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Resumo: O artigo busca refletir, a partir de uma perspectiva critica, sobre a reforma
da regulacio no setor minerdrio, em especial a partir da recente criagio da Agéncia
Nacional de Mineragio por meio da Medida Proviséria n°791/2017, 4 luz do principio
da sustentabilidade socioambiental, com previsio no art. 3°, II, ¢/c art. 170, VI,
art. 219 e art. 225 da Constitui¢io Federal de 1988. Trata-se de pesquisa tedrica,
de cunho exploratério, utilizando-se como técnica de pesquisa a bibliogrifica e, em
especifico, de modo critico, a andlise legal, tendo em vista as disposi¢oes constitucionais
e internacionais sobre o tema. Inicialmente, buscou-se contextualizar brevemente a
citada reforma no cenirio econdmico nacional, bem como foi avaliado, considerando
os mecanismos juridicos disponiveis, se a criagio da Agéncia Nacional de Mineragio
contribui para o aperfeicoamento do marco regulatério da atividade mineraria no pafs.
Palavras-chave: Mineragio e sustentabilidade, Direito Constitucional Econdmico,
Direito Ambiental.

Abstract: The paper aims to critically evaluate the recent Brazil's mining sector
regulation, especially the creation of a National Mining Agency through the
Executive order (Medida Proviséria) n° 791/2017, in light of the socio-environmental
sustainability principle, regulated in art. 3, II, ¢ / ¢ art. 170, VI, art. 219 and art.
225 of Brazil’s Constitution. For this purpose, the abovementioned reform was
contextualized in the national and international economic scenario, and considering the
legal mechanisms made available, it was considered whether the new regulatory agency
can effectively contribute to improve the regulatory framework of miningactivity in the
country.

Keywords: Mining and sustainability, Constitutional Economics, Environment Law.

1 Consideragoes iniciais

A histéria do Brasil e da América Latina confunde-se, em grande
medida, com a da atividade de exploragio mineréria, constituindo a
busca pelo ouro e pela prata grandes indutores da aventura colonial
exploratdria e de conquista. Fala-se, no caso brasileiro, dos “ciclos” do
ouro e diamante, demonstrando que a economia do pais foi movida,
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durante consideravel periodo, por essa atividade. Ainda atualmente, o
setor minerdrio corresponde a importante parcela da producao nacional
e das exportagoes, sendo responsével por suprir uma grande gama de
cadeias produtivas, por manter uma balan¢a comercial favoravel e por
garantir menor nivel de dependéncia externa. Hoje ha a consciéncia que
tal exploragao nao foi apenas mineral, mas baseou-se na intensa exploragao
humana, inicialmente dos povos autdctones e, posteriormente, de
terceiros, até mesmo dando origem a uma nova “atividade” econdmica:
a escravidao. Nao faltaram bons homens que denunciaram a injustica
e a perversidade do que ocorria nas Américas, como o fez Bartolomeu
de las Casas (BEUCHOT, 1996, p. 90). Em que pese os intimeros
avanc¢os — tanto no plano da consciéncia, quanto no plano juridico
— a atividade econdmica, e dentre elas certamente a mineraria nio ¢é
exce¢ao — ¢ um desafio perene a sua realizagio de modo justo, o que
em grande medida vem representado pela expressao “desenvolvimento
socioambiental sustentavel”, que teve por mérito aglutinar elementos
sociais, juridicos, politicos, culturais e ambientais, de modo mais preciso
e contextualizado com os séculos XX e, especialmente, XXI.

O setor minerario corresponde a cerca de 4% do PIB e, se considerado
em conjunto com o da transformagao mineral, este niimero chega a quase
9%, o que demonstra a sua relevincia. Junto ao antncio da reforma
legal no setor minerério, em julho de 2017, o governo também afirmou
que pretende elevar a participagao no PIB da area de 4% para 7% nos
préximos anos. O Valor da Produ¢io Mineral (VPM), estimado pelo
Departamento Nacional de Produgio Mineral (DNPM) em 2014, foi de
R$ 99,4 bilhoes. Desde entao, a atividade mineréria no pais, de um modo
geral, entrou em declinio, em grande medida determinado pela queda dos
precos de commodities no mercado internacional, sobretudo do ferro,
que corresponde a pouco mais de 70% do total de exportagao do pais
(BRASIL, 2014, p. 2-4). Para se ter ideia da expressiva queda de pregos
no mercado internacional, o indice de pre¢o do minério de ferro a vista
! foi do auge de US$ 190,00, em abril/2011, para menos de US$ 35,00
em janeiro/2016, apresentando recentemente sinais de leve recuperagao,
para US$ 77,00 na primeira semana de setembro/20172.

A este cendrio, deve-se somar a grave crise politico-econdmica
que o Brasil enfrenta, a0 menos desde 2015, com sucessivos déficits
fiscais ¢ necessidade de reformas estruturais, as quais, em razio do
delicado momento, em meio a impeachment e escandalos, encontram
dificuldades para se concretizarem. Considerando provavelmente estas
varidveis, optou-se por acelerar, por meio de Medida Proviséria (MP),
determinados aspectos do novo marco regulatério da mineragio, que
tramita no Congresso desde 2013, por meio do PL. 5.807/2013, o qual
pretende substituir integralmente o Decreto Lei n® 227/1967, conhecido
como Cédigo da Mineragio.

Com efeito, o cendrio minerdrio da década de 60 transformou-
se, até hoje, substancialmente, ¢ niao hd davidas sobre a necessidade
de um marco regulatério atualizado para a exploragio mineral, que
leve em consideragao seu valor estratégico e, também, as tendéncias
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econdmicas para o futuro, na perspectiva de um Estado Socioambiental

de Direito, que tem no principio da sustentabilidade socioambiental

3 um vetor axiodeontolégico fundamental, sendo este o problema de

pesquisa enfrentado. O esgotamento do atual modelo ficou patente e
suscitou ainda mais discussoes apds polémicas internacionais envolvendo
a mineragao, além de graves desastres ambientais, com destaque para o do
rompimento da barragem da Samarco, em Mariana/MG.

O objetivo geral do presente trabalho, de cunho eminentemente
tedrico — ¢ elaborado a partir de técnica de pesquisa consistente em
levantamento bibliografico e legal — serd, adotando-se metodologia
analitico-propositiva, de modo critico, examinar especificamente a
criagio da Agéncia Nacional de Minera¢ao, um dos pontos centrais
do novo marco da mineragao, ¢ que foi antecipado pelas Medidas
Provisérias n° 789, 790 e¢ 791, de 25 de julho de 2017, a luz de
principios constitucionais, para, em especial, testar a hipotese adotada,
segundo a qual “a criagio desta ‘agéncia’ pode efetivamente contribuir
para atingir os fins determinados pela CF/88, bem como contribuir
para o aperfeicoamento do marco legal da mineragao brasileira”. Apds
apresentar os principios constitucionais selecionados ¢ a sua relagao com
a mineragao, buscou-se analisar a citada medida proviséria, apresentando,
ao final, pontos que merecem atengao, sobretudo por se tratar de reforma
em andamento.

2 Fundamentos  juridico-constitucionais da  exploracio minerdria
sustentdvel

A nota caracteristica da exploracio minerdria é o bindmio essencialidade-
esgotabilidade. A essencialidade significa o grau de prioridade da
utilizacio de recursos minerais para a vida humana. Recorrentemente,
perde-se de vista que os minerais sio necessarios nao s para a industria
do aco e ferro, A geragio de energia elétrica, ao transporte, A construgao-
civil ou fabricagao de aparelhos eletronicos de toda sorte, mas, igualmente,
indispensdveis ao saneamento bésico, para a produ¢io de firmacos e
mesmo de alimentos. Além de essenciais, sao também, em regra, recursos
nao-renovéveis, e dai pode-se identificar a sua finitude, o que exige
racionalidade e planejamento em sua exploragio.

Tendo em vista estas duas caracteristicas centrais dos minerais, a
Constitui¢io Federal de 1988 (CF/88) determinou, de forma explicita,
que as propriedades dos recursos minerais do pais pertencem & Unido
(art. 20, IX). Esta disposi¢ao juridica significa muito mais que aparenta
A primeira vista, ou seja, que cabe 4 Unido gerir esse bem, garantindo-
se, na forma do art. 176, caput e §1° da CF/88, o regime de concessao
e autorizacio da Unido para a pesquisa ¢ lavra dos recursos minerais,
segundo o interesse nacional, por brasileiros ou empresas constituidas
sob as leis brasileiras, que tenham sua sede ¢ administragio no pais. Em
verdade, ao determinar a propriedade minerdria & Unido, a CF/88 fez
incidir todo o regime constitucional republicano — seus fundamentos,
objetivos e principio — diretamente sobre a exploragio mineraria,
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instituindo um verdadeiro dever-poder ao administrador e demais
Poderes.

Diante deste marco constitucional da mineragao, pode-se afirmar que a
atividade minerdria no pais tem como fundamento os valores insculpidos
no art. 1°, caput, da CF/88, I a IV - soberania, cidadania, a dignidade da
pessoa humana, a valoriza¢ao do trabalho e da livre iniciativa — e deverd
contribuir para os objetivos da Republica, conforme o seu art. 3° — a
construcao de uma sociedade justa, livre e soliddria; o desenvolvimento
nacional, a erradicagao da pobreza e mitigagao das desigualdades sociais,
e a promogao do bem de todos. Do mesmo modo, aplicam-se a atividade
mineraria os art. 170 e seguintes, e o art. 225 da CF/88, que cuidam
respectivamente da ordem econdmica e da tutela do meio-ambiente, os
quais ganham especial relevo na proposta deste trabalho.

E importante ressaltar que a exploragio de recursos nio-renovéveis é
compativel com o principio da sustentabilidade, e estd conforme com os
principais marcos internacionais sobre o tema, a exemplo do Relatério
Brundtland, Nosso futuro comum, que tratou especialmente deste tema.
Veja o que disp6s o relatério, no ponto 2.1:

No tocante a recursos nio-renovaveis, como minerais e combustiveis fésseis, o uso
reduz a quantidade de que disporio as futuras geragoes. Isto nio quer dizer que
esses recursos nio devam ser usados. Mas os niveis de uso devem levar em conta
a disponibilidade do recurso, de tecnologias que minimizem seu esgotamento, ¢ a
probabilidade de se obterem substitutos para ele (ONU, 1991, p. 49).

Como deixa claro o Relatério, o uso sustentavel de recursos minerais

¢ imprescindivel para o desenvolvimento sustentével *, devendo-se
cuidar de dois aspectos: a) planejamento do uso, tendo em vista a sua
disponibilidade para as futuras e presentes geragoes; ¢ b) pesquisa em
tecnologias que minimizem o seu esgotamento.

Ainda, o Relatério adiciona mais um critério que merece atengao,
tendo em vista a sustentabilidade ambiental como pressuposto ao
desenvolvimento sustentével:

No caso dos minerais ¢ dos combustiveis fosseis, ¢ preciso dosar o indice de
esgotamento ¢ a énfase na reciclagem e no uso econdmico para garantir que o
recurso nao se esgote antes de haver bons substitutos para ele. O desenvolvimento
sustentdvel exige que o indice de destruigio dos recursos nao-renovaveis mantenha
o maximo de opgdes futuras possiveis (ONU, 1991, p. 49) .

Adiciona-se, portanto, mais um requisito: ¢) a énfase na reciclagem e
no uso econdmico, isto ¢, racional, dos recursos minerais. Neste ponto,
deve-se também considerar que atividade minerdria — em baixa ou larga
escala — ¢ potencialmente danosa ao meio-ambiente, seja pela polui¢io
e dano ambiental, seja pelos impactos socioeconémicos que podem ser
gerados em trabalhadores e na comunidade circunvizinha. Tanto no caso
de grandes empreendimentos minerdrios, geralmente localizados fora
dos grandes centros, com inumeras possibilidades de efeitos colaterais,
de dificil previsibilidade e por vezes de impossivel reversao, quanto,
igualmente, pela exploragio mineral em pequena escala, individualmente
considerada, sobretudo os garimpos ilegais, que, quando somado o
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dano causado ao meio ambiente, percebe-se que ele até mesmo mais
perigoso que a atividade oficialmente controlada, e acontece sem qualquer
internalizagio das externalidades, respeito as normas de seguranga, ao
meio ambiente e as comunidades tradicionais, nao gerando tributos ou
qualquer espécie de compensacio pelo uso (e destrui¢ao) do bem comum.

Nao ¢ raro que haja significativo impacto socioambiental em
dois momentos da atividade mineraria, sobretudo em grandes
empreendimentos. O primeiro inicia-se com a obtencao da licenga prévia
ambiental e perdura até depois de finda a licenca de instalagao. Aumenta-
se a especulagao imobilidria no entorno, elevando preco de aluguéis, e
muitas vezes causando o despovoamento de habitantes, pois o retorno
locaticio torna-se economicamente muito interessante — o que gera risco
de perda de elementos culturais locais e enfraquecimento de lagos sociais;
ha, inicialmente, grande recrutamento de mao-de-obra por empresas
terceirizadas, que prestam servico & mineradora, porém, para um trabalho
tempordrio, pois, finda a prospec¢ao e instalagio da mina, os empregos
nao sao mantidos; no momento em que hd grande concentragao de obras
de infraestrutura, com a licen¢a de instalagao, aumentam-se os pregos
de insumos bésicos, e, 20 mesmo tempo, observa-se apenas um pequeno
incremento darenda de parte da populagio local, de modo desigual - pois,
em regra, pessoas mais pobres e com baixa instrugao nao sao beneficiadas
por essa atividade, que demandam formagao especifica. Ao mesmo tempo,
cresce abruptamente a demanda por servi¢os publicos, principalmente
durante a fase de instalac¢io, elevando a pressao sobre a satide e seguranga
publicas, assisténcia social, dentre tantos outros problemas.

Ainda, outro desafio, que perdura apés a operagao da mina, ¢ garantir
que os recursos aportados ao poder publico, por meio de royalties e
impostos, sejam efetivamente traduzidos em melhoria das condigoes
de vida da populagao, através de politicas publicas estruturadas. E,
finalmente, com a deple¢ao dos recursos minerais e fechamento da mina,
¢ imprescindivel que tenha havido um planejamento prévio, de longo
prazo, para garantir a criagio de atividades econdmicas alternativas, bem
como a empregabilidade da popula¢io, 0 que nao vem ocorrendo de forma
satisfatoria, gerando verdadeira pobreza e desertificagio humana. Em
regra, quanto menor os municipios presentes na area de influéncia direta
e indireta do empreendimento 5> com maior intensidade se apresentam
estes problemas.

O que se percebe desta gama de situagoes ¢ o componente humano
da sustentabilidade. O desenvolvimento sustentavel, que considere a
dignidade humana em todas as suas dimensoes, deve ser inclusivo,
democritico e, além do ponto de vista econdmico e ambiental, também
social e culturalmente responsavel.

Ao apresentar as principais inova¢des da Medida Proviséria n°
791/2017, que criou a Agéncia Nacional de Mineragao, buscaremos
examinar se esta ¢ consistente com a promociao da sustentabilidade,
garantindo maiores condigdes de governanga ao setor mineral.
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3 A Agéncia Nacional de Mineragio

O art. 1° da MP n° 791/2017 criou a Agéncia Nacional de Mineragao
como autarquia em regime especial, vinculada ao Ministério de Minas e
Energia. Explicando em que consistem as autarquias em regime especial,
especificamente quando assumem o papel de regulagao, DI PIETRO,
afirma:

Sendo autarquias, sujeitam—se as normas constitucionais que disciplinam esse tipo
de entidade; o regime especial vem definido nas respectivas leis instituidoras,
dizendo respeito, em regra,  maior autonomia em relagio 4 Administragio Direta;
3 estabilidade de seus dirigentes, garantida pelo exercicio de mandato fixo, que
eles somente podem perder nas hipdteses expressamente previstas, afastada a
possibilidade de exoneragio ad nutum; ao cardter final das suas decisoes, que
ndo sio passiveis de apreciagio por outros 6rgaos ou entidades da Administragao

Publica (2014, p. 542).

Deve-se destacar que nao hd uma lei geral das agéncias reguladoras,
muito embora a Lei Federal n° 9.986/2000 tenha disposi¢oes que podem
ser compreendidas de cardter geral, ainda que subsididrio. A respeito
do tema, hd o Projeto de Lei (PL) 52/2013, tramitando no Senado
Federal, que dispoe sobre uma Lei Geral das Agéncias Reguladoras,
porém, sem previsio para a sua finalizacao. Assim, para se compreender o
regime juridico de uma autarquia em regime especial, ou de uma agéncia
reguladora que ostente tal denominagao, faz-se necessirio perquirir a
arquitetura legal desenhada na lei instituidora (MELLO, 2013, p. 173),
no caso, a MP 791/2017, ainda niao convertida em lei no momento
da redagao deste paper. Seguindo este raciocinio, passamos a examinar
alguns pontos e caracteristicas relevantes da ANM que julgamos ser mais
relevantes.

3.1 Garantia de estabilidade da direcio da ANM

Seguindo o modelo adotado pelas agéncias reguladoras brasileiras, a
nomeagio da dire¢io-geral e dos quatro componentes da diretoria
colegiada da autarquia ser feito, conforme o art. 9° da MP 791/2017,
na forma do art. 52, I11, ‘f da Constituic¢ao Federal, isto ¢, indicado pelo
Presidente da Republica, exigindo-se notdrio conhecimento e reputagio
ilibada. O candidato ao cargo especifico serd sabatinado pelo Senado
Federal, por voto secreto, apds arguicio publica. Além disso, a MP exigiu
experiéncia profissional na drea — variando entre 4 a 10 anos, a depender
da fun¢io anteriormente exercida — cumulativamente com formagao
académica compativel com o cargo indicado. Na hipétese de o cargo
se tornar vago, ele serd completado por sucessor, investido na forma
explicitada acima, pelo prazo remanescente, podendo ser reconduzido
caso o prazo de exercicio for igual ou menor que dois anos.

A estabilidade de todos os membros da diretoria veio prevista em seu
art. 9°, §7°, que elenca os casos de perda do cargo, sendo eles: I) rentincia;
II) condenagio judicial transitada em julgado; III) condenagio em
processo administrativo disciplinar, podendo o Presidente da Republica
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determinar o afastamento preventivo. O mandato serd de cinco anos,
vedada a reconducio (art. 10), e deverio ser nio coincidentes, o
que ¢ medida salutar, para se evitar a perda do “histérico” numa
substituicao abrupta de toda a diretoria. Superando um problema
existente anteriormente, a MP 791/2017 foi expressa ao determinar a
“linha sucesséria” no caso de vacincia na diretoria da ANM, impedindo
que, por razoes politicas, haja demora na nomeagao e, consequentemente,
a Agéncia fique “acéfala” (art. 14). Conforme a préxis das Agéncias
Reguladoras, foi previsto uma “quarentena” de seis meses para aqueles
que exercerem o cargo de direcao, prevenindo o exercicio de qualquer
atividade ou prestagao de servigo na area regulada pela ANM.

No tocante a este ponto, isto ¢, & garantia de estabilidade da diregao,
tem-se que hd um avango no ambiente de regulagao do setor minerério,
pois, como se vera no proximo topico, a competéncia da ANM envolve
a aspectos sensiveis, como a regulacio, normatizagao e fiscalizagao, que
exigem a garantia de estabilidade por tempo determinado, a fim de
assegurar um grau adequado de autonomia.

3.2 Competéncia

A ANM tem a finalidade de implementar as politicas nacionais para o
setor de mineragao, o que engloba a normatizagao técnica, a gestao da
informacao, a fiscaliza¢ao do aproveitamento dos recursos minerais do
pais (art. 3°).

Importa desde ja ressaltar o que ficou “de fora” da competéncia da
ANM, e que constitui um elemento central de todo processo regulatério:
a decisao dos requerimentos ¢ outorga da concessao de lavra; a declaragao
de caducidade e nulidade de concessdes de lavra e manifesto de mina; e a
anuéncia prévia aos atos de cessao ou transferéncia de concessao de lavra
e manifesto de mina (art. 5°). Todos estes atos sio de competéncia do
Ministro de Minas e Energia.

Convém destacar que relegar ao Ministro a decisao sobre outorga e
concessao de lavra, sem qualquer outro mecanismo de decisao, que garanta
a certa isonomia ou impessoalidade da decisao pode ser considerado o
calcanhar de Aquiles da ANM. Certamente, hd o argumento de que trata
de ato que envolve os interesses estratégicos nacionais e até mesmo a
soberania, porém, mesmo nestas hipéteses, seria importante que houvesse
a garantia de motivagio e fundamentagio, ou até mesmo um processo
revisional, sobretudo porque a intengao do novo marco da mineragao
¢ aprimorar o processo publico de concessao, por meio de processos
licitatérios em lotes e chamadas publicas. Ainda, cabe ressaltar que os
minérios sao bens comuns, e, evidentemente, a sua exploragao deve se
submeter a aspectos democriticos de controle e de decisao sobre seu
uso. Neste contexto futuro, a decisao do Ministro, pensamos, adquiriria
um cardter homologatério do processo licitatdrio, exigindo-se idonea
fundamentagao em caso de negativa.

Isto posto, cabe destacar que a finalidade da ANM ¢ implementar,
e nao dispor, sobre a politica nacional para as atividades de mineracao,
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isto ¢, possui um cardter executivo, € nio normativo, em regra. Ao
lado da ANM, pode-se esperar a criagio do Conselho Nacional de
Politica Mineral (CNPM), previsto no novo marco da mineragio (PL
5.807/2013), mas ainda nao criado, ¢ que teria fun¢io de assessoramento
direto ao Presidente em matéria mineral. Ao lado desta competéncia, o
art. 4° elencou outras 27. Dentre estas, passa-se a destacar as que possuem,
a Nosso juizo, carater essencial ou inovador.

Conforme o inciso II, cabe & ANM estabelecer normas e padroes
para o aproveitamento dos recursos minerais, inclusive em observagéo as
melhores préticas da industria de mineragao. Isto ¢ importante para se
maximizar o aproveitamento dos recursos, evitando o desperdicio, que
causam danos econdmicos, ecolégicos e sociais.

O inciso VI dispoe sobