos seus pilares, sobretudo

considerando o contexto permeado por desastres envolvendo o setor minerario.

3.3 Resgatando as multiplas dimensdes da sustentabilidade como pilar da
Responsabilidade Social a ser implementada nas empresas mineradoras

Como foi possivel concluir a partir das reflexdes delineadas ainda no primeiro
capitulo da presente tese, a nogdo de desenvolvimento, cujo entendimento se
mostra basilar para toda e qualquer atividade econdmica, ja ndo pode ser concebida
sem atentar para a sustentabilidade. Uma vez compreendido, ainda que
minimamente, o conteudo valorativo por tras do conceito de desenvolvimento
sustentavel, e as possibilidades (ou necessidade) de transporta-lo para o contexto

do gerenciamento de riscos de desastres, pertinente se mostra a dedicagao de uma
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atencdo especial sobre a aplicabilidade de todas essas acepgbes para que se
consiga esbogar novos contornos para a responsabilidade social a ser implementada
no setor minerario.

Sobretudo depois de visualizar alguns dos deslindes da atividade, inclusive
apos proceder-se a uma breve analise da legislacdo (e propostas legislativas
pertinentes) relacionada a matéria, € possivel identificar que, para que os
empreendimentos voltados para a Mineragdo consigam efetivamente se adequar as
diretrizes estabelecidas pelas normas vigentes, especialmente as que demandam
uma maior atencdo a questido ambiental, imprescindivel se faz a incorporagao de
valores e compromissos que se encontram arraigados ao viés (ou multiplos viéses)
da sustentabilidade.

De acordo com Tybusch (2019, p. 252), as praticas empregadas na atividade
mineraria claramente se revelam insustentaveis, seja do ponto de vista ambiental,
social, econémico ou até mesmo cultural. Com efeito, o modelo de desenvolvimento
implementado na atividade ndo tem levado em consideragao preocupagdes com a
informacao, participacdo, tampouco com a seguranca. Ainda que ja se possa
observar alguns avancos na legislagao pertinente, € fundamental que a nogéao de
sustentabilidade venha a ser efetivamente incorporada no desempenho dessa
atividade tdo fundamental para o desenvolvimento do pais.

Conforme defende Sion (2021, p. 08), a sustentabilidade se encontra
diretamente relacionada a processos que podem ser mantidos e aprimorados ao
longo do tempo, envolvendo aspectos sociais, ambientais e econdmicos. Por outro
lado, processos que se desenvolvem a partir de comandos insustentaveis acabam
se esgotando, ndo sdo mantidos e tendem a morrer.

No caso da Mineragdo, ainda que ja se tenha ressaltado sua extrema
relevancia para o crescimento econémico do pais, analisado sua relagdo com o
desenvolvimento nacional, a atividade precisa se reformular, superando déficits
historicos, sobretudo no tocante a seguranga e aos impactos ambientais que tem
gerado, de forma a contemplar as demais dimensdes inerentes ao desenvolvimento
€ nao apenas a econdmica.

Especialmente considerando os eventos mencionados na segao anterior,
assim como os dados ora destacados é que se evidencia a fundamentalidade de

uma maior aproximacao da atividade mineraria com a sustentabilidade.
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Como uma decorréncia logica, os valores que embasam a nogado de
sustentabilidade tendem a ser adotados pelos setores empresariais quando
economicamente viaveis a manutencao da atividade. Ou seja, existe uma tendéncia
a se compreender a sustentabilidade enquanto um elemento externo a atividade
desempenhada, elemento esse que somente sera levado em consideracdo se nao
comprometer a sustentabilidade interna da empresa em questao.

Dentro dessa perspectiva, pertinente se faz a observagcéo de Cohen (2020, p.
270-271), no sentido de que, enquanto a preocupagdo ambiental ndo é
transversalmente disseminada na sociedade, é a preocupagdao com a manutengao
de resultados financeiros que provoca a incorporagao de novas preocupagdes em
praticas empresariais, o0 que leva o Estado a estabelecer a primeira fase de normas
cogentes buscando a preservagao ambiental e a aplicagdo de sangdes severas para
os transgressores. Nessa fase, a adesédo as normas de qualidade ambiental se da
tdo somente para mitigar custos e penalizagcbes em caso de descumprimento das
regras estipuladas, permanecendo a preocupacédo do setor produtivo centrada na
sustentabilidade de suas proprias operagdes, calcada na maximizagao do resultado
financeiro e consequente distribuicdo de resultados aos investidores.

Nesta mesma toada é a percepcgéo de Dias (2019, p. 43), que identifica que,
embora haja um notavel crescimento da mobilizacdo em torno da sustentabilidade,
ela ainda estda mais focada no ambiente interno das organizagdes, tendo
representado muito mais um modo de as empresas assumirem formas de gestao
mais eficientes, como praticas identificadas com a ecoeficiéncia e a producdo mais
limpa, do que uma verdadeira tomada de consciéncia sobre a necessaria adocéo de
um desenvolvimento econdmico mais sustentavel. Para o autor, em que pese se
possa reconhecer um significativo avancgo, "ainda falta muito para que as empresas
se tornem agentes de um desenvolvimento sustentavel, socialmente justo,
economicamente viavel e ambientalmente correto”.

