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Opiniao: o poder de policia e astragedias da mineracéao

As recentes tragédias envolvendo barragens de rejeitos da mineracéo no Brasil, representadas — dentre
outros tantos — pel os episddios de Mariana (ruptura da barragem da Mina do Funddo, da mineradora
Samarco, controlada pelaVale S.A. e pela australiana BHP Billiton) e de Brumadinho (ruptura da
barragem B1 da Mina Cérrego do Feijdo, daVae S.A.), ambos em Minas Gerais, revelam a necessidade
premente de promover-se uma rel eitura dos paradigmas norteadores da acéo fiscalizatéria do Estado.

A mudanca de perspectiva propugnada imprescinde sejam lancadas novas luzes sobre a dindmica
Estado-particular, superando-se, vez por todas, a vetusta compreensdo de que o intuito lucrativo deste e
0 monopolio da coercibilidade por aquel e representam entraves insuperaveis a atuacdo de agentes
privados como del egatérios da atribuicéo fiscalizadora do Estado, que sO poderia ser desenvolvida por
servidores publicos estatutarios.

Talvez o tema das rupturas de barragens diga com uma das mais el oguentes demonstragdes de que o
aparato estatal ndo € capaz de fazer frente a demanda fiscalizatoria em segmentos que exigem especial
expertise e investimento em tecnologia e méo de obra especializada.

O marco regulatério da seguranca de barragens no Brasil, representado no plano legal pelaLei n°
12.334/2010, e, no ambito regulamentar, pela Portaria DNPM n° 70.389/2017, é expresso ao cometer a
fiscalizacdo da seguranca de barragens a entidade outorgante de direitos minerarios (art. 5°, |11, daLei;
art. 2°, XXX, da Portaria). Efetivamente, 0 empreendedor € responsavel legal pela segurancada
barragem (art. 4°, 111, da Lel); entretanto, fiscalizar a adequagéo das medidas de seguranca adotadas pela
mineradora é tarefa que incumbe exclusivamente ao 0rgéo concedente (no caso das barragens de rejeitos
da mineracdo, a Agéncia Nacional de Mineracao).

A exclusividade do exercicio do poder de policia pelo Estado, portanto, € um dos vetores axiol 6gicos do
atual marco regulatério da seguranca de barragens no Brasil. Ocorre, porém, que ndo ha recursos
humanos suficientes no aparato Estatal para que a fiscalizago da seguranca de barragens sejaredizada a
tempo e modo adequados, o que contribui para que, ao fim e ao cabo, ocorram desastres [1]

como os de Mariana e Brumadinho, cujas consequéncias ainda ndo logramos mensurar por completo, e
que, a propdsito, consubstanciaram apenas mais um triste capitulo da histéria da atividade mineradora no
Brasil, escrita a custa da devastacdo ambiental e de muitas vidas perdidas.

Evidentemente, ndo se descura que ha uma multiplicidade de fatores envolvidos em eventos deste jaez,
ndo sendo a deficiéncia fiscalizatoria do Estado a Unica responsavel pelos episodios de ruptura de
barragens.
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Ha, por exemplo, controvérsias a respeito da seguranca do método de alteamento a montante — ja
proibido, por exemplo, no Chile [2] (I& denominado construccion aguas arriba) — para a edificagdo das
barragens. Por outro lado, o Sisterma Nacional de Informagdes sobre Seguranca de Barragens (SNISB),
também criado pelaLei do PNSB (art. 13), em gque incumbe ao préprio empreendedor cadastrar as
barragens de mineracdo em construcéo, em operacdo e desativadas sob sua responsabilidade (art. 3°, §
2°, da Portaria), esta defasado: estima-se que o0 nimero efetivo de represamentos no Brasil sgja, no
minimo, trés vezes maior [3] do que as 24.092 (vinte e quatro mil e noventa e duas) barragens ja
declaradas e cadastradas no SNISB.

Nada obstante, uma das medidas que assume maior relevo na superacdo do cenario catastrofico em que
Se encontra a seguranca de barragens no Brasil €, com efeito, o incremento da eficiéncia no exercicio da
funcéo fiscalizatdria. Paratanto, parece necessario — sendo imperioso —, como ja referimos linhas
volvidas [4], seja superado o dogma da indelegabilidade do exercicio do poder de policia a particul ares.

Apesar daimportante evolucéo no entendimento acerca do assunto, apurada na Ultima década, a matéria
ainda é tratada com reservas pela doutrina e pela jurisprudéncia[5]. Identifica-se, no cerne da discussao,
trés principais argumentos em torno daimpossibilidade de que particulares exercam, mediante
delegacdo, poder de policia[6]: (i) auséncia de previsdo constitucional que expressamente o autorize; (ii)
inconstitucionalidade do exercicio de poderes de coercdo e autoexecutoriedade por particulares; e (iii)
necessidade de incidéncia do regime juridico do servidor publico para o exercicio da atividade de policia.

