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Resumo: A mineragdo ¢ sempre objeto de intenso debate devido as externalidades que gera, tornando-se polémica:
trata-se de uma beng¢do ou de uma maldi¢do? A maldi¢do dos recursos ¢ uma ameaga real, especialmente em regides
periféricas, e a literatura sugere que a “boa governanga” pode ajudar a mitigar essa tendéncia. Este artigo estuda o caso
da qualidade da governanga publica dos municipios mineradores da Regido de Integragdo de Carajas (RI-Carajas), no
estado do Par4; a regido foi escolhida por ser rica em recursos minerais e atrair investimentos significativos, mas revelar
problemas socioambientais. Utilizando o Resource Governance Index elaborado pelo Natural Resource Governance
Institute (NRGI) como referéncia, este estudo reuniu e adaptou indicadores que podem ser utilizados para identificar a
governanga em municipios mineradores; esses indicadores foram comparados aos dos municipios ndo mineradores da
RI-Carajas. Os resultados demonstram que os municipios mineradores t€ém maior arrecadagdo e maior autonomia de
gestdo fiscal em comparagdo com os demais municipios da regido. No entanto, enfrentam maior quantidade de conflitos,
altos indices de violéncia juvenil e menores indices de transparéncia das prefeituras municipais e quanto a reparti¢ao
de recursos. Isso evidencia a limitagdo de efetivos instrumentos de governanga publica nos municipios estudados.

Palavras-chave: Mineragdo; Regido de Integragdo de Carajas; Municipios; Governanga Publica.

Abstract: Mining is always the subject of intense debate due to the externalities it generates, leading to controversy over
whether it is a blessing or a curse. The resource curse is a real threat, especially in peripheral regions, and the literature
suggests that “good governance” can help mitigate this trend. This paper studies the quality of public governance in
mining municipalities in the Carajas Integration Region (RI-Carajas), in the state of Para, northern Brazil; the region
was chosen because it is rich in mineral resources that attract significant investment, but reveals socio-environmental
problems. Using the Resource Governance Index developed by the Natural Resource Governance Institute (NRGI) as a
reference, this study gathered and adapted indicators that can be used to identify governance in mining municipalities;
these indicators were compared to those of non-mining municipalities in the RI-Carajéas. The results demonstrate
that mining municipalities have higher tax revenues and greater fiscal management autonomy compared to other
municipalities in the region. However, they face a greater number of conflicts, high rates of youth violence and lower
levels of transparency in municipal governments and in the distribution of resources. This highlights the limitation of
effective public governance instruments in the municipalities studied.

Keywords: Mining; Carajas Integration Region; Municipalities; Public Governance.

Introducio

A atividade de exploracao de recursos minerais pode ser interpretada como Maldi¢do ou Bengdo para as
sociedades que as exercem, ainda que os minerais sejam essenciais para a vida humana (Pope, 2016).

Como Maldig¢do, autores como Prebisch (1949), Sachs e Warner (2001), Coumans (2011), Pamplona e
Cacciamali (2018), Rodrigues e Rodrigues (2019) entendem que os fatores e condicionantes das atividades de
extracdo de recursos ndo renovaveis podem gerar danos irreparaveis a sociedade que as mantém em subde-
senvolvimento. Ja como Béncao, autores como Haufler (2010), Silveira (2014), Dias e Carlo (2014), Evans e
Stallings (2016), Reymao, Koury, Assuncdo (2021), Rodrigues (2022) ressaltam que a mineracao pode, desde
que os recursos que mobiliza sejam bem administrados, dentre os quais as receitas publicas provenientes de
sua atividade, se configurar como uma alavanca para o desenvolvimento.

Para Kaufmann (2022), Presidente do Natural Resource Governance Institute (NRGI), os efeitos da
“Maldicao” tem evoluido historicamente. Para ele, a Maldigao original (fase 1.0) no inicio dos anos 1970, estava
associada aos fenomenos da “Doenca Holandesa” (Kaufmann 2022; Enriquez; Ferraz, 2023). Posteriormente,
na fase da Maldigdo 2.0, nos anos 1980 e 1990, além dos aspectos economicos, o foco era a implementagao
da denominada “governanga branda”, em que a transparéncia passou a configurar como central nas formas
de combate a Maldi¢ao (Haufler, 2010), onde surgiram institui¢des internacionais como a EITI (Extractive
Industries Transparency Initiative). Com a crescente percepcao de que, apesar de necessaria, somente a
transparéncia seria insuficiente para combater a Maldi¢ao, Kaufmann (2022) apresenta a necessidade de uma
institucionalidade que ele denomina “troika TAP”, que seria a construgdo de politicas publicas baseadas na
triade Transparéncia, Prestacdo de Contas e Participacdo Social (Kaufman apud Enriquez; Ferraz, 2023, p.
247-248). Por fim, para Kaufmann (2022), nos tempos atuais, ja se alcancou a Maldi¢do 4.0, que incorpora
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todas as formas de Maldig¢ao anteriores somadas a crise da democracia. O antidoto seria o que ele denomina
de “TAP Plus”, em que envolvem-se os mesmos conceitos anteriores acrescidos da construgdo e da defesa do
Estado Democratico de Direito que trate de reforma regulatoria, transformagao do setor publico e renovagao
institucional das empresas estatais (Enriquez; Ferraz, 2023).