Seguindo essa loégica, uma vez que se evidencie que as medidas a serem
adotadas para mitigar eventuais riscos se traduzem em custos consideravelmente
elevados, ao passo que 0os mesmos sao de probabilidade infima, uma empresa
jamais langcara maiores esforgos para tornar sua atividade verdadeiramente
sustentavel.

Com um olhar atento para a atividade mineraria, especialmente para a

problematica envolvendo os rejeitos, Thomé e Lago (2017, p. 13), enfatizam a
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necessidade de que os empreendedores internalizem as externalidades negativas
socioambientais no seu proprio custo de produgado, investindo em métodos e
tecnologias mais modernas e seguros para evitar a concretizagao de danos.

Nesse sentido, € incisiva a adverténcia de Juarez Freitas (2012, p. 29), para
quem a sustentabilidade ndo pode ser considerada um tema efémero ou de ocasiao,
mas prova viva da emergéncia de uma racionalidade dialdgica, interdisciplinar,
criativa, antecipatodria, medidora de consequéncias e aberta.

A medida em que a preocupacdo com o meio ambiente e sustentabilidade é
incorporada a sociedade de forma transversal, gerando mercados mais preocupados
com a sua sustentabilidade, a reducdo dos impactos ao meio ambiente causados
por atividades empresariais passa a figurar como verdadeiro diferencial competitivo.
Esse fendbmeno pode ser constatado a partir dos varios protocolos ambientais
voluntarios que vém sendo adotados pelo mercado, a exemplo dos Principios do
Equador e de certificagbes como a ISO 14000 (COHEN, 2020, p. 271).

A respeito dos Principios do Equador, conforme explicam Garbaccio e Lages
(2020, p. 39) eles teriam surgido a partir da iniciativa de um pequeno grupo de
bancos que se reuniu em Londres, justamente com a International Finance
Corporation (IFC) — considerada brago financeiro do Banco Mundial —, para discutir
questdes de project finance, com o propdsito de desenvolver um sistema comum de
politicas e linhas de orientacdo ambientais e sociais, que fossem aplicadas
globalmente. Assim, no ano de 2003, surgem os Principios do Equador que
consistem em um conjunto de exigéncias socioambientais aplicadas na concessao
de financiamento de grandes projetos, amparadas por clausulas financeiras que
limitam a sua aplicagédo a um montante financeiro minimo.

Desta feita, a Equator Principles (EP) nada mais € que uma Associagao que
promove e incentiva a adogao e implementacgéo de alguns principios relacionados ao
gerenciamento de riscos ambientais e sociais, 0s quais sao periodicamente
atualizados e aplicados globalmente a todos os setores da industria e inclusive a
alguns servicos financeiros. A EP possui parcerias com diversas organizacbes
mundiais, como o Banco Mundial (BM) e o Conselho Internacional de Mineragéo e
Metais (ICMM). Partindo da premissa de que grandes projetos de infraestrutura e
industriais podem ter impactos adversos para as pessoas € para o meio ambiente,
os Principios do Equador se destinam a servir como uma linha de base comum e

uma estrutura de gerenciamento de risco para que as instituicbes financeiras
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possam identificar, avaliar e gerenciar riscos ambientais e sociais ao financiar
projetos (EQUATOR PRINCIPLES, 2020).

Desde outubro de 2020 tem sido aplicada a quarta e mais recente versao dos
Principios do Equador, a qual elenca, dentre os dez Principios a serem adotados

pelas Organizagdes os seguintes:

1) Anadlise e categorizacao; 2) Avaliacdo socioambiental; 3) Padrdes
socioambientais aplicaveis; 4) Sistema de gestao socioambiental e plano de
acgao dos Principios do Equador; 5) Engajamento das partes interessadas;
6) Mecanismos de reclamacado; 7) Analise independente; 8) Clausulas
contratuais; 9) Monitoramento independente e reporte; 10) Divulgagao de
informacgdes e transparéncia (EQUATOR PRINCIPLES, 2020).

Compulsando o Principio 4, que trata do Sistema de Gestdo Socioambiental,
€ possivel identificar que o mesmo abrange a exigéncia de elaboragdo de um Plano
de Gestdo Socioambiental (ESMP), o qual devera ser preparado pelo cliente para
tratar das questdes levantadas no processo de Avaliagdo e incorporar as agoes
necessarias para que o Projeto esteja em conformidade com os padrdes aplicaveis.
De acordo com as informagdes constantes do Anexo-B da declaracéo atualizada dos
Principios em referéncia, os Planos de Gestdo Socioambiental consistem e um
resumo dos compromissos assumidos pelo cliente para tratar e mitigar os riscos e os
impactos identificados na Avaliagdo, por meio de prevengdao, minimizacdo e
compensagao, sendo que o seu conteudo pode variar desde uma breve descrigao
de medidas de mitigagdo rotineiras, a uma série de planos de gestdo mais
abrangentes — como um plano de gerenciamento de recursos hidricos, plano de
gerenciamento de residuos, plano de prontiddo e resposta a emergéncias —
(EQUATOR PRINCIPLES, 2020, p. 11).

Além dos Principios do Equador, outro elemento apontado como ilustrativo da
influéncia exercida pela sustentabilidade sobre as atividades empresariais, enquanto
um diferencial competitivo sdo as certificagcbes ambientais. Se apresentando como
exemplos de politicas voltadas para a sustentabilidade, existem diversas
certificagdes ambientais nacionais e internacionais, merecendo estaque como as
chamadas Ecoetiquetas. Essas, conforme explica Santos (2014, p. 68-69), podem
ser de trés tipos: de qualidade técnica — que tém por objetivo garantir a qualidade
dos produtos ou servicos —; os selos verdes — que atestam os produtos — e; a

ecoetiqueta institucional — que é uma referéncia para a empresa de uma forma geral.
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Dentre as certificagcbes de qualidade técnica, merecem destaque as normas
ISO, especialmente a 14000 e a 14001 em se tratando de sustentabilidade. A ISO —
International Organization for Standardization € uma organizacao internacional nao
governamental, independente, com 167 membros de organismos nacionais, dentre
eles a ABNT (Associagao Brasileira de Normas Técnicas), sendo que ha apenas um
membro por pais. Por meio dos seus membros, a ISO reune especialistas para
compartilhar conhecimento e desenvolver Normas Internacionais voluntarias,
baseadas em consenso e relevantes para 0 mercado que apoiam a inovacgao e
fornecem solugdes para os desafios globais (ISO, [19477]).

Conforme conta Trennepohl (2017, p. 144), tais normas tiveram sua origem
na Agenda 2153, construida durante a Conferéncia do Rio de Janeiro, em 1992. Esse
sistema de qualidade e gestdo ambiental partiu de uma resolugdo especifica da
Agenda 21, que criou um grupo de trabalho, composto por diversos paises e que
passou a se reunir e definir normas de certificagdo de qualidade ambiental para
grupos empresariais. A partir do momento em que as empresas iam aderindo ao
programa ISO, se comprometiam a tomar providéncias no sentido de gerar menos
impactos ambientais em sua linha de producao, desde a matéria-prima até depois do
uso.

Dentre as tecnologias desenvolvidas para padronizar e mensurar essa gestao
dos agentes, merecem destaque, além das auditorias ambientais, as normas ISO
14000. As normas da chamada familia ISSO 14000 tratam de gestdo ambiental,
correspondendo a um sistema de processos ambientais, monitoramento, correcéo,
aperfeicoamento e melhoria da protecdo ambiental, a ser adotado pelas empresas
cujas atividades impactem o meio ambiente. O sistema abrange gestao, auditoria,
avaliagdo de desempenho e rotulagem ambiental (selo verde), visando a
minimizagcéo do impacto negativo sobre o meio ambiente. Ja a ISO 14001 define os
requisitos de um Sistema de Gestdo Ambiental (SGA) que garanta o gerenciamento
de impactos ambientais significativos, na medida em que o SGA assegura que

determinada organizagdo cumpra a legislacdo ambiental e que cuide da prevencao

B A agenda 21 foi um plano de agédo abrangente a ser adotado globalmente, nacionalmente e
localmente por organizagcdes do Sistema das Nagbdes Unidas, Governos e Grandes Grupos em
todas as areas em que o homem impacta o meio ambiente. Resultante da Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (UNCED), realizada no Rio de Janeiro, Brasil, em
1992, contou com a adesdo de mais de 178 governos, dentre eles o Brasil (UNITED NATIONS,
1992).
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da poluicao, utilizando os recursos naturais de maneira sustentavel, de modo a nao
prejudicar sua produtividade (ARAUJO; SOUZA, 2017, p. 278).

As normas técnicas elaboradas pela ISO, de um modo geral, representam
férmulas que descrevem a melhor forma de fazer algo, podendo tratar de como se
elabora um produto, como se gerencia um processo, como se presta um servigco ou
se fornece materiais (1SO, [19477]).

Em se tratando da ISO 14001, ao versar sobre o SGA, assegura que
determinada organizagdo cumpra a legislacdo ambiental e que cuide da prevengao
da poluicdo, utilizando os recursos naturais de maneira sustentavel, de modo a nao
prejudicar sua produtividade. A titulo de exemplo, a clausula 8.2 da ISO 14001 trata
especificamente da resposta a emergéncias, prevendo que as Organizagcbes
deverao estabelecer, implementar e manter os processos necessarios para prevenir
ou mitigar impactos ambientais adversos de situacbes de emergéncias (ABNT,
2015).

Além das normas da familia ISO 14000, importante, destacar a ISO 26000,
criada em 2010 e que é considerada a primeira norma internacional de
responsabilidade social empresarial (RSE) e um novo paradigma para as
corporagdes. A respectiva normativa apresenta diretrizes com o objetivo de apoiar o
desenvolvimento e implantacdo de politicas empresariais baseadas na
sustentabilidade, inspirando as empresas a assumirem um papel de protagonistas
no respeito dos direitos humanos (SOARES; VENTURINI, 2020, p. 156)

Pertinente observar, sobretudo diante da problematica desenvolvida na
presente tese, que as normas ISO ndo chegam a estabelecer nenhum padrao
especifico em se tratando de gerenciamento de riscos de desastres, se adstringindo
a gestdo ambiental de forma ampla e genérica, o que nao impede o seu
aproveitamento em relacao a esses riscos em particular, sobretudo para nortear a
responsabilidade social a ser praticada pelas organizagdes de um modo geral e, de
forma especifica, pelos empreendimentos minerarios.

Conforme explicam Araujo e Souza (2017, p. 278), a severidade da legislagao
ambiental e o temor que ela gera ao empresario moderno impdéem forte pressao
sobre o0s agentes econOmicos, para que passem a gerenciar seus riscos ambientais
de forma regrada e padronizada.

Diante da realidade que se apresenta, a partir do que se vislumbra um indicio

de transformacgao, ainda que lenta, especialmente no ambito do setor minerario,
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onde as recentes catastrofes o envolvendo tém ensejado um movimento de
aprimoramento, tanto legislativo, quanto das técnicas utilizadas pela atividade,
fundamental se faz uma releitura dos pilares que sustentam a responsabilidade
social das empresas, a fim de que se consiga efetivamente incorporar nas suas
praticas os valores inerentes a sustentabilidade.

De acordo com Dias (2019, p. 183), a nova concepgdo de empresa
compreende que a atividade econdmica ndo deve orientar-se somente por uma
l6gica de resultados, mas também pelo significado que esta adquire na sociedade
como um todo. Nesse sentido, a empresa deixa de ser compreendida como uma
mera unidade de produgdo, para ser visualizada como uma organizagao, ou seja,
como um sistema social, formado por um conjunto de pessoas que para ela
convergem para alcancar determinados fins, os quais, por sua vez, devem se
respaldar em objetivos éticos.

A Responsabilidade Social das empresas, segundo Fenker et al (2015, p. 28)
inclui, entre outros fatores, uma atuagdo segundo uma perspectiva ecoldgica,
mediante a adog¢ao de uma série de mecanismos focados na redugcéo do consumo e
uso de bens naturais, assim como na reducao de riscos da atividade. Dentre esses
mecanismos estado incluidos o Sistema de Gestdo Ambiental (SGA), Mecanismos de
Desenvolvimento Limpo (MDL), Norma de Qualidade Ambiental (ISO 14001); selos
verdes e outras ferramentas de gestao, que guardam repercussao nas atividades e
custos das empresas.

Discorrendo especificamente sobre os sistemas de gestdo, Reis, Pedroza e
Morais (2018, p. 61) explicam, de forma sucinta, que os mesmos consistem em um
conjunto de elementos inter-relacionados ou interativos de uma organizacao, para
estabelecer politicas, objetivos e processos a serem alcancados conforme a ABNT
(2015), mais especificamente em conformidade com as normas ISO 14001. Por sua
vez, tem-se que o SGA é parte do sistema de gestdo usado para gerenciar aspectos
e impactos ambientais, cumprir requisitos legais e outros requisitos, além de abordar
riscos e oportunidades.

Nesse sentido, a clausula segunda da NBR ISO 14001 esclarece que o
objetivo de um Sistema de Gestdo Ambiental € prover as organizagdes uma
estrutura para a protegdo do meio ambiente, além de possibilitar uma resposta as
mudangas das condigcbes ambientais em equilibrio com as necessidades

socioeconémicas. De acordo com a respectiva normativa, uma abordagem,
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sistematica para a gestdo ambiental pode prover a Alta Direcdo de uma empresa
com as informag¢des necessarias para obter sucesso a longo prazo e para criar
alternativas que contribuam para um desenvolvimento sustentavel por meio de
ferramentas como a protecdo do meio ambiente pela prevencédo ou mitigagao dos
impactos ambientais adversos (ABNT, 2015).

Nesse sentido, fica evidente que a implementacdo de uma responsabilidade
social no ambito de qualquer Organizagdo deve atentar para as normativas ora
referidas. Dentro dessa perspectiva, Rezende e Carneiro (2021, p. 25) explicam que
a Responsabilidade Social Corporativa (RSC) pode ser tanto implicita quanto
explicita. No primeiro caso, se estaria a tratar da adequagdo as normas, regras e
valores que resultam em obrigagdes (geralmente legais) para as empresas, nao
correspondendo, portanto, a uma decisao voluntaria e deliberada das organizacgdes,
mas sim de um reflexo do ambiente institucional em que se inserem. Ja a chamada
RSC explicita se referiria as estratégias, programas e politicas voluntarias das
organizagbes, que geralmente sao motivadas pelo intencional atendimento a
expectativas dos investidores.

Compreendida essa diferenciagdao, pertinente observar os denominados
‘Indicadores Ethos de Responsabilidade Social’, os quais aparentam reunir tanto a
Responsabilidade Social na sua faceta implicita quanto explicita. Os referidos
indicadores foram elaborados pelo Instituto Ethos® e langados pela primeira vez em
2010 culminando em um processo que ensejou o0 langamento de uma nova geracéo,
onde os respectivos indicadores serviriam de instrumento central voltado para uma
economia inclusiva, verde e responsavel, contribuindo, ainda, para um alinhamento
entre as agdes empresariais voluntarias e as politicas publicas (SILVA, 2020, p. 9-
10).

De acordo com o Instituto Ethos, um negdcio sustentavel e responsavel é a
atividade econbmica orientada para o valor econémico-financeiro, ético, social e

ambiental, cujos resultados sdo compartilhados com os publicos afetados (ETHOS,

* O Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social € uma OSCIP (Organizagdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico) cuja missdo € mobilizar, sensibilizar e ajudar as empresas a
gerirem seus negécios de forma socialmente responsavel, tornando-as parceiras na construcao de
uma sociedade justa e sustentavel. Criado em 1998 por um grupo de empresarios e executivos da
iniciativa privada, o Instituto Ethos € um polo de organizacdo de conhecimento, troca de
experiéncias e desenvolvimento de ferramentas para auxiliar as empresas a analisar suas praticas
de gestdo e aprofundar seu compromisso com a responsabilidade social e o desenvolvimento
sustentavel (ETHOS, 1998).
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2018). Os Indicadores Ethos para Negocios Sustentaveis e Responsaveis, por sua
vez, tém como foco avaliar o quanto a sustentabilidade e a responsabilidade social
tém sido incorporadas nos negdcios, auxiliando a definicdo de estratégias, politicas
€ processos.

Compulsando os Indicadores Ethos para negdcios sustentaveis e
responsaveis, ciclo 2018/2019, é possivel verificar que o documento se desdobra em
quatro dimensdes: i) visdo e estratégia; ii) Governanga e Gestao; iii) Social; iv)
ambiental. Esta ultima, por sua vez, tem foco em trés subtemas: i) mudancgas
climaticas; ii) Gestdo e monitoramento dos impactos sobre os servigos
ecossistémicos e a biodiversidade; e iii) Impactos do consumo. Cada dimenséo se
encontra, ainda, dividida em submetas e a afericdo de cada item se da a partir de
um questionario com perguntas relacionadas aqueles fatores em especifico, para
que as empresas consigam verificar, ao final, quais itens vém sendo atendidos e
quais ainda carecem de implementagao (ETHOS, 2018).

Detalhando o subtema ‘Gestdo e monitoramento dos impactos sobre os
servicos ecossistémicos e a biodiversidade’, os indicadores estabelecem outros
pontos a serem observados pelas empresas, como 0s previstos nos sub-itens 39 e
44, por exemplo, que tratam, respectivamente, do Sistema de Gestdo Ambiental —
prevendo o dever de desenvolver e se utilizar de instrumentos capazes de executar
a gestdo ambiental de suas operagdes — e do uso sustentavel da biodiversidade e
restauragcao dos habitats naturais — prevendo o dever de patrocinar e desenvolver
programas de eficiéncia no uso e preservagdo da biodiversidade, com vistas a
promover a reducado do impacto ambiental que esse uso provoca (ETHOS, 2018).

Como se percebe, os referidos indicadores servem de suporte para as
empresas que pretendam incorporar praticas mais sustentaveis na sua atividade, a
partir do detalhamento de medidas a serem empregadas e que Ihes confiram um
status de socialmente responsaveis. Analisando os itens atinentes ao Sistema de
Gestao Ambiental, por exemplo, o questionario a ser respondido pelas empresas se
encontra dividido em cinco estagios: o primeiro trata do cumprimento e/ou tratativa
inicial, onde a empresa tem de responder se respeita as leis ambientais, se adota
medidas corretivas aos impactos. O estagio 2 indaga a respeito das iniciativas e
praticas intentadas pela empresa, questionando se ela participa ativamente de
iniciativas ambientais. O estagio 3 trata das politica, procedimentos e sistemas de

gestdo, questionando se a empresa possui uma politica ambiental e realiza
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mapeamento e mitigacdo dos impactos negativos e se divulga publicamente seus
indicadores de desempenho. O estagio 4, ao tratar da eficiéncia, questiona se a
empresa desenvolve programas que tenham como objetivo a redugdo de riscos
ambientais e se envolve as partes interessadas no processo de definicdo de
medidas de mitigacdo de impactos negativos. No quinto e ultimo estagio, a empresa
tem de responder se é reconhecida pelo mercado por suas praticas ambientais
(ETHQOS, 2018).

A busca das empresas por essas certificacdes e indicadores representa uma
politica de cumprimento de normas e observancia de cuidado com o meio ambiente,
tornando-se uma grande ferramenta para a criagdo de uma nova atividade
empresarial , que se preocupa com a inclusdo da gestdo ambiental preventiva e
precaucional, além de agdes e estratégias que tenham como pressupostos basicos a
prevencdo de danos e riscos ambientais, mas que também venham a proteger a
atividade empresarial, permitindo a sua continuidade (SILVA, 2020, p.10).

De acordo com a percepgao de Dias (2019, p. 183), do ponto de vista pratico,
o conceito de Responsabilidade Social Empresarial promove um comportamento
gue integra elementos sociais e ambientais que ndo necessariamente estdo contidos
na legislagcdo, mas que atendem as expectativas da sociedade em relagdo a
empresa, o que evidencia que as iniciativas que consubstanciam a responsabilidade
social vao muito além da obrigagao de cumprir a legislagcdo em matéria ambiental ou
social.

Com a crescente preocupacdo em relacdo a ampla difusdo da educacéao
ambiental, tem-se intensificado o processo de conscientizagdo acerca da
esgotabilidade dos recursos naturais e o quanto as atividades mundanas impactam
nesse cenario. Por consequéncia, o acesso a informagao tem despertado a atengao
dos cidadaos para essas preocupagdes, a ponto inclusive de gerar expectativas em
relagdo a postura empregada pelas organizagbes a sua volta, exigindo um maior
cuidado por parte do setor empresarial, especialmente na imagem que estao
propagando quanto a sustentabilidade.

Como ja referido no momento oportuno, a governanga corporativa empresarial
se pauta no tripé econémico, social e ambiental, o qual, por algum tempo sustentou
a propria nocdo de sustentabilidade. Contudo, as mudancas apresentadas
globalmente nos ultimos anos, demonstram uma variagdo da apresentagdo do

conceito de sustentabilidade sob este reconhecido tripé. Conforme explica
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Nascimento (2020, p. 381) ja n&o se trabalha mais com a perspectiva de uma
interseccdo (encontro da sustentabilidade ao centro). Agora, a fortaleza da
sustentabilidade se respaldaria na percepgdo do meio ambiente como a base
principal dos demais pilares: social e econémico.

Para além dessa perspectiva, pertinente se faz o resgate da construgéo
tedrica desenvolvida por Juarez Freitas, no sentido de que a sustentabilidade é
multidimensional, ndo se limitando ao famoso tripé econémico social e ambiental,
mas acrescentando a ele as dimensdes ética e juridico-politica. Essa ultima diria
respeito a compreensdo da sustentabilidade como um dever constitucional de
proteger a liberdade de cada cidad&o, enquanto titular de cidadania ambiental ou
ecoldgica, respeitando o conteudo intertemporal dos direitos e deveres fundamentais
das geracgoes presentes e futuras (FREITAS, 2012, p. 50-67).

Por sua vez, a dimensdo ética da sustentabilidade reforgaria a ligagao
interssubjetiva e natural que daria azo a empatica solidariedade, onde a cooperagao
apareceria como um dever evolutivo e universalizavel, favoravel a continuidade da
vida como sistema ambiental, cada vez mais rico e complexo. Com isso, a dimensao
ética da sustentabilidade permitiria perceber o encadeamento das condutas,
desvelando o tipico erro cognitivo dos que ndo entendem o impacto retroalimentador
das acoes e das omissdes e tornando plausivel o acolhimento de principios como os
da prevencado e precaucado, equidade e solidariedade intergeracional (FREITAS,
2012, p. 60-63).

Nesse sentido, pertinente se mostra a reflexdo esbogada por Santos (2014, p.
04), no sentido de que a ética é reflexo da época, da sociedade, do avango
tecnologico, das relacbes e acdes individuais e do desenvolvimento de toda a
sociedade, de modo que nao é possivel pensar em aspectos éticos, sem refletir
sobre sustentabilidade, desenvolvimento e sobre as proprias estruturas internas das
organizacgoes.

Discorrendo acerca das mutacdes do agir ético, Ost refere que ja nao bastara
um despertar da consciéncia individual, de modo que s&o as proprias condi¢cdes do
agir humano que se modificaram, apelando a uma redefinicdo do quadro ético da
agao (OST, 1995, p. 304 e 308). Para o mesmo jurista e filésofo, "a novos dominios
correspondem novas responsabilidades", do mesmo modo que a interpelagdo
constitutiva da responsabilidade, por mais alargada que seja, ndo surge como

arbitraria. Desse modo, a medida em que se toma algum objeto em seu poder, ato
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continuo assume-se a responsabilidade pelo mesmo, despontando, com isso, as
obrigagdes correspondentes e, inclusive, o dever de arcar com 0s prejuizos que
esse dominio venha a implicar.

Em se tratando de contextos que tocam a problematica ambiental, pertinente
se faz refletir sobre a percepgéo trazida por Sass ( 2012, p. 182), no sentido de que
o direito ao meio ambiente & fundamentalmente um direito que trabalha com as
condi¢cdes de vida do proprio ser humano e do ambiente sobre o qual ele habita.
Como consequéncia de tal constatagdo — segundo a mesma pesquisadora —, a
resolucdo do que se deva fazer para preservar a propria vida perpassa,
necessariamente, pela tomada de consciéncia e pela ado¢do de uma postura ética
diante dos problemas que se apresentam como ébice a sua continuidade, de modo
que a ética representa o fundamento da condicdo humana, e, por assim ser, se trata
de uma questao eminentemente eco-logica.

Ao passo em que se altera conforme a sociedade, a época, os conceitos e até
conforme o grupo de que os individuos participam, quando se esta a tratar de uma
ética corporativa, essa também ira variar conforme a empresa ou o0 ambiente em que
essa empresa se encontra inserida, sendo um reflexo dos produtos que
comercializa, da cultura interna e de outros fatores que compdem este ambiente
(SANTOS, 2014, p. 4).

Diante da atual conjuntura na qual a atividade mineraria se encontra inserida,
sobretudo diante dos marcantes eventos catastroficos registrados nos ultimos anos,
nao restam duvidas de que o conceito de ética adotado pelas empresas atuantes
neste setor precisa ser revisitado. Com efeito, indispensavel se mostra a
incorporacao de elementos diretamente relacionados aos impactos gerados pela
atividade, sobretudo os envolvidos em um desastre ambiental.

De acordo com a sistematizagado apresentada por Santos (2014, p. 05 e 09)
em se tratando de ética empresarial, é possivel identificar a configuracédo da mesma
a partir de cinco dimensdes, as quais foram desenvolvidas para que as pessoas
compreendam que nao € possivel refletir sobre ética analisando o contexto de
maneira fragmentada, sendo elas: sustentabilidade, respeito a multicultura,
aprendizado continuo, inovagao e governanga corporativa. Ao seu turno, a dimensao
da sustentabilidade seria composta por trés elementos distintos: a sustentabilidade
econdbmica e os aspectos sociais e ambientais, justamente conforme o ja referido

Triple Botton Line.
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Em uma perspectiva mais limitada, a sustentabilidade poderia ser aferida a
partir da constatacdo de que uma empresa reune todos 0s recursos necessarios
para produzir seus produtos ou servigos. Contudo, a partir do momento em que se
atenta para o fato de que uma empresa € apenas um macrossistema que se
encontra inserido na sociedade, a afericdo a respeito da sua sustentabilidade deve
levar em consideragdo ndo apenas aspectos relacionados a sua propria
subsisténcia, mas as condigbes planetarias que se fazem necessarias para o
desenvolvimento da sua atividade. Desse modo, conforme conclui Santos (2014, p.
09 e 10), uma empresa que se considera ética deve, portanto, contribuir para a
construcdo de um planeta sustentavel, iniciando na construcdo do seu
microssistema e ampliando para uma concepg¢ao global, de modo a se preocupar
com o impacto ambiental desencadeado pelo seu processo produtivo.

As ligdes esbogadas por Juarez Freitas no que tange as multidimensdes da
sustentabilidade se enquadram perfeitamente no cenario atual, em que se busca
uma reformulagdo semantica da responsabilidade social empresarial. Atentando de
forma especifica para o setor minerario, vislumbra-se o potencial contributivo que a
compreensao de tais dimensbes representa a fim de tornar a atividade mais
sustentavel e evitar que novas catastrofes venham a ocorrer. E isso somente sera
possivel mediante a incorporacdo de novos valores e de um comprometido esforgo
no gerenciamento de riscos.

Atento as licbes deixadas pelos desastres de Mariana e Brumadinho,
Carvalho (2019, p. 287) aponta para a necessidade de se fazer uma transi¢céo para o
avanco no planejamento de desastres, com o objetivo de antecipar as respostas
necessarias e implementar os mecanismos competentes antes de um momento de
emergéncia. Para o autor, € preciso avancar para o estabelecimento de uma cultura
de gestao de risco.

Considerando as causas indiretas das catastrofes, como as vulnerabilidades,
a questdo ambiental, os fatores socioecondmicos ou as mudancas climaticas, a
estratégia de gestao de riscos é enxergada por Leite e Cavedon (2017, p. 410) como
ainda em transformacdo. Para os autores, mais do que medidas de resposta e
reabilitacdo, deve-se conferir maior énfase a reducdo de riscos, mediante o
reconhecimento do papel que o desenvolvimento sustentavel, a protecdo do meio
ambiente e a promogao dos direitos humanos podem ter na construgdo da

resiliéncia. Nesse sentido, os mesmos pesquisadores defendem que o marco



171

juridico internacional e interno em matéria de catastrofes deve adotar uma
concepgao centrada na redugdo de riscos num contexto de sustentabilidade e de
justica ambiental, que considere a importancia do meio ambiente, dos direitos
humanos e das condicbes socioecondmicas como fatores de fortalecimento da
resiliéncia as catastrofes.

Com efeito, enquanto compreendida nas suas multiplas dimensbes, a
sustentabilidade, uma vez incorporada na nogao de responsabilidade social das
empresas atuantes no setor minerario, viabilizara uma visdo ampla e detalhada dos
possiveis cenarios a serem desencadeados conforme o desempenho daquela
atividade. Com isso, aspectos bastante particulares como os pertinentes aos
diferentes tipos de vulnerabilidade que circundam a regido abrangida pelo
empreendimento ndo passardo desapercebidos caso haja uma gestao efetivamente
voltada para a redugao de riscos.

Dentro da perspectiva de uma gestdo focada na reducédo de riscos e no
reconhecimento do desenvolvimento sustentavel, de forma a englobar a protecédo do
meio ambiente e dos direitos humanos, merecem destaque as tratativas
internacionais que ja ha algum tempo procuram conciliar todos esses fatores. Como
ja referenciado, as discussdes pertinentes ao desenvolvimento sustentavel e todas
as estratégias para alcanga-lo ganharam ainda mais forga apos a 70? sesséo da
Assembleia Geral da Organizacdo das Nagdes Unidas, ocorrida em setembro de
2015, em Nova York. Na oportunidade, restou aprovado um plano de acgao intitulado
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, o qual € composto por 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODSs), seguidos de 169 metas
relacionadas (ONU, 2015a).

Dentre os objetivos de desenvolvimento sustentavel estabelecidos a partir da
Agenda 2030, merecem destaque o de numero oito, que trata do trabalho decente e
do crescimento econdmico, estabelecendo a promog¢ao do crescimento econémico
sustentado, inclusivo e sustentavel, o emprego pleno e produtivo e o trabalho
decente para todos. Destaca-se, ainda, a meta relacionada 8.4, que traz o
compromisso de melhorar, progressivamente, até 2030, a eficiéncia dos recursos
globais no consumo e na produgédo, e empenhar-se para dissociar o crescimento
econdmico da degradac&o ambiental (ONU, 2015a).

Conforme explicam Rezende e Carneiro (2021, p. 25 e 27), o engajamento

das empresas com as questdes levantadas pelos ODSs geralmente é feito por meio
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de ag¢des de Responsabilidade Social Corporativa (RSC), de modo que, quando se
fala a respeito do papel do setor privado na promog¢ao desses objetivos, uma das
primeiras questdes que vem a mente €& sobre a responsabilidade que essas
organizagdes tém perante a sociedade.

Ao tratar a respeito dos meios de implementacdo, o documento que
instrumentaliza a Agenda 2030 convoca todas as empresas a aplicarem sua
criatividade e inovagao na resolucao dos desafios do desenvolvimento sustentavel,
com a pretensado de promover um setor empresarial dindmico e funcional, ao mesmo
tempo em que protege, dentre outros direitos, os decorrentes de normas ambientais.
Nesse sentido, o instrumento revela, de forma expressa e literal, a intencdo de
promover a conformidade da atividade empresarial com as normas e acordos
internacionais, especialmente com os Principios Orientadores sobre Empresas e
Direitos Humanos (ITAMARATY, 2015).

No ano de 2015 o Grupo de Trabalho da ONU sobre Empresas e Direitos
Humanos (GTEDH) visitou o Brasil para verificar o cenario de protegcao dos direitos
humanos pelas empresas em funcionamento no pais. Ao final da visita, restou
elaborada uma declaragdo onde o respectivo grupo redigiu um relatério com
recomendagdes ao Estado Brasileiro, as empresas publicas e privadas e a
sociedade civi. O Grupo da ONU concedeu grande destaque a questdes
socioambientais como as afetas a Belo Monte e ao desastre da mineradora Samarco
no Rio Doce. Mesmo ainda distante de ocorrer o desastre de Brumadinho, o GTEDH
ja destacava que o desenvolvimento econémico ndo poderia sacrificar os direitos
humanos, alertando para a inseguranga e o risco de rompimento de outras
barragens, e sobre a necessidade de adogcdo de uma abordagem holistica no que
tange aos riscos envolvidos na atividade (ONU, 2015b, p. 02).

No que diz respeito ao nivel de consciéncia sobre questbes ligadas a
empresas e direitos humanos, a impressao registrada pelo grupo é que as principais
empresas brasileiras, tanto privadas quanto publicas, e as associagbes empresariais
em geral ndo desconhecem os Principios Orientadores das Nacbes Unidas. Nao
obstante, dentre as empresas que os reconhecem, verificou-se uma tendéncia a
visualizar os riscos aos direitos humanos como ameacas para a empresa, em vez de
riscos enfrentados pelos detentores vulneraveis de tais direitos (ONU, 2015b, p. 02).

De um modo geral, observa-se que as conclusdes obtidas pelo GTEDH em

sua visita ao Brasil foram negativas, sobretudo considerando o deslinde que até
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entdo havia tido o caso envolvendo o rompimento da barragem de Mariana, o que,
mais uma vez, evidencia a necessaria emergéncia de uma reformulagdo nos
parametros adotados pelas empresas a nivel de Responsabilidade Social.

Como o proprio documento elaborado pelo GTEDH ja apontou e a realidade
pratica tem confirmado, € preciso que as empresas incorporem uma visdo holistica
no gerenciamento das suas atividades, de modo que, para além de questbes
técnicas e pontuais, se concentrem em todos os aspectos impactados pela
atividade, desde econdmicos, até sociais e ambientais, ndo deixando de contemplar
as vulnerabilidades socioambientais que circundam o empreendimento.

E dentro desta perspectva que a apropriagio da nocdo de
multidimensionalidade da sustentabilidade no ambito da Responsabilidade Social a
ser praticada pelas empresas ganha fundamental relevancia. Nesse sentido, deve-
se buscar o entrelagcamento das dimensdes ética, juridico-politica, social e
econdmica, as quais, na percepcao de Freitas (2012, p. 71), se constituem
mutuamente numa dialética da sustentabilidade,