Com relacdo ao item (i), € relevante observar que, além de ndo haver, no Texto Constitucional, vedacdo
expressa & del egacdo, ha dispositivos que conferem aderéncia a tese da delegabilidade. E o caso, por
exemplo, do art. 37, X1X, que autoriza a criacdo de entidade da Administracdo Publica, inclusive de
direito privado, para desempenho de atividade de sua competéncia, sendo licito afirmar que o conceito
de “atividade’, tal como utilizado pelo constituinte, admite tanto os servigos publicos quanto o poder de
policia. Ademais, os arts. 216 e 225 autorizam particulares a exercer atividade de policia administrativa,
0 gue reafirma a tese da aderéncia constitucional a delegacdo, salvo previsio expressa sobre fungdo
estatal especifica.

Quanto ao item (ii), afigura-se-nos plenamente vidvel que a norma juridica autorize determinado sujeito
aintervir naesferajuridica de outrem sem que ele esteja autorizado a fazer uso daforcafisica para
impor determinada conduta. Assim, ainda que se reconheca que tal prerrogativa é exclusiva do Estado —
salvo em caso de urgéncia que demande atuag&o imediata—, € possivel o exercicio do poder de policia
sem que a autoexecutoriedade seja transferida ao agente del egado.

Ja a coercibilidade, a seu turno, pode ser exercida por particulares. Primeiro, porque o Estado néo deixa
de ser o titular da atividade delegada quando transfere apenas a sua execugdo — CoOmo ocorre, por
exemplo, com 0s servicgos publicos —; segundo, porgue o regime juridico de direito publico incidira sobre
toda a execucdo da atividade, ainda que exercida por particular; terceiro, porque aexigénciade lei
especifica afasta a afronta ao principio daisonomia, ja que ndo se cuida de ssimplesimposicdo de
obrigacoes entre particulares, mas, sim, de delegacéo de funcéo publica mediante lei, a atribuir qualidade
juridica distinta ao agente delegado em relacéo ao mero particular.
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Por derradeiro, no que concerne ao item (iii), € oportuno salientar que as prerrogativas outorgadas pelo
regime juridico dos servidores publicos ndo chega a ponto, ab menos segundo o ordenamento
constitucional vigente, de obstar genericamente a del egacéo da atividade de policia administrativaa
particulares. Basta verificar, por exemplo, que as principais decisdes politicas e administrativas, dentre
as quais as sancionadoras, sdo tomadas por agentes publicos que ocupam cargos de provimento em
comissdo, que Ndo ingressaram no Servico publico mediante concurso e ndo possuem estabilidade.

N&o é dificil apurar suscetibilidades na atual conjuntura regulatdria da seguranca de barragens. No
presente estudo, todavia, centramo-nos no exercicio dafiscalizagdo das condigdes de estabilidade,
consubstanciado, naLei do PNSB, nas inspecdes de seguranca regular e especial e narevisdo periddica
de seguranca da barragem (respectivamente, os arts. 9° e 10 daLei). De acordo com o marco regulatério
vigente, o Relatério de Inspecdo de Seguranca Regular da Barragem (RISR) e a Declaragéo de Condicéo
de Estabilidade (DCE), documentos indispensaveis dainspecdo de segurancaregular (art. 16, 111, da
Portaria), devem ser elaborados obrigatoriamente por equipe externa contratada pelo empreendedor (art.
16, 8 1°, da Portaria).

No mesmo sentido, arevisdo periodica de seguranca de barragens também deve ser elaborada por equipe
externa (art. 50, 8 1°, da Portaria). Ora, sabe-se que tais documentos e atividades sdo imprescindiveis a
continuidade das operaces da mineradora: saliente-se, neste passo, que a ndo apresentacdo da DCE
ensgjara ainterdicdo imediata da barragem (art. 16, 88 3° e 4°, da Portaria).

Dai, portanto, o risco de comprometimento — em decorréncia de evidente conflito de interesses [7]

, apontado no inicio deste trabal ho — das informacdes atinentes areal condicdo de estabilidade da
barragem. Como um castel o de cartas, a manipulagao [8] das informagdes constantes da DCE ou mesmo
a alteracdo dos critérios de apuracdo da estabilidade das barragens lanca por terratodo o sistemade
monitoramento de seguranca, que pressupde a higidez e a veracidade dos relatorios el aborados nas
inspecoes e revisdes impostas pela L e e pelo Regulamento.

Astragédias de Brumadinho e Mariana, dentre outras, poderiam ter sido evitadas. O modelo atual da
sinais evidentes de ineficécia, que aertam para o risco iminente de novos desastres (como vislumbrado
nas Minas de Gongo Soco, em Bar&o de CocasMG [9], e Casa de Pedra, em Congonhas/M G [10]

): asinterferéncias — ainda que potenciais — do empreendedor sobre a auditora, a contratacdo direta desta
por aguel e para que emita documento que ateste a estabilidade da barragem, a evidente falta de recursos
humanos do aparato estatal para exercer diretamente afiscalizagdo, sdo elementos que convergem para a
necessidade de se admitir que o exercicio do poder de policia sgja delegado a particulares no pais que,
em 2017, teve apenas 3% das barragens (declaradas) fiscalizadas [11], e que tem, em seu territorio, mais
de 700 (setecentas) barragens com categoria de risco (CRI) e dano potencial associado (DPA) altos[12].

N&o é demasiado salientar, ainda, que o Brasil, segundo maior produtor de minério de ferro do mundo,
extraido sobretudo do Quadrilatero Ferrifero, conta com apenas 74 (setenta e quatro) fiscaisda ANM em
todo o Estado de Minas Gerais [14]. Considerados apenas 0s servidores que atuam em campo,
inspecionando diretamente a seguranca das barragens, o cenario ndo € menos desolador: sdo 34 (trintae
quatro) fiscais em todo o territorio nacional [15].
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Evidentemente, ndo se pretende nem se pressupde que a delegacdo elimine, por completo, qualquer risco
de comprometimento da isencéo dos laudos acerca da seguranca das barragens. O que ora se propde, em
verdade, € uma alternativa para mitigar os riscos presentes no atual marco regulatorio da fiscalizagdo de

seguranca.

Neste sentido, a propésito, merece mencado o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 280/2017, deiniciativa
do Senador Antonio Anastasia, que estabel ece diretrizes e requisitos para a delegacéo, no ambito da
Administracéo Publica Federal, do servico publico de fiscalizac&o administrativa a particulares. No
mesmo sentido, o PLS n° 3.913/2019, de iniciativa da CPlI do Senado sobre Brumadinho, cujo art. 9°
prevé aformacéo, pela ANM, de sistema de credenciamento e contratagcao de profissionais e empresas
especializadas para apoiar suas atividades de fiscalizagéo de seguranca e de avaliagéo de riscos de
barragens de rgjeitos.

O marco regulatério da seguranca de barragens, mais do que comportar, reclama diversos e urgentes
aprimoramentos, sob pena de que sejam repetidas as experiéncias tragicas de Itabirito, Mariana,
Brumadinho, Barcarena, dentre tantas outras. Incensuravel, neste particular, a conclusdo da CPI do
Senado Federal sobre Brumadinho, no sentido de que € “muito importante romper arelacéo econdémica
direta entre a mineradora e os profissionais responsavei s pela auditoria da seguranca das barragens de
rejeitos’. Para que se atinjatal desiderato, a superacéo do dogma da indel egabilidade do exercicio do
poder de policia a particulares, decerto, se apresenta como elemento essencial do aprimoramento do
sistema de fiscalizagéo das barragens.

Por fim, ndo resolve, ab menos na perspectiva da seguranca juridica, tapar o sol com a peneira e afirmar
gue esta ou agquela funcéo fiscalizadora seria de mero apoio ou acessoria. N&o, na verdade, a gestéo de
informagdes estratégicas jarevela, per se, tratar-se sim de exercicio efetivo de fiscalizacdo, até porque os
atos que se sucederdo serdo necessariamente vinculados ao que foi apurado por quem efetivamente
fiscalizou determinada atividade.

E o tema de fundo est& na pauta do STF, porquanto ha dois processos gque versam sobre a del egabilidade
do poder de policia administrativa a particulares, ainda que em areas diversas, quais sgam, o RE n°
633.782 e a ADI n° 5.354. Caso ndo se verifique a possibilidade de delegacéo a determinada areaem
razéo de contexto especifico, € preciso ndo fechar as portas para eventual delegacdo, amparadaem lei, de
atividade de policia administrativa.

[1] De acordo com o Relatdrio de Seguranca de Barragens, divulgado anual mente pela Agéncia Nacional
de Aguas— ANA, hda em média mais de trés acidentes com barragens no Brasil.

[2] https.//exame.abril.com.br/brasil/barragens-que-ruiram-em-brumadinho-e-mariana-tinham-model o-
ultrapassado/.

[3] https.//www.ana.gov.br/noticias/45-barragens-preocupam-orgaos-fiscalizadores-aponta-rel atorio-de-
seguranca-de-barragens-el aborado-pel a-ana.
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