Para Enriquez e Ferraz (2023), a maldicao resulta das proprias caracteristicas mineracdo como: rigidez
locacional, ndo renovabilidade e disputa do territorio que, se ndo forem adequadamente gerenciadas, podem
sim resultar em efeitos socioambientais adversos e conflitos territoriais.

Por outro angulo, autores como Haufler (2010), Silveira (2014), Dias e Carlo (2014), Evans e Stallings
(2016), Reymao, Koury e Assuncao (2021) e Rodrigues (2022) sugerem que o estado pode, por meio da correta
gestdo, mitigar os danos socioecondmicos e ambientais gerados pela atividade e transformar os recursos
arrecadados em instrumentos propulsores do desenvolvimento sustentavel.

Para a discussdo empirica sobre a “boa governanga”, sera feito um estudo de caso na Regido de Integracao
de Carajas (RI-Carajas), em funcdo de sua relevancia econdmica para a balanca comercial do estado e do pais.
Em 2023, a RI respondeu por 4,6% (US$ 15,65 bilhdes, Comex Stat) das exportagdes nacionais e por 93% (RS
2,5 bilhdes) da arrecadagdo de Compensacao Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais (CFEM) do
estado do Para, o equivalente a 39% da arrecadagdo brasileira, segundo a Agéncia Nacional de Mineracao
(ANM) no ano de 2023 (ANM, 2023).

Para tanto, este estudo esta estruturado em quatro segdes, além da introducdo. A se¢do 1 trata do conceito
e discussao de governanga publica de municipios que exploram recursos naturais ndo renovaveis (minerais) e
sua importancia para a administra¢ao dos recursos publicos de qualidade, com a proposta do desenvolvimento
sustentavel. A se¢do 2 caracteriza a relevancia da RI-Carajas e seus municipios mineradores e os indicadores
de governanga publica. A secdo 3 apresenta os indicadores e discute as possibilidade destes serem, de fato, um
antidoto a maldi¢ao dos recursos. E finalmente a 4 se¢do apresenta as Consideragdes Finais.

1. Governanca publica: conceito e discussao

O entendimento de governanga publica ndo ¢ uniforme na literatura académica, mesmo entre as Ciéncias
Sociais Aplicadas, divergindo acerca dos fundamentos do termo (Bliacheriene; Ribeiro, 2013; Dias; Carlo,
2014; Teixeira; Gomes, 2019).

No entanto, nas décadas de 1970 e 1980, popularizou-se o termo “governanca” como uma forma de
exercicio do poder — publico ou privado — para tomada de decisdo acerca de uma politica definida ou gestao
de determinado recurso ou instituto, em busca de fins devidos, indicando a forma do poder de comando (Grana,
2005; Bevir, 2010; Levi-Faur, 2012), visao essa apresentada pelo Banco Mundial, 6rgao responsavel pela difusao
desse termo no final dos anos 1980 (TCU, 2014; Dominguez-Gomez; Gonzalez-Gomez, 2021).
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Figura 1 — Conceitos de governanga publica, por areas do conhecimento

Fonte: Elaborado com fundamento em Teixeira ¢ Gomes, 2019.

Sob o prisma apresentado, a administra¢ao passou a entender a governanga como a eficiéncia, na gestao de
conflitos, entre os diretamente interessados e atuantes em determinada atividade (Teixeira; Gomes, 2019). As
relagdes internacionais, por outro viés, entendem, com base na perspectiva da Organizacdo para Cooperagao
e Desenvolvimento Econdomico (OCDE), que a governanca estd presente nos meios e objetivos para alcangar
medidas que relacionam diversos atores do mesmo setor (acionistas, conselhos e grupos de interesse, por
exemplo) (Bliacheriene; Ribeiro, 2013; Dias; Carlo, 2014).

Assim, a governanca tem sido estudada, historicamente, pelas diferentes ciéncias sociais, com objetivos
centrais diversos, evoluindo gradativamente com o curso do tempo. Especificamente quanto a extragao de
recursos naturais ndo renovaveis, a governanga se apresenta como contraponto a maldi¢ao dos recursos, sendo
utilizada como forma de gestao a solucionar o dilema em questao (Dominguez-Gomez; Gonzalez-Gomez, 2021).

Inicialmente, a governanga ¢ apresentada como corporativa, modelo pelo qual ¢ identificada como gestdo
empresarial nas areas de risco entre o0 mercado e a sociedade que ali se encontra, associando-se a pesquisa
desenvolvida pela Ciéncia da Administragdo (Texeira; Gomes, 2019; Dominguez-Gomez; Gonzalez-Gomez,
2021).

Posteriormente, em segundo plano, a governanga, especificamente quanto ao tema de extragdo mineral,
aborda a construgao juridica e politica do contexto em que a mineragdo estd inserida. Nesse sentido, ela passa
a reconhecer a relevancia dos diversos atores que compdem o corpo social (sociedade, estado e mercado) e a
identificar as desigualdades entre as responsabilidades dispostas, abordando a importancia da atuagao regional
nos espagos decisivos e na protecao ambiental (Dominguez-Gomez; Gonzalez-Gomez, 2021).

Em terceiro momento, a governanga reconhece a essencialidade do estado enquanto gestor publico da
matéria mineral. No Brasil, mais especificamente, o estado exerce diversas responsabilidades para com o
desenvolvimento da atividade mineira, para além da tributa¢ao/arrecadacao, por meio de gestao qualificada da
atividade e dos recursos publicos por ela arrecadados. Portanto, o presente (e terceiro) modelo desenvolvido
passa a entender o papel do estado para além da mera construgdo legislativa, mas como agente direto na fisca-
lizagdo, regulacdo e construcdo de ambientes democraticos e participativos, locais e regionais, que permitam
a participagao dos mais diversos agentes (Dominguez-Gomez; Gonzalez-Gomez, 2021).
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No mesmo sentido, a partir de 1987, com a publicagdo do denominado Relatério de Brundtland — Our
Common Future, o conceito “desenvolvimento sustentavel” foi apresentado. A preocupagdo mundial era:
desenvolver-se para melhores condi¢des de vida do ser humano, mas de forma que fosse “duravel”, ou seja,
que se sustentasse permanentemente; entdo, o termo “desenvolvimento sustentavel” estd relacionado com a
preocupagao acerca da producao atual e o desenvolvimento presente, atentando-se para que essa agdo nao venha
a prejudicar as geragdes e oportunidades futuras (Mendes, 2015).

Assim, a mineragdo, com suas diversas caracteristicas, também precisa ser uma atividade que respeite os
referidos sistemas de desenvolvimento sustentavel (Enriquez, 2009), uma vez que participa de um importante
setor social, pela relevancia econdmica e pelos aspectos unicos de degradacdo ambiental — propulsores de
disputas territoriais (Enriquez; Ferraz, 2023).

Portanto, mesmo a partir da soberania administrativa de cada pais, a emissdao de poluentes, a gestdo dos
danos ambientais, o desrespeito aos direitos humanos e outras possibilidades geradas pela minera¢do sao
fatores de relevancia internacional. Todos esses elementos geram a presente fase de governanca internacional
das problematicas, firmada por protocolos, acordos e outras normas de cunho internacional que visam a
instrumentalizacao da forma de demonstragao de Poder mediante ao tema (Blanchard ez al., 2023).

As responsabilidades apresentadas, associadas ao conceito de governanga publica, também se refletem na
forma como as organizagdes internacionais tratam o tema, conforme sintetizado nessa amostra de oito entidades
em que questdes como a necessidade de transparéncia e participagao social predominam (Figura 1).

Figura 2 — Conceitos de governanga para organiza¢cdes multilaterais

Fonte: Elaborado com fundamento em Meza ef al. (2016) e Teixeira ¢ Gomes (2019).
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As organizagdes internacionais convergem com as proposicdes da ciéncia politica ao ressaltar a legitimidade,
a qualidade e a eficiéncia como imprescindiveis, assim como a competéncia e a atuagdo dos estados soberanos
na administracao publica em suas diversas atuagdes (Bliacheriene; Ribeiro, 2013. Dias; Carlo, 2014).

O Banco Mundial, o PNUD e a Comissao Europeia concordam quanto a participagdo democratica dos
atores ¢ a relevancia do combate a corrupgao (estado, sociedade civil e mercado), pois consideram essas praticas
formas de legitimacao da atuagdo publica nos atos de planejar, formular e implementar politicas que incorporem
transparéncia e responsabilidade social (Teixeira; Gomes, 2019).

Em outro sentido, o Institute On Governance, a Australian National Audit Office e a OCDE concordam
quanto ao tema das estruturas e processos que envolvem o exercicio do poder publico, em que os gestores
publicos precisam ouvir os cidaddos que representam, tomar decisdes ligadas as vozes publicas e, caso ndo o
facam, sejam responsabilizados corretamente pelos atos de improbidade (Teixeira; Gomes, 2019).

Por fim, tratando-se de construgdo do sistema juridico e politico brasileiro, de acordo TCU, no estudo
Governanga Publica, o termo deve ser entendido como a gestao publica dos recursos e projetos com agdes que
promovam melhorias na criacdo, implementagao, controle de desperdicio e fiscalizagdo de politicas e demandas
publicas, tendo como centralidade a participacdo democratica de todas as forgas/protagonistas presentes na
atividade em que se busca a melhoria (estado, mercado e sociedade civil) (Brasil, 2014).

Portanto, em contraponto a maldi¢do dos recursos a governancga publica, enquanto proposta de gestdo publica
de regides de base mineral, pode apresentar medidas e fundamentagdes de que a participagao, a fiscalizagdo e a
administragdo da atividade e suas arrecadagdes tributarias podem contribuir positivamente no desenvolvimento
da respectiva regido (Bliacheriene; Ribeiro; Funari, 2014).

Assim, com o objetivo de apresentar um conjunto de indicadores sobre governanga publica, adotou-se
como referéncia o estudo Resource Governance Index, elaborado pelo Natural Resource Governance Institute
(NRGI), que foca mineragdo, exploracao de gas natural e extragao petrolifera, exibindo indicadores de diversos
paises, a fim de gerar um indice de qualidade da governanga. Para isso, o instituto considerou trés dimensdes:
a) ambiente favoravel; b) realizacdo de valor; e c¢) gestdo de receitas. Com base nessas trés dimensoes, este
estudo propde um conjunto de 12 indicadores especialmente voltados para estimar a governanga dos municipios
mineradores.

A dimensao da gestao das receitas publicas municipais, inclusive, as provenientes da mineracao, trata da
qualidade da gestao fiscal e a participacdo municipal na arrecadacdo estatal, o que também envolve a forma de
taxacdo da atividade. Os indicadores adotados sdo:

1. indice FIRJAN de Gestio Fiscal (IFGF): composto por quatro indicadores: autonomia, gastos com
pessoal, liquidez e investimentos (indice Firjan de Gestdo Fiscal).

2. Participag@o municipal do ICMS: devido a fun¢do social de financiar o gasto publico e ao carater extrafiscal
enquanto instrumento regulador (Nylander; Ribeiro Junior. 2020).

3. Participagao municipal do ICMS Verde: criado por Lei Estadual n® 7.638/2012, é um instrumento econdmico
de politica ambiental cujas fung¢des principais sdo: (i) compensatdria, para apoiar municipios com areas
protegidas, e (ii) incentivadora, para estimular praticas de conserva¢cdo ambiental e desenvolvimento
sustentavel, de acordo com a Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade do Estado do Para (SEMAS).
A dimensao da realizacao do valor retine indicadores diretamente relacionados aos resultados da atividade

mineral no territorio, mensurada pela existéncia de conflitos e violéncia. Sdo os seguintes indicadores:

1. Conflitos relacionados a mineracao com base nos dados do Observatorio dos Conflitos da Mineracao no
Brasil, que sistematiza, mapeia e visibiliza conflitos socioambientais e violagdes de direitos humanos
causados pelo setor mineral.

2. Homicidio juvenil masculino: revela a vulnerabilidade de uma faixa etaria especifica e aponta para possiveis
lacunas na prote¢ao social e na implementac¢do de programas de prevengdo a violéncia (IDSC).


https://www.firjan.com.br/ifgf/consulta-ao-indice/
https://www.semas.pa.gov.br/
http://conflitosdamineracao.org
http://conflitosdamineracao.org
https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/
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3. Mortes por agressdo: revelam a necessidade de estratégias robustas de seguranga publica e de mecanismos
de apoio para as vitimas e comunidades afetadas, também sendo baseado no indicador base do indice 16
do ODS, que compode o IDSC e tem por fonte o IBGE/MUNIC.

4. Mortes por armas de fogo: indicam uma possivel correlacdo com a presenca de atividades ilegais associadas
a mineragdo, como o trafico de armas e conflitos armados, tendo a mesma fonte do indicador anterior.

A dimensao de ambiente favoravel trata das condi¢des gerais de governabilidade e envolve a qualidade
das relagdes juridico-econdmicas e sociais, assim como do ambiente para realizar negocios em que contratos
sejam respeitados. Os indicadores utilizados sdo:

1. indice de Transparéncia Piblica do Tribunal de Contas dos Municipios do Para (TCM-PA), que
mede a qualidade dos portais da transparéncia das prefeituras e cAmaras municipais do estado do Para e
a composi¢cdo do Regime Proprio de Previdéncia (TCM/PA). Esse indice responde as diversas normas
juridicas, como a Constituicdo Federal de 1988, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — LC 101/2000)
e a Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/2011), que estabelecem a obriga¢do de divulgacdo clara e
acessivel dos dados de gestio dos recursos publicos, consolidando a transparéncia como pratica essencial
na administrac¢ao publica (Rodrigues, 2022).

2. Participagdo social: representada pela presenca de conselhos, de planos e de fundos para areas que requerem
a participacao direta da sociedade. Ha também normas que reforcam essa relevancia, como a LRF, a Lei
n® 8.142/1990, sobre os fundos de satde, administrados com a participagdo dos conselhos que aprovam e
fiscalizam as politicas publicas e a aplicacdo dos recursos; a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional
(LDB), Lein® 9.394/1996, que aborda a criag@o e o uso dos fundos destinados a educacdo, como o Fundeb,
exigindo a participagdo dos conselhos de educacao na elaboragdo e controle das politicas educacionais e
na aplicagdo dos recursos.

3. Estruturagdo da politica de controle interno e combate a corrupgao: ¢ um indicador que compde o ODS 16
(IDSC) e que mensura a proporcao de instrumentos da politica de controle interno e combate a corrupgao.

4. Estruturagao das politicas de transparéncia: ¢ também um indicador que compdem também avalia 0 ODS
16 (IDSC).

5. Estruturagdo das politicas de participagdo e promogao de direitos humanos: € baseado no indicador
base do indice 16 do ODS, que compde o IDSC, e mensura a proporcao de instrumentos de politicas de
participacao e direitos humanos.

Definidos os indicadores, a proxima se¢ao enfoca a RI-Carajas, no estado do Para, que foi escolhida para
avaliar empiricamente esses indicadores de governanca publica.

2. A Regiao de Carajas e seus indicadores de governanca

Esta se¢do destaca a RI-Carajas, localizada no norte do Brasil, no estado do Pard, com foco nos municipios
de Maraba e Parauapebas. Isso se justifica por Maraba ser o polo pioneiro ¢ Parauapebas a sede original do
Projeto Carajas, de onde se desdobraram outros empreendimentos. A RI-Carajas tem historico de investimentos
bilionarios voltados fundamentalmente para a atividade extrativista mineral (Enriquez, 1993).


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pesquisa/1/21682
https://www.tcm.pa.gov.br/raiox/transparencia-municipal/
https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/
https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/
https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/
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Figura 3 — Mapa da Regido de Integracdo de Carajas.

Fonte: Andrade, 2021.

Essa regido tem sua histéria marcada por grandes empreendimentos minerais para exploragdo e expor-
tacdo de recursos naturais. Em tracos gerais, sdo identificados trés periodos na formagao histérica da regido:
1) Fundagado e primeiros projetos, que vai do final do século XVII ao inicio do Projeto Ferro Carajas; 2)
Consolidacao e diversificagdo, que vai até o inicio das atividades da Mina Azul em Parauapebas, no final dos
anos 1980 e 3) Expansdo das minas, com as operagdes de cobre, em Canad dos Carajas, abertura das Minas
de Antas, em Curionopolis, Mina de cobre do Salobo, em Maraba, Mina de Serra Leste, em Curionopolis;
inicio das operagdes na maior mina de ferro da Vale, a S11D, e langamento do Projeto Salobo I1I, em Maraba,
continuando a expansdo da extracdo de cobre na regido.

Portanto, ¢ fato que a mineracao tem moldado o uso, a ocupacao e a divisao do territério da RI-Carajas no
periodo recente, bem como definido a dindmica socioecondmica regional, conforme se comprova na comparagao
de indicadores dos municipios mineradores e nao mineradores. O PIB per capita (Figura 4) se sobressai muito
mais nos municipios mineradores, cujo valor médio ¢ quatro vezes maior que o seu entorno ndo minerador.
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Figura 4 — PIB per capita entre municipios da RI-Carajas

Fonte: Grupo de Pesquisa “Governanga e uso dos Royalties da Mineragao” (UFPA).

Até 2013, a arrecadagao municipal da Compensac¢do Financeira pela Exploragdo dos Recursos Minerais
(CFEM) era quase que totalmente feita por Maraba e Parauapebas (Figura 5).

Figura 5 — Participag@o dos municipios da RI-Carajas na CFEM da RI

Fonte: Grupo de Pesquisa “Governanca e uso dos Royalties da Mineragao” (UFPA).

Em 2002, esses municipios continuam tendo a supremacia (55%), mas com participacao relativa reduziu,
em fungdo da entrada em operagdo da mina de ferro S11D.

No periodo de 2000 a 2022, a populagao dos municipios nao mineradores em termos absolutos passou
de 130,6 para 131,7 mil. Nesse mesmo periodo, a populagdo dos municipios mineradores mais que duplicou,
passando de 270 mil para 630 mil. Certamente a presenga de grandes empreendimentos nacionais e internacionais
tem um peso no crescimento populacional dos municipios mineradores da regido (Nunes; Pinho, 2019).

A RI-Carajés ¢ reconhecida nacional e internacionalmente pelo potencial econdmico da exploragdao de
recursos minerais nao renovaveis. No entanto, esse crescimento também trouxe conflitos de interesse, destruicao
ambiental e violagdes de direitos humanos, impulsionados pela busca por capital e produgao industrial (Nobre;
Tupiassu, 2023). Em contraste com os indicadores econdmicos, a RI-Carajas e seus municipios mineradores,
em particular, também apresentam violéncia e pobreza crescentes, conforme as figuras 6 e 7:
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Figura 6 — Indicadores de violéncia na RI-Carajas — por cada  Figura 7 — Percentual de pessoas abaixo da linha da pobreza no
100 mil habitantes em 2021 Cadastro Unico pos-Bolsa Familia

Fonte: Elaborado com indicadores que compde a ODS 16 do IDSC.

Muito embora os municipios mineradores, com excecao de Curiondpolis, apresentem as menores taxas de
pobreza entre os municipios da RI-Carajas, os percentuais sdo muito elevados para o nivel de renda per capita
que demonstram. Serd que esse quadro esta relacionado com a governanga?

O préximo item abordara os indicadores das dimensdes de gestdo das receitas, realizacdo do valor e
ambiente favoraveis voltados aos municipios da RI-Carajas.

3. Indicadores de governanga publica

A se¢do que segue descreve e analisa os indicadores selecionados para avaliar a governanga publica dos
municipios da RI-Carajas.

A participagdo da cota-parte de ICMS per capita dos municipios mineradores da RI-Carajas (Figura
8) ¢ um tema controverso, uma vez que a atividade mineral daquela regido ¢ majoritariamente destinada a
exportacao, portanto, ¢ desonerada de ICMS. Mas, em termos per capita, os municipios mineradores sao os
que mais recebem essa cota-parte.

Figura 8 — ICMS per capta — cota-parte dos municipios da RI-Carajas (R$, em 2022)

Fonte: Elaborado com informagdes oficiais da Secretaria da Fazenda do Estado do Para.

A questdo que se coloca ¢ a iniquidade regional na distribuicdo dessa cota-parte. Autores como Macédo
et al. (2021) e Alcantara (2022) consideram essa distribui¢ao injusta. Para Nobre e Tupiassu (2023, p. 225), o
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ICMS ¢ constituido por parcela regional vinculada por lei complementar regente, somado a maior parte referente
ao Valor Adicionado Fiscal (VAF), formulado por célculo econdmico em que o PIB tem relevante participagao.
Dessa forma, a atividade mineradora aumenta o PIB produzido nos municipios mineradores, influenciando no
VAF municipal em questdo, mas a pratica exportadora dos minerais ¢ isenta de tributagao de ICMS. Assim,
conforme demonstrado, de forma per capta, mesmo que a atividade mineira ndo seja passivel de tributacao
de ICMS, os quatro municipios mineradores da regido se apresentam no topo da Figura 9, demonstrando a
injustica tributéria regional.

Outra parcela relevante de ICMS ¢ o ICMS Verde (ICMS-v). Segundo Outeiro (2019), essa modalidade
redistribui uma parcela do ICMS com base em indicadores ambientais, incentivando a¢des municipais para
alcangar requisitos de protecdo ambiental. O seu calculo considera fatores como Cadastro Ambiental Rural
(CAR), Area de Reserva Legal (ARL), Area de Preservagdo Permanente (APP), Remanescente de Vegetagio
Nativa (RVN), Area Antropizada (AA), Area de Uso Restrito (UR), Area de Uso Sustentavel (US) e Anélise
de Cadastro Ambiental Rural Municipal (ACar). No entanto, conforme demonstrado pelas figuras 7 e 8, pro-
porcionalmente a participacdo em cota-parte dos municipios mineradores e de forma per capita, os municipios
mineradores recebem os menores valores desse imposto, revelando, possivelmente, a baixa administragao
sustentavel de ambientes naturais em municipios mineradores.

Figura 7 — Compartilhamento de ICMS Verde percentualmente Figura 8 — ICMS Verde per capita
com base na cota-parte de ICMS Normal

Fonte: Elaborado com informagdes oficiais disponibilizadas pelas secretarias do estado do Para e da populagdo em fundamento do
Censo IBGE.

Juntamente a menor arrecadagdo municipal de ICMS Verde, comparativamente ao ICMS normal e ao
ICMS per capta, a conservagao das florestas dos municipios mineradores estd sendo historicamente destruida,
conforme demonstram os relatérios do sistema MapBiomas, a Unica exceg¢do ¢ Parauapebas, devido ao mosaico
de unidades de conservagdo que foi criado na época da implantagdo do projeto Carajas (Enriquez, 2024).

11
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Figura 9 — Mudanga no uso do solo Maraba — linha verde sdo  Figura 10 — Mudanga no uso do solo Parauapebas — linha verde sdo
areas de floresta e amarelas sdo areas destinadas a agropecuaria  areas de floresta e amarelas sdo areas destinadas a agropecuaria

Fonte: MapBiomas. Disponivel em: https://plataforma.brasil.mapbiomas.org/.

Nesse sentido, mesmo mediante a injustica tributaria apresentada e valores significantes na arrecadagao
municipal de ICMS Normal, a conservagao ambiental se apresenta como indicador nao valorizado em municipios
mineradores, que acabam por ndo arrecadar em ICMS Ecoldgico para a construgdo de politicas publicas.

Pela logica apresentada, mesmo mediante a tributacdo comparativamente maior entre os municipios mine-
radores sobre os municipios ndo mineradores, os primeiros nao se destacam por sua eficiéncia; contrariamente,
apresentam os piores indices, como demonstrado pela Figura 11.

Figura 11 — RI-Carajas: quantidade de conflitos

Fonte: Elaborado com base no Observatorio dos Conflitos da Mineragdo.

Contrariamente a arrecada¢do municipal, o desmatamento e a violéncia, evidencia-se que a seguranca
publica, a estabilidade politica, a paz e outros indicadores apresentados pelo IDSC ¢ inversamente proporcional
a presenga da mineragdo, como se depreende na Figura 12.
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Figura 12 — ODS 16: Paz, Justiga e Institui¢des Eficazes

Fonte: Elaborado com base no IDSC. ODS 16.

Ressalte-se que o ODS 16 compila os indices de violéncia, apresentados pela secdo 2, somados ao grau

de estruturagdo de transparéncia, eficiéncia do controle interno/combate a corrupgdo e promog¢ao dos direitos
humanos.

Juntamente a quantidade de conflitos e a eficécia politica, a transparéncia publica se apresenta, agora
contrariamente, como uma realidade inversamente proporcional a arrecadagdo, conforme Figura 13.

Figura 13 — Transparéncia Publica dos Municipios — TCM/PA

Fonte: Elaborado com base nas informagdes do TCM-PA.

A transparéncia se apresenta como aspecto inicial e basilar dos sistemas de governanga publica. S6 ha
possibilidade de participacgao social, na construgdo, fiscalizac¢ao e execucao de projetos/programas — que possuam
como objetivo o desenvolvimento sustentavel —, com o conhecimento de arrecadagdes, sistema e limites da
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administracdo publica, ou seja, com transparéncia. Para isso, ha diversas normas juridicas que positivam tal
instrumento, apresentadas na se¢ao 1 (Rodrigues, 2022; Pinho et. al., 2023).

Para Rodrigues e Rodrigues (2019), no Brasil, as administra¢des locais/municipais (em recorte para estudo
de caso: municipios do estado de Minas Gerais) dos recursos financeiros, provenientes da gestao da exploragao
mineral, sdo utilizados para a perpetuagdo de determinada comunidade politica no dominio da administragao
publica. Assim, os autores constatam a relagdo direta entre o aumento do nimero de cargos comissionados e
elevados investimentos com materiais, bens e servi¢os para distribui¢do gratuita, que produz diretos efeitos
na reelei¢do ou perpetuacio de determinada comunidade politica. Portanto, ¢ crucial que haja divergéncia de
participantes e fiscalizadores no processo decisorio.

O Poder Legislativo ¢, diferentemente do Executivo, composto por uma pluralidade de agentes e partidos
politicos que podem divergir ou convergir em opinides, mas que, por serem plurais, realizam a fiscaliza¢do da
administracdo para a garantia de transparéncia publica mais qualificada que da gestao executiva. Assim, Costa
(2020) conclui que o Poder Legislativo, apesar de diversas criticas, apresenta conflitos de interesse entre os
eleitos de partidos politicos diferentes que gera uma fiscalizagdo interna para a execugdo e transparéncia dos
projetos.

Para esse indicador, os municipios que mais arrecadam, em sua maioria mineradores, se caracterizam pela
baixa transparéncia das prefeituras municipais (Poder Executivo, com um representante eleito democraticamente)
em contraposi¢ao as maiores médias da Camara dos Vereadores (Poder Legislativo, com diversos representantes
eleitos), onde ocorre coalizdo de interesses e opinides, gerando possivel regulagdo por oposicao.

Embora as informacgdes disponibilizadas pelo IBGE/MUNIC estejam defasadas, chama atencdo que nem
todos os municipios apresentam os mecanismos obrigatérios por lei que refletem a participagdo social nas
politicas (figuras 14 e 15).

Figura 14 — Quadro de municipios da Regido de Integracao Figura 15 — Quadro de municipios da Regido de Integragdo
de Carajas e a existéncia de conselho municipal sobre temas de Carajas e a existéncia de planos municipais sobre temas
politicos politicos

Fonte: Elaborado com fundamento nas informagdes coletadas do IBGE/MUNIC.
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No quesito da participagdo publica nas politicas pode ser expressa pela existéncia de conselhos e planos
em areas estratégicas da gestdo municipal. Sob a responsabilidade dos conselhos concentra-se a participacao e
aprovacao dos planos municipais, planejamentos de politicas publicas e a fiscalizagdo da execugao de projetos.
Assim, encontram-se presentes elementos de governanga publica para a execucao de politicas publicas de
diversos projetos de desenvolvimento social com grandes arrecadacdes presentes nos municipios mineradores
(Bronstein, Fontes Filho, Pimenta, 2016).

Para as politicas de saude e de educagdo, os conselhos e fundos, embora com historias e contextos politicos
diferentes no Brasil, convergem na fungdo e responsabilidade, enquanto 6rgao colegiado com participagao
direta popular, com o objetivo de melhorar a realizacdo de politicas publicas, bem como a fiscaliza¢do da
execucao dos servicos publicos. Dessa forma, para a utiliza¢ao dos recursos dos fundos da educagao e saude,
por exemplo, hé a exigéncia da participacdo direta do conselho nas deliberacdes colegiadas se apresente para
aprovacao e fiscalizagdo requerida legalmente (Gaedtke; Grisotti, 2011; Teixeira, 2004).

Por fim, revela-se que a participagdo social se evidencia como fraca quanto a construcao, execucao e
fiscalizag¢do de politicas publicas essenciais para a qualidade de vida humana, em que somente os de temas
de destina¢do financeira e obrigatoriedade legal possuem relativa implementagdo (ainda existindo municipios
onde ndo hé conselhos e planos, mesmo que obrigados por lei) e os que ndo tém tal obrigatoriedade sdo quase
inexistentes.

Consideracoes finais

O estudo se prop0s a resgatar os conceitos de governancga publica, bem como levantar evidéncias sobre
sua qualidade, a partir de um conjunto de indicadores adaptados da literatura internacional, considerados como
relevantes para contrapor a logica da maldi¢do dos recursos, adotando como estudo de caso a RI-Carajas,
escolhida por sua relevancia historica e econdmica para o Brasil e para o estado do Para.

A partir de avalia¢do do conjunto de 12 indicadores, foi possivel constatar que a realidade dos municipios
mineradores da RI-Carajas, em compara¢do com a dos municipios ndo mineradores, ndo revela indicios de que
estejam sendo construidas politicas capazes de neutralizar a maldi¢do dos recursos, mesmo mediante grande
arrecadacao.

Foi verificado que a economia mineira na RI-Carajas atrai, de fato, grande contingente populacional,
criando um inchago em seus territorios, comprovado pelo aumento populacional dos municipios mineradores
e o consequente decrescimento dos municipios ndo mineradores. No entanto, os primeiros recebem muito mais
impostos, inclusive ICMS. Isso sugere que os critérios de distribui¢do da cota-parte dos municipios mineradores,
baseados no VAF, tendem a agravar problemas de assimetria no desenvolvimento regional. Por outro lado, a
arrecadacao de ICMS Verde, em termos per capita, se apresenta como inferior para os municipios mineradores,
em comparagao ao restante dos municipios ndo mineradores, comprovando, por meio do sistema MapBiomas,
a evolucao da degradacao ambiental nas cidades mineradoras.

A seguranca publica, expressa pelos conflitos, violéncia e crimes contra os jovens, principalmente, também
se revela como mais débil nos municipios mineradores, onde se encontram em piores indices.

A andlise da governanga ndo apresenta transparéncia no conflito dos interesses presentes no Poder
Legislativo. O Poder Executivo, por seu turno, demonstra discricionariedade na administracao e gestao dos
recursos publicos.

Por fim, a participagao social € reconhecida como pouco efetiva, visto que os sistemas existentes na regiao
sdo somente aqueles vinculados por forga e consequéncia da lei, que ndo se expandem a transparéncia publica
da gestao municipal do Poder Executivo. Nesse sentido, € dificil assegurar a plena participacao da sociedade
civil na idealizacdo, execucao e fiscalizacdo de projetos publicos direcionados ao desenvolvimento, uma vez
que ha desconhecimento de informacdes € somente existéncia de sistemas politicos de participagdo direta
quando vinculados por lei.
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Assim, conforme as evidéncias reveladas pelos indicadores, os municipios mineradores da RI-Carajas (mais
especificamente Maraba e Parauapebas) ndo apresentam bons indicadores de governanga, mesmo comparados
aos municipios da propria regido, demonstrando a riqueza do sistema extrativista, mas a pouca efetividade da
administracdo publica municipal.

Por fim, o presente trabalho integra uma das produg¢des do projeto que tem patrocinio do MPPA e titulo
“Governanga e Uso Sustentavel dos Royalties Minerais nos Municipios Paraenses”.
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