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Introduciao

Os mercados globais de minerais sao caracterizados por uma distribuicdo
desigual de reservas, produgcdo e consumo. Algumas economias em
desenvolvimento estdo entre os maiores produtores e exportadores liquidos de
varios minerais, enquanto os paises desenvolvidos e as economias emergentes
de rapido crescimento sdo os maiores consumidores e importadores. Esta
assimetria causa preocupagdes entre os paises importadores no que respeita
a seguranga e estabilidade no aprovisionamento, e preocupacdes no seio dos
exportadores por causa do acesso aos mercados (Jones, 2010), o que induz as
grandes empresas transnacionais a definir estratégias para minimizar os riscos
acima referidos e, naturalmente, potenciar ganhos.

Por outro lado, os tltimos sessenta anos do século XX ficaram marcados por
importantes transformacdes na estrutura da economia internacional. Uma
das mais significativas foi o desenvolvimento extraordindrio da vertente
financeira do processo de globalizagdo, traduzido, entre outros aspetos, na
liberalizacdo quase total dos movimentos de capitais (Rodrik, 2011). Neste
contexto, a internacionalizacdo das economias, que tradicionalmente se
caracterizava fundamentalmente pelos fluxos de comércio externo, traduz-
se atualmente numa intensificacio dos movimentos internacionais de fluxos
de capitais, constituindo, estes ultimos, um instrumento prioritdrio dessa
internacionalizagdo. Efetivamente, os fluxos de capitais que circulam, sem
restri¢cdes, entre as varias regides do globo, constituem, neste momento, os
mais importantes sinais do processo de globalizagdo. Desde meados da década
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de 1980, esses fluxos registam um crescimento muito superior aos fluxos do
comércio internacional e, em escala ainda maior, aos da produgdo mundial
(Costa, 2005).

Neste ambito, é de destacar a importancia da atuagdo das Empresas
Transnacionais (ETN) que, sob varias perspetivas, acabam por ser o0s
principais agentes da globalizagdo, sendo, igualmente, as maiores beneficidrias
(Cohn, 2008)1. Na verdade, as ETN, que, pela importidncia assumida na
economia internacional, transformaram-se em veiculos de (des)articulagdo
das relagdes econdmicas internacionais, exercendo grande influéncia sobre
os estados emissores e recetores, nomeadamente no que respeita a concecio
e implementacdo de politicas publicas favoraveis a sua atuagdo, levando a
redefinicdo das relacdes tradicionais entre estados e empresas e a emergéncia
de uma nova diplomacia econémica (Costa, 2009). Todas estas interrelagdes
sdo particularmente notorias no setor de recursos naturais ¢ na atuagdo das
empresas que ai operam.

Por outro lado, no que respeita as questdes ambientais, regista-se, de forma muito
intensa, a aprovacgao em varios paises de pacotes de novas leis ambientalmente
mais restritivas as atividades econdmicas, principalmente nos paises mais
desenvolvidos, a0 mesmo tempo que se regista a pratica e a producdo de leis
vincadamente permissivas nos denominados paises da periferia, localizados no
continente africano e na América do Sul, mas incluindo igualmente os paises
europeus mais afastados do centro da Unido Europeia (UE), como a Espanha,
Grécia, Portugal ou paises do Leste europeu (EU, 2011b).

A expansiao da atividade das ETN no setor de recursos naturais num
contexto de globaliza¢do

No que respeita ao Investimento Direto Estrangeiro (IDE) no setor dos recursos
naturais, verifica-se que, ao longo do século XIX e até ao inicio do século XX,
a procura de recursos (minerais, petroleo e alimentares), assim como a pressao
para proteger ou ampliar mercados levou a expansao da atividade das ETN,
quase exclusivamente com origem nos EUA e na Europa Ocidental, tendo por
destino, em mais de 50% dos casos, paises da América Latina, Asia e Africa
(Jones, 2010). Alavancadas em numerosos processos de Fusdes e Aquisi¢des
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(F&A), estruturas de mercado monopolista e oligopolista, aquelas empresas
consolidaram a sua importancia na economia mundial (McLean, 2004).

Por outro lado, desde meados dos anos 1980, tem-se verificado um aumento
muito significativo dos investimentos das ETN em paises em desenvolvimento
que, juntamente com os empréstimos da banca privada, tem crescido mais do
que a ajuda ao desenvolvimento ou os empréstimos multilaterais. Esmagados
pelo peso da divida, pela volatilidade do preco das "commodities", pelas
orientagdes liberalizantes contidas nos programas de ajustamento estrutural,
pelo desemprego e pela degradacdo do nivel de vida, os governos dos paises
de acolhimento perspetivam as ETN como veiculos de progresso e crescimento
econdmico, de transferéncia de tecnologia, entrando numa concorréncia
aguerrida para captagdo dos investimentos que consideram mais estruturantes,
nem sempre tendo em conta os interesses locais, através de uma tendéncia
generalizada para politicas econdémicas mais viradas para a privatizacao,
liberalizacao e desregulamentagdo da atividade economica (Rioux, 2014).

Efetivamente, a extensdo e multiplicidade dos setores onde atuam as ETN
torna-as, para além da dimensdo econdmica, o foco de um intenso debate
politico, que se vai manter até grande parte do século XX, principalmente nas
décadas de 1960 e 1970, refletindo o poder das grandes empresas responsaveis
pela transnacionalizagdo da atividade econémica. Em 2013, os ativos das 10
mais poderosas empresas do mundo eram superiores ao Produto Interno Bruto
(PIB) de 140 paises (UNCTAD, 2015). Em grande medida, estas empresas
atuam em estruturas de mercado oligopolistas, com implicagdes a nivel da
concorréncia, dos precos praticados e das quantidades de bens e servicos
disponibilizadas aos consumidores, dispondo, igualmente, de um acesso
privilegiado a determinados ativos, considerados estratégicos, que reforcam a
imperfeicdo que lhes confere, em simultdneo, uma vantagem de propriedade,
seja o acesso facilitado a recursos financeiros ou a participacdo em redes de
fornecedores e/ou clientes (Costa, 2010).

O processo de internacionalizagdo das empresas neste setor, configurando
a centralidade do acesso a recursos, foi sempre alvo de intensa controvérsia
politica. De acordo com varios autores (Dunning ¢ Lundan, 2008; Kraemer
e Tulder, 2009), as empresas que atuam no setor da industria extrativa tém
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em comum uma maior exposi¢do ao risco e processos de producdo capital-
intensivos, assim como uma forte dependéncia dos mercados mundiais.
Subjacente a todos estes aspetos esta, naturalmente, a questao da jurisdig@o: as
ETN operam em varios paises, estdo sujeitas a diferentes jurisdi¢gdes. Como nao
existe uma jurisdi¢do global, cabe a ETN decidir a qual ou a quais ird obedecer,
o que a faz tirar partido da auséncia dessa jurisdi¢ao global (Moran, 2008).

Na verdade, o envolvimento das ETN nas industrias extrativas minero-
metalargicas ndo tem conhecido uma evolucao linear (Rioux, 2014). No
inicio do século XX, estas indUstrias eram responsaveis pela maior fatia do
IDE, refletindo a expansao internacional de empresas sedeadas nas poténcias
coloniais. Com a independéncia de numerosos paises, muitos deles dotados
de recursos minerais, € com a criagdo da Organizagao dos Paises Produtores e
Exportadores de Petroleo (OPEP), a dominancia das ETN declinou, assim como
a parte da industria extrativa no IDE global. A partir de meados dos anos 1970,
a parte do petroleo, gas e metais no IDE mundial decresceu substancialmente,
enquanto outros setores registavam um crescimento muito significativo
(UNCTAD, 2007). Efetivamente, o boom dos precos das commodities, um
superciclo que se manteve entre 2002 e 2012, levou a quintuplicagdo dos precos
de minérios, originando um grande problema adicional, visto que, na auséncia
de politica mineral em cada pais, a legislacdo neoliberal, desregulamentada,
viabilizou a abertura de milhares de novas minas com teores metalicos mais
baixos, até entdo apenas registadas como ocorréncias geologicas ¢ sem
viabilidade para serem extraidas, mas a que a altissima valoriza¢ao dos pregos
minérios veio conferir novas oportunidades (UE, 2011b). No inicio de 2016,
com um novo ciclo em acentuada queda dos pregos dos minérios, boa parte
delas encontra-se paralisada ou com produ¢ao atenuada.

A dimensao ambiental nas relacées entre ETN e Estados: reforco do
quadro legislativo e das assimetrias entre paises

Desde ha décadas que existem provas empiricas de que os danos ambientais
causados pela atividade das ETN eram muito consideraveis, ja que muitas
empresas tinham transferido as operagdes mais perigosas e poluentes para os
paises em desenvolvimento, onde podiam operar em condigdes que ndo eram
permitidas nos seus paises de origem (Moran, 2008; Jones e Khanna, 2006).
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A denuncia de danos ambientais diretamente ligados a atividade das empresas
no setor da mineragdo tem vindo a assumir uma importancia crescente, quer
em paises desenvolvidos, quer em economias em desenvolvimento, sendo
conhecidos inlimeros casos que suscitam uma indignacéo crescente nos varios
setores da sociedade, ao mesmo tempo que os governos produzem discursos
de politica e anunciam legislacdo para que a atividade econdémica se desenrole
num contexto de sustentabilidade ambiental.

Entretanto, as situagcdes bem conhecidas de danos ambientais, provocados
pelas empresas de mineragao e de petroleo, que serdo brevemente sintetizadas
a seguir, atingem um total muito grande: sdo milhares de eventos que se
caracterizam por serem também repetitivos, que tém crescido ao longo do
tempo em numero, em volume e em valor dos danos. Entre as suas causas
encontramos sempre falhas humanas decorrentes de logicas empresariais
equivocadas e ndo sustentdveis, o que nos da um diagnostico nada positivo da
qualidade da governagao tanto nacional como mundial.

Contaminacido ambiental no territério: rompimento de barragens de
rejeitos da atividade de mineracao

Um estudo da consultoria norteamericana Bowker Associates inventariou 269
acidentes ambientais provocados pelos rompimentos de barragens de estéreis
entre 1915 e 2015, sendo 129 considerados graves. Em média, registou-se um
acidente grave por ano em cada década.

Recentemente, em novembro de 2015, aconteceu o maior desastre mundial
nos ultimos 100 anos, com o rompimento da barragem de rejeitos da empresa
de mineragdo de ferro e de pellets, a Samarco (uma associagdo da empresa
brasileira Vale com a anglo-australiana BHP), cuja mina se localiza no Brasil,
no Estado de Minas Gerais, municipio de Mariana. A lama destruiu toda a
bacia do vale do rio Doce, importante rio que atravessa todo o Estado de Minas
Gerais e desagua pelo Estado do Espirito Santo no Oceano Atlantico, perto do
Parque Nacional de Abrolhos. Foram despejados cerca de 60 milhdes de m?* de
lama ao longo dos 600 km da bacia do Rio Doce, gerando um dano ambiental
estimado em mais de 5 mil milhdes de euros. Temos neste evento um volume
de lama sensivelmente idéntico ao registado nas Filipinas em 1982 (28 milhoes
de m*) e em 1992 (32,2 milhdes de m?), os dois maiores desastres mundiais
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devido ao rompimento de barragens depois daquele (Valor, 2014). Segundo o
mesmo estudo da consultoria norteamericana Bowker Associates:

Todas as catastrofes na minera¢do sdo ocasionadas por erro humano
e falhas ao ndo se seguir as melhores praticas estabelecidas, o melhor
conhecimento, a melhor ciéncia "e complementa que os acidentes sdo,
também, "falhas dos parceiros publicos”. Finaliza por referir outros
rompimentos de barragens de minerag¢do que se deram na ultima década
no Brasil como" exemplos mais recentes de um Estado que tem falhado na
politica nacional de minera¢do. Nenhuma agdo foi tomada pelo governo em
nivel estadual ou federal para identificar quais foram os problemas e evitar
a sua manifestagdo com novas falhas repentinas (Valor, 2014).

Também nos paises desenvolvidos se registaram algumas largas centenas de
eventos devidos ao rompimento de barragens de mineragdo, em especial nos
Estados Unidos e no Canada, sendo de destacar, em 1992, a mina de ouro
de Summitville, no Colorado (EUA) e, na Europa, a tragédia ambiental de
Aznalcollar, em 1998, em Espanha, onde a rutura de uma barragem de rejeitos
poluiu o ambiente do Parque Nacional de Coto Dofiana (ver o capitulo 8 neste
livro, de Félix Talego, Agustin Coca e Angel del Rio) e, em 2005, o derrame
de cianeto no rio Tisza, na mina de ouro de Baia Mare, na Roménia, que se
propagou até ao Danubio.

Contaminacdo no mar e no ar: derrames em plataformas de
exploracio, prospecio e transporte de petroleo

Desde a década de 1970 que se assiste, um pouco por todo o mundo, a
intensificagdo de episodios de marés negras decorrentes dos derrames de
hidrocarbonetos (crude e/ou derivados) no mar. Os derrames podem acontecer
por acidentes maritimos tanto nas operagdes de descarga dos produtos, como
nas lavagens ilegais dos tanques dos navios petroleiros, ou ainda na rutura
de oleodutos e nas atividades de exploragdo petrolifera em plataformas de
exploracao de jazigos de petroleo com perfuragdes submarinas

Entre os anos de 1970 e 2007 produziram-se 498 derrames que geraram
marés negras. Luisa Schmidt (2007) comenta sobre Portugal, o que pode ser
generalizado para a maioria dos paises do mundo:



Carla G. Costa | Francisco R. Chaves Fernandes 141

Quando ocorre uma catastrofe ecologica, o poder diz sempre duas coisas:
podia ser pior, mas, gracas a Deus, Portugal estd protegido, e foi com
grande denodo e valentia que se procedeu ao combate. Para o poder, as
catastrofes ambientais em Portugal sao sempre culpa da vitima. As causas
dos incéndios devem-se a vastidao da floresta. E a causa das marés negras
esta na vastiddo do mar.

Encontra-se disponivel um ranking dos maiores desastres com pogos de
petrdleo, sendo o maior, nos ultimos cem anos, com a destrui¢do dos pogos
petroliferos durante a guerra do Kuwait, em 1991, com emissdo para a
atmosfera de 12 milhdes de toneladas e, mais recentemente, em 2010, no Golfo
do México em plataforma explorada pela British Petroleum (BP), com 1,2
milhdes de t derramados no mar.

Ainda em 2002, apds dezenas de episodios de marés negras nas costas
portuguesas, ocorreu durante o verdo negro, o acidente maritimo mais danoso
e mais perto das costas portuguesas, na regido da Galiza, provocado pelo
derramamento de milhdes de toneladas de fuel oil na sequéncia do afundamento
do navio Prestige, que atingem o Norte de Portugal e a Franga.

Contaminacio ambiental territorial pela atividade extrativa mineral

Existem muitos outros casos paradigmaticos a nivel internacional (Hilson
e Haselip, 2004). Abordemos apenas alguns, a titulo de exemplo, entre os
muitos sobre a minero-metalurgia dos metais pesados. Entre estes destaca-
se o caso da ETN de origem francesa Metaleurop/Plumbum, cujas praticas
foram responsaveis por um intenso processo de contaminagao por chumbo em
regides do Nordeste da Franga e no interior do estado da Bahia (Brasil), em
Santo Amaro da Purificacdo. A ETN metalurgica desenvolvia a sua atividade
numa bacia situada na regido de Nord Pas de Calais, noroeste da Franca,
em cerca de 120 km2. Durante mais de um século, foram emitidas para a
atmosfera quantidades consideraveis de elementos metalicos, contaminando
solos, ar, agua e rios (chumbo, cadmio, zinco). A importancia da regido ¢ muito
consideravel: 2/3 da produgdo nacional de chumbo, 1/3 da producdo de zinco,
1° produtor mundial de germanio. Em 2003, a Metaleurop deposita o pedido de
faléncia junto do tribunal local, depois de ter sofrido acidentes em 1993 e 1994,
e dos reveses provocados pela baixa do preco dos seus produtos nos mercados
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mundiais. O passivo ambiental que deixou ¢ brutal. Foi tomado um conjunto
de medidas para resolver o problema, envolvendo agentes da sociedade civil,
municipios, varias universidades francesas de renome, agéncias nacionais de
protecdo do ambiente e vultuosos fundos comunitarios. Apesar de todos os
procedimentos, em 2009, os niveis de chumbo presentes no sangue de criangas
pequenas ainda eram superiores aos admissiveis pela OMS (Costa et al, 2012;
Souza e Lima, 2012).

No Brasil, por via da subsidiaria Plumbum, a mesma ETN prosseguiu as
respetivas atividades, desprezando qualquer tipo de precaugdes ambientais,
causando danos irreparaveis a saude publica, na regido de Santo Amaro
da Purificacdo no Estado da Bahia. No entanto, ao contrario do que tinha
acontecido em Franga, nunca foi possivel levar a empresa a assumir as suas
responsabilidades perante a comunidade e as populagdes locais, deixando um
passivo ambiental que ainda hoje continua a ser responsavel por problemas de
saude publica (Souza e Lima, 2013).

A analise da atuagdo da mesma empresa em paises diferentes releva, de forma
clara, a importancia das institui¢des ¢ da qualidade da governacdo: no caso
francés, apesar da deficiente Responsabilidade Social Corporativa (RSC) da
empresa envolvida, as instituigdes e a sociedade civil dispuseram de meios
avultados para tentar minorar o problema. No caso brasileiro, a fraqueza relativa
das instituigdes envolvidas ndo conseguiu obrigar a empresa a empreender
acdes que minimizassem o impacto do passivo ambiental.

Outro caso interessante ¢ o da empresa Nyrstar, socia da Metaleurop,
responsavel pela contaminagdo por chumbo na regido de Port Pirie, na
Australia, considerada a regido do mundo mais afetada por aquele tipo de
contaminacdo. Port Pirie, no sudeste da Australia, ¢ uma das mais importantes
regides mineradoras do mundo e tem vindo a sofrer os efeitos negativos da
contaminac¢do por chumbo desde hd mais de 120 anos. No entanto, tem-se
registado uma auséncia de responsabilidades, quer por parte da principal
empresa poluidora, a belga-australiana Nyrstar, quer por parte das entidades
governativas, apesar da explosdo verificada nos niveis de polui¢do atmosférica
(p6 de chumbo), nos solos e na agua. Estima-se presentemente (2015) que mais
de 300 mil criangas sofram os efeitos da contaminag¢do por chumbo, que se
manifestam logo ap6s 2 a 3 meses do nascimento (Souza e Lima, 2013).



Carla G. Costa | Francisco R. Chaves Fernandes 143

Finalmente, destaca-se a atuacdo da empresa Kencare que explora areias
pesadas na regido de Moma na provincia de Nampula, em Mogambique, um
dos paises mais pobres e vulneraveis do mundo e atualmente um dos principais
recetores de IDE no setor dos recursos naturais. A Kencare ¢ uma empresa
de capitais irlandeses, que se dedica a exploragdo de areias pesadas, metais
de titanio e dioxido de titdnio. A sua atividade envolve o realojamento das
populagoes, custos que a empresa assume de acordo com o Tratado Bilateral
de Investimento (TBI) assinado com o governo mog¢ambicano. Ao longo do
periodo em que tem vindo a desenvolver-se a atividade da empresa, t€ém sido
registadas muitas deficiéncias no cumprimento do TBI, assim como intimeras
queixas por parte da populagdo. Registe-se que, em 2011, a populagdo de
Moatize, na provincia de Tete, ja se tinha amotinado contra a Vale Mogambique
(subsidiaria da poderosa ETN brasileira Vale) por ndo cumprimento dos
requisitos assumidos num outro TBI. O resultado das atividades destas duas
empresas também real¢a, de forma muito clara, a total ineficacia por parte
dos poderes publicos em fazer valer o texto contido nos TBI, evidenciando,
mais uma vez, a significativa fragilidade das instituicdes locais (Costa e
Fernandes, 2012). E os exemplos continuam, podendo ser consultados em
diversas fontes bibliograficas (Hilson e Haselip, 2004; Souza e Lima, 2013),
independentemente do nivel de desenvolvimento dos paises envolvidos.

Mudancas éticas e ambientais nos paises desenvolvidos: E.U.A., U.E.
e Portugal

Tem vindo a reforgar-se nos paises desenvolvidos da América do Norte
e da Europa uma nova posi¢do ética e ambiental, induzida por uma opinido
publica informada e organizada, que se traduz, por parte dos governos, na
defini¢do de novos pacotes legislativos centrados nos principios da governanga
¢tica e ambiental para protecdo das reservas e recursos naturais. Assiste-
se a aprovacdo de regulamentos mais rigidos no funcionamento, operagdo
¢ descomissionamento de minas (obrigagdo de regeneracdo do ambiente
degradado) e cria-se uma nova malha territorial com demarcagdes de maiores
areas protegidas, tanto os parques naturais (nacionais e estaduais), como para
uso exclusivo dos povos aborigenes e indigenas, fazendo diminuir ou aumentar
o valor do territdrio na exploragdo de minerais quando tal é possivel.
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Consolidou-se ainda uma rejeicao significativa da generalidade da populacao a
intensificagdo da atividade mineral nos respetivos territorios, incentivando ainda
mais a deslocalizacdo. Por outro lado, os minerais perderam efetivamente parte
do seu carater estratégico, nomeadamente em termos de seguranca nacional:
com o fim da Guerra Fria, os minerais reassumiram o seu papel tradicional de
commodity, o que leva varios paises, com destaque para os EUA ou o Canada,
a desembaracarem-se de grandes quantidades dos seus stocks estratégicos de
minérios e metais (Strategic and Critical Materials), armazenados por decénios
e considerados vitais para a seguranga nacional, abandonando qualquer
preocupacao com o aprovisionamento dos mesmos.

No caso especifico do continente europeu, retraiu-se substancialmente todo
o processo de mineragdo, na senda do que ja vinha a ser feito desde 1980,
com o encerramento das multiplas minas da industria carbonifera, a que se
sucedeu idéntico processo com centenas de minas de metais. Sobrou apenas
uma minera¢ao pontual no Norte da Europa (Suécia e Finlandia), na maioria
exploragdo subterranea de metais com qualidade mundial, operada muito
controladamente e com as denominadas tecnologias limpas. Entretanto,
ampliou-se a extracdo dos minerais ndo metalicos e as rochas industriais, de
grande relevancia na UE, como a ceramica, as rochas ornamentais, o cimento,
o vidro, o papel, bem como das cargas minerais, dos corantes e das tintas, além
daquelas de uso imediato na construgdo (Costa, 2010).

A par da diminuicao da atividade mineral em geral por toda a U.E., mantém-se,
no entanto, varios empreendimentos de importancia na sua periferia ocidental
(Espanha, Grécia, Portugal), e em alguns paises do leste europeu, caracterizados
por uma extracdo desordenada, em contexto de fraca implementacdo de
diretivas comunitérias e sem uma fiscalizacdo efetiva dessa atividade. E visivel,
em particular no setor dos ndo-metalicos, constituido por alguns milhares de
pequenas minas, toscas escavagdes com tecnologia obsoleta, muitas vezes em
situacdo irregular e sem cumprir as leis de ordenamento e ambientais, agredindo
a qualidade de vida das populagdes limitrofes e agregando passivos ambientais
crescentes a esses territoriosi. No segmento dos metalicos ha uma tentativa
de renascimento da mineragdo através de empresas especulativas e muitas
das vezes pouco escrupulosas como sdo, por exemplo, as junior companies
sediadas no Canada.



Carla G. Costa | Francisco R. Chaves Fernandes 145

Sobre este ponto, cabe aqui um aprofundamento muito breve sobre a situacao
portuguesa, que foi no passado um dos grandes produtores minerais da Europa
e que hoje acumula um grande passivo ambiental distribuido por todo o seu
territorio e ainda se vé a bracos com um conjunto significativo de conflitos
ambientais minero-metallirgicos visando a ndo autorizacdo de novas mineragdes
em localiza¢des inadequadas como, por exemplo, as novas minas de uranio no
norte, a exploragdo de petroleo e gas na costa algarvia, o feldspato em Tavira,
o ouro junto a Evora, o calcario em regides superhabitadas no Centro (a par
dos movimentos contra as centrais nucleares e a lixeira radiativa localizadas na
Espanha mas junto também da sua fronteira).

Entre 1914 e 1953, Portugal foi um produtor mundial de minérios e metais
muito importante (primeiro da Europa e quarto do mundo), principalmente
os ligados diretamente a industria bélica. Beneficiaram-se fortes grupos
de capital estrangeiro, das guerras e dos correspondentes booms de precos
dos metais, em disparada. Todos os minérios foram exportados em bruto ou
como concentrados, com fraca agregacdo na cadeia de valor metalargico e de
fabricagdo: tungsténio (volframio), o ferro-manganés, o estanho, cobre, além de
enxofre, abasteceram a cadeia metalargica e as industrias bélicas da Inglaterra e
Alemanha durante a Primeira Grande Guerra (1914-1918) e a Segunda Guerra
Mundial (1939-1945), quando as minas eram operadas diretamente em solo
portugués pelos beligerantes (ingleses e alemaes), a poucos quilometros uns
dos outros; e também os minerais radioativos, radio primeiro e depois uranio,
para os norte-americanos durante a Guerra da Coreia (1950-1953) (Martins e
Carvalho, 2007).

A partir dos anos ‘70 do século XX, comega rapidamente a mineracdo a declinar
em Portugal. Vérias minas fecham, como as de uranio em Urgeiriga, de carvao
no Pejao, de ouro em Jales e de cobre em Aljustrel. E ainda ndo se realizam
novos grandes projetos, como os de uranio em Nisa ¢ ouro em Castromil,
onde as populagdes infletiram fortemente, obtendo a reprovagdo pelo governo
da sua autorizacdo. Hoje apenas uma grande mina (de tamanho europeu) esta
em funcionamento - a mina subterranea de Neves-Corvo no Alentejo (cobre,
estanho e zinco).

Entretanto, em 2006, a U.E. além de definir politicas para coibir acidentes
graves (como o de Seveso) e o abandono das minas, aprovou a Diretiva
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2006/21/EC sobre a recuperagdo destas ultimas, que estabeleceu os requisitos
tanto para prevenir ou reduzir os danos adversos para o ambiente ¢ para a
saude humana que resultem da prospegao, extragdo (incluindo as atividades do
estagio de desenvolvimento e de pré-produgdo), tratamento e armazenamento
de recursos minerais ¢ do trabalho em pedreiras. Em seguida a U.E. passou a
destinar uma linha de fundos europeus de investimento para a sua recuperacao,
distribuidos em todos os paises e Portugal dela beneficiou. Inicialmente
foi atuante mas, em dez anos, apenas recuperou um pequeno passivo em 14
intervengdes, gastando nisso cerca de 50 milhdes de euros. Apenas foram
qualificadas e inventariadas como degradadas 175 areas mineiras, para efeito
do Decreto-lei n° 198-A de 5 de setembro de 2001, quando se estima em cerca
de 2 mil as existentes, principalmente de extragao de nao metalicos (pedreiras).
Estas 175 areas mineiras degradadas dizem respeito a algumas minas de
metalicos e radioativos que se distribuem entre 61 nos minérios radioativos e
114 nos sulfuretos polimetalicos. Se adicionarmos as pedreiras, outras 1.850
necessitariam de remediacao (EDM, 2015; UE, 2006).

Em 2010, foram editadas orientagdes da Comissdo Europeia sobre a realizagao
de novas atividades extrativas ndo energéticas em conformidade com os
requisitos da rede Natura 2000. Especialistas prevém que o alargamento a Rede
Natura das restrigdes ou mesmo a proibicao absoluta para se extrair minérios
ndo esta longe de acontecer (Costa, 2010; UE, 2010, 2006; DL 73/2011).

Trés grandes conjuntos de exigéncias para a boa governanga ambiental foram
entdo regulados, desde alguns anos estagnados na agenda ambiental:

- Descomissionamento de minas, o principio do poluidor pagador aplicado
a industria mineral. Significa a obrigagdo do minerador em devolver a
comunidade o local onde atuou, para outros usos pela mesma, acabando com
a situacdo anterior do abandono de minas apds a exploragdo, e consequente
onus para a sociedade em proceder a sua reabilitagdo.
- Obrigatoriedade de prévia aprovagao de um estudo de impacto ambiental,
através de um processo que obrigatoriamente tem uma fase de audigdo
publica, para que exista no final a permissao pelo Estado da exploracgao.

- Os rejeitados das minas também sdo objeto de novas exigéncias ao
empreendedor, principalmente no que se refere aos inertes que estejam
localizados junto ou na proximidade de areas habitadas.
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Foi relativamente facil a aprovacao de pacotes legais restritivos nos paises do
centro, porque os mais importantes grupos empresariais da inddstria mineral,
além de terem um poder restrito no seu pais de origem, ja ndo estavam,
estrategicamente, a concentrar investimentos em atividades localizadas
naqueles, pelo que o empenho em contrariar as exigéncias da legislacdo
ndo foi muito significativo, concentrando-se antes em dificultar a aprovagao
de um codigo de ética das empresas e de critérios de boa governagao valido
mundialmente. E exemplo de insucesso a iniciativa, desde ha quarenta
anos, de se estabelecer o United Nations Code of Conduct on Transnational
Corporations, com direitos e responsabilidades definidas para as multinacionais,
para o governo ¢ entre os dois (Sauvant, 2015).

Por isso, desde 2008, a U.E. tem lancado varios documentos e diretrizes,
principalmente focados no comércio internacional de matérias-primas, e
atitudes sugerindo que U.E. deve dispor de maior poder de negociacao nestas
matérias. A Comissdo Europeia concebeu uma nova estratégia sobre matérias-
primas, designada por Iniciativa Matérias-Primas, que diagnostica o fim da era
de abundancia de matérias-primas e uma nova era de risco e de necessidades
criticas para o comércio internacional, de modo a assegurar o crescimento nesta
zona do mundo (UE, 2008). Em 2011, o principio de acesso as matérias-primas
base ¢ alargado ao setor energético e aos bens alimentares (UE, 2011a, b).

Estes numeros retratam bem a dependéncia da UE em relacdo as matérias-
primas para a sua industria:

- Produz apenas 3% da produc@o mundial de metais, mas consume 20%.

- Depende das importacdes das principais matérias-primas, de 70 a 100%.

- A sua taxa de dependéncia com o subsolo de terceiros, varia entre os 74%
para o mineral de cobre, 80% para o mineral de zinco e bauxite, 86% para
niquel e 100% para os minerais utilizados em aplicagdes de alta tecnologia,
como os metais: cobalto, platina, titanio e vanadio (UE, 2011b).

Cumpre finalmente observar que o risco do investimento empresarial nos paises
mais desenvolvidos, na area da mineragdo, ¢ potenciado, essencialmente, por
questdes relacionadas com a legislagdo, com a qualidade da governagdo e
ainda com aceitacdo social dessa atividade no territorio, tendo-se verificado
conflitos ambientais que levaram ao chumbo e ao encerramento da atividade.
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Naturalmente, existem outros fatores que atenuam aquele risco e reforcam o
poder de atuacdo das ETN, como iremos verificar de seguida.

Estratégias das ETN, Responsabilidade Social e (Des)Regulacio
Internacional

A existéncia de recursos naturais pode constituir uma oportunidade para o
desenvolvimento econdmico e para o alivio da pobreza nos paises que detém
esses recursos. Muitas das atuais economias desenvolvidas e alguns paises
em desenvolvimento tém conseguido alavancar, com sucesso, a respetiva
disponibilidade de recursos para acelerar o processo de desenvolvimento. No
entanto, em muitos outros casos, o impacto deste tipo de atividades extrativas
permanece dececionante.

Nos ultimos anos, no contexto da globalizacdo financeira e do apogeu do
capitalismo liberal, o investimento privado, nacional e, principalmente,
estrangeiro, ¢ visto como fator de dinamizacdo do crescimento econdémico,
devido aos efeitos, potencialmente positivos e dinamizadores sobre o
conjunto da economia, a saber: transferéncia de tecnologia, criacdo de
emprego, desenvolvimento de infraestruturas fisicas e humanas, melhoria da
produtividade dos fatores de producao e reformulacdo do perfil das exportacdes,
melhorando o conteudo em termos de valor acrescentado, e permitindo um
ganho global nos termos de troca, principalmente para as economias menos
desenvolvidas (UNCTAD, 2007).

A luz destas premissas, acreditava-se que o IDE poderia exercer uma forte
influéncia positiva, pelo que, ha cerca de trés décadas, os governos tém vindo a
colocar em pratica um conjunto de medidas, no ambito das respetivas politicas
economicas, que exercam uma influéncia determinante nas escolhas dos
investidores externos (UNCTAD, 1999). O grande problema é que, com base
nestas premissas, grande parte dos paises concebeu e implementou politicas de
atracao do IDE, nem sempre coincidentes com as necessidades das economias
domésticas, tendo a concorréncia entre os paises em desenvolvimento e
economias emergentes para captacdo dos fluxos de capital levado a definigdo
de politicas permissivas, e mesmo predatorias que, em muitos casos, tiveram
uma influéncia nefasta sobre as economias de acolhimento (Forstater et al,
2010; Costa, 2005).
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Uma outra questao ¢ também o poder negocial dos estados recetores que,
por vezes, pode ser enfraquecido face ao poder das ETN em causa. O poder
estrutural de algumas dessas empresas pode levar a situagdes em que a
orientagdo das politicas macro-econdmicas prosseguidas pelos governos
pode nem sempre levar a beneficios liquidos positivos. Quando se consegue
aumentar os niveis de exportagdo e de industrializacao, tal pode nao se refletir
necessariamente sobre os niveis de desenvolvimento econdémico e social se ndo
existir uma articulagdo profunda e equilibrada entre a atividade da ETN ¢ o
resto da atividade produtiva.

Muitas ETN funcionam como uma espécie de atividades "offshore" nos paises
de acolhimento, pelo que dai resultam poucos beneficios para a economia e
sociedade, ja que os lucros sdo, na sua maior parte, devolvidos a empresa-
mae. Para além disso, as atividades de maior valor acrescentado, investigagao
e desenvolvimento, tendem a permanecer concentradas nos paises de origem,
limitando as oportunidades dos paises de acolhimento em estabelecer industrias
capazes de produzir exportagdes mais sofisticadas e tecnologicamente mais
avancadas.

No setor da mineragdao metalica, as empresas obtém concessoes sob a forma de
licengas, que lhes conferem o direito de explorar e/ou produzir minerais, sendo
as condi¢des de investimento constantes num codigo ou acordo de mineragio
que tem evoluido no tempo, de acordo com as condi¢gdes do mercado e as
prioridades politicas. Aspetos comuns incluem a seguranga da posse ("tenure"),
acesso aberto a relatdrios sobre os sitios de explorag@o, explanagio transparente
dos procedimentos de exploracdo, arecas de exploragdo geograficamente
definidas, provisdes para a resolucdo de disputas e métodos para a resolugdo
de conflitos sobre o uso da terra, sendo que alguns paises também incluem
condicdes relacionadas com o emprego de locais e estrangeiros na industria
mineradora (UNCTAD, 2007).

Na auséncia de uma regulagdo multilateral (a2 semelhanca do que existe,
por exemplo, para o comércio internacional ou para as relagdes monetarias
internacionais), tem-se verificado uma disseminagdo muito consideravel
dos International Investment Agreements (IIA), (Acordos de Investimento
Internacional): estes acordos, ao mesmo tempo que sujeitam a agdo
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governamental a certos principios do direito internacional, podem impedir um
Estado de terminar uma relagdo contratual. Além disso, os IIA podem garantir
aos investidores estrangeiros o direito de exigir compensacdes através da
arbitragem internacional, em caso de disputa.

Ao longo do tempo, principalmente a partir do inicio da década de 1980, os
governos dos paises em desenvolvimento recetores de IDE comegaram a tornar
mais permissivas as suas leis regulatorias, em favor de uma maior flexibilidade
nos regimes laborais e fiscais, de modo a atrair os investidores. De "predadores
empresariais" na época dos regimes coloniais, as ETN tornaram-se parceiras no
desenvolvimento.

Nos paises desenvolvidos, o veiculo selecionado centrou-se, preferencialmente,
nos acordos de comércio livre, principalmente nos recentes megaacordos -
como sdo os casos do Tran-Pacific Partnership (TPP) ou do Transatlantic Trade
and Investment Partnership (TTIP) - que tém por objetivo eliminar varias
barreiras ndo tarifarias aos bens e servicos disponibilizados pelas ETN, no
contexto das cada vez mais complexas e abrangentes cadeias globais de valor.

As clausulas, constantes nos referidos acordos e decorrentes da pratica iniciada
com a criagdo, em 1966, do International Centre for the Settlement of Investment
Disputes (ICSID), do Grupo Banco Mundial, proibem que os investidores
estrangeiros sejam tratados de forma diferente do que os nacionais, pelo que
mecanismos de protecdo de interesses locais como as quotas para emprego
de locais ou a utilizacdo de matérias-primas ¢ fornecedores locais foram
excluidas. Ao abrigo do poderoso Investor State Dispute Settlement (ISDS),
também incoporado nos acordos ja referidos, um governo de acolhimento
pode mesmo ser processado por implementar politicas que visem proteger a
saude publica ou o ambiente, se tais medidas reduzirem os lucros do investidor.
Em 1997, por exemplo, o governo canadiano foi processado pela ETN Ethyl
por ter impedido as importagdes de gasolina com aditivos toxicos porque
constituia uma violagdo do ISDS da North America Free Trade Association
(NAFTA). O governo canadiano decidiu indemnizar a empresa, pagando uma
multa superior a 13 milhdes de dolares. O sentido ¢, no entanto, claro: se uma
ETN consegue tal proeza junto do governo de um dos mais poderosos paises
desenvolvidos, ndo ¢ dificil imaginar o tipo de pressdo que podera exercer
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sobre paises mais frageis (Forstater et al, 2010). Serve de exemplo o caso da
empresa Pacific Rim contra o Estado de El Salvador. Em meados dos anos
2000, aquela empresa exigia uma autorizacdo para um projeto de mineragao
de ouro que ameagava a principal fonte de 4gua potavel do pais. Dois governos
salvadorenhos declinaram as pretensdes da Pacific Rim, mas esta insistiu e o
pais acabou por ser processado pela empresa em 2009, no ICSID, pedindo a
empresa uma indemnizagao superior a 300 milhdes de dolares por estar a violar
a lei sobre investimentos constante no Acordo de Comércio Livre da América
Central (CAFTA), do qual El Salvador é signatario (ICSID, 2009). A data em
que escrevemos, o processo ainda se encontra pendente.

Mais recentemente assistimos a outro caso exemplar: o do oleoduto XL. Em
novembro de 2015, o Presidente Barack Obama tinha rejeitado o projeto
do controverso oleoduto XL que teria por missdo transportar areias pesadas
do Canada para os E.U.A. Na altura, Obama considerou que os impactos
climaticos da constru¢do do oleoduto punham em causa os interesses dos
E.U.A. Naturalmente, a decisdao enfureceu as ETN envolvidas, nomeadamente
a influente TransCanada, que decidiu iniciar um conjunto de procedimentos
contra aquele governo por considerar que a decisdo violava os preceitos do
acordo NAFTA. Exigiu entdo uma indemnizagdo de 15 mil milhdes de dolares
americanos por conta dos lucros futuros perdidos. Na pratica, ao recorrer ao
ISDS, associado ao acordo NAFTA, a empresa estava a questionar uma decisao
tomada por uma administracdo eleita de acordo com os preceitos dos regimes
democraticos, que pretende proteger os seus cidaddos e o ambiente. O caso
devera vir a ser julgado num tribunal internacional privado, constituido por
advogados especializados em direito empresarial, mas que nido foram eleitos
por nenhum sistema politico. Este caso ndo ¢ de todo inédito, mas traduz a
aplicacdo regular dos mecanismos do ISDS presentes em varios acordos
regionais ja existentes e prestes a ser implementado no articulado dos
mega-acordos regionais TPP e TTIP.

Estes acordos visam proteger os investimentos das ETN na mineragdo fora
do pais de origem. Os advogados destas empresas argumentam que as sedes
ndo podem ser responsabilizadas pelas a¢des das subsidiarias noutros paises e
muito menos pelos subcontratados. As comunidades locais e os trabalhadores
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em disputa com empresas de mineragao sobre questdes ambientais e sociais t€ém
assim extrema dificuldade em encontrar alguém que possa ser responsabilizado.

Em sintese: os paises tém vindo a desenvolver politicas favoraveis a captacio
de IDE, envolvendo-se numa negociagdo intensa com as ETN que, entretanto,
viram substancialmente refor¢ada a sua capacidade de influenciar os sistemas
politico e econdmico, contribuindo para uma mudanga na relagdo entre os
estados e as ETN.

Finalmente, um outro fator determinante passa pela denominada qualidade
da governagdo e das instituicdes, como vetor essencial para assegurar o
desenvolvimento sustentavel e os respetivos ganhos para uma economia
que detenha um forte setor de industria extrativa, independentemente do
envolvimento das ETN. A gestdo de uma economia baseada em recursos
minerais ¢ muito complexa e requer um forte sistema de governacao e das
respetivas instituigdes. O grande risco, muito frequente, € a miopia provocada
pelos ganhos de curto prazo, em vez dos objetivos de longo prazo associados
aos processos de desenvolvimento. Por outro lado, a distribuicdo dos ganhos
associados aos minerais pode ser deturpada pela corrupgao das proprias elites
governativas, em detrimento da generalidade da populacao.

Mas na auséncia de capacidade institucional e de governacdo e politicas
publicas integradoras, o mesmo IDE pode fomentar processos de crescimento
e captagdo de receita sem qualquer ligagdo com a economia local ou com a
qualidade de vida das populagdes. (Costa e Fernandes, 2013).

Reflexoes finais

Os anos mais recentes t€ém testemunhado em vérios paises desenvolvidos e em
desenvolvimento uma apeténcia clara dos investidores pelos setores ligados
a exploragdo de recursos naturais, com destaque para a mineragdo ¢ para a
exploragao de recursos energéticos fosseis. No decorrer da ultima década (2000-
2010) tem-se assistido a transferéncia e concentracdo de capitais internacionais
para investimentos ligados aos setores de mineragdo e de hidrocarbonetos, em
particular, através da atuacdo de empresas transnacionais que executam grandes
empreendimentos especializados na prospecao e extra¢do de recursos naturais
e que tém vindo a aumentar substancialmente o seu enfoque de atuagdo, em
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especial nos paises em desenvolvimento. De acordo com a evidéncia empirica,
o modus operandi dessas empresas tem sido alvo de criticas e debates por parte
dos stakeholders e da sociedade em geral. No entanto, s6 muito recentemente
comegaram a atrair a atengdo da comunidade académica, particularmente
aquela que se preocupa com 0s negocios internacionais € o seu impacto sobre o
processo de desenvolvimento, salientando-se o facto de este desenvolvimento
assentar, em grande medida, sobre a dependéncia dos recursos naturais.

Neste contexto, a discussdo da responsabilidade social corporativa das
empresas transnacionais nos paises em desenvolvimento, das suas dinamicas e
perspetivas num contexto em que se assiste ao reforgo da primariedade de varias
economias, tem vindo a despertar vozes de contestagdo de partes interessadas
que receiam a sustentabilidade desse investimento face a um enquadramento
politico e institucional fragilizado. A nossa investigagdo leva-nos a concluir
que o funcionamento desta rede de atores e, principalmente, a capacidade
institucional, s3o muito mais frageis nas economias em desenvolvimento,
tornando-as, naturalmente, mais vulneraveis a interesses pouco consentaneos
com o desenvolvimento local. Mas, por outro lado, verificamos também
que as praticas de sustentabilidade se estdo a tornar uma fonte de vantagem
competitiva para as empresas no setor da mineragdo, com beneficios para
a imagem da empresa e maior facilidade de acesso aos recursos, ja que o
surgimento de acordos e organismos internacionais fomentam-nas, verificando-
se que os paises continuam a implementar politicas facilitadoras para a captagao
de IDE (UNCTAD, 2012).

No entanto, apesar dos esfor¢os ja envidados, o cumprimento desses critérios
de responsabilidade social corporativa nao ¢ feito de forma muito assertiva,
verificando-se mesmo a existéncia de elevados passivos (econémicos, sociais,
ambientais) durante o periodo de permanéncia das empresas em causa ou depois
do abandono das atividades, facto de que nao estdo isentos de responsabilidade
os governos dos paises de acolhimento pois, na disputa pelo investimento,
pdem muitas vezes em pratica politicas publicas competitivas na captacao
daqueles capitais, cuja competitividade assenta, muitas vezes, na flexibiliza¢ao
e minorag¢ao dos critérios de prote¢ao econdmica, social ou ambiental.

A regulacdo multilateral do licenciamento e fiscalizagdo das atividades das
ETN, e dos proprios Estados de acolhimento, validada por instituigdes ou
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acordos internacionais, poderia constituir uma forma de potenciar a criagao de
um espaco harmonizado de leis com beneficios para todos os atores.

Nota

Ao longo do capitulo utilizamos a denominag¢ao Empresa Transnacional, em vez de Em-
presa Multinacional, na senda da tradi¢ao utilizada pela ONU e por varios académicos.
A justificagdo ¢ simples: na maior parte dos casos, a propriedade e o controlo da maior
parte destas empresas internacionais nao ¢ verdadeiramente multinacional, ja que se
encontra na posse de investidores de uma ou poucas nacionalidades. Agora, a sua atua-
¢do ¢ verdadeiramente transnacional, no sentido em que desenvolve as suas atividades
de producdo, distribuicdo, investigacao e desenvolvimento em varios pontos do globo,
estabelecendo relagdes econdmicas entre varios paises.

A Quercus em comunicado de 5 de junho de 2014, questionou o Decreto Lein. 165/2014,
em vigor a partir de 2 de janeiro de 2015, que criou a possibilidade de legaliza¢ao de
maus empreendedores, calculados em mais de quatro mil, a maior parte atividades de
pedreiras e residuos, estabelecimentos todos ilegais, sem licenca de operagdo ou com
autos de infragdes, mas que apesar disso operam. Os estabelecimentos se localizam por
todo o territorio e as pedreiras junto dos centros populosos, sendo muitas localizadas na
regido centro, no eixo de Leiria a Fatima.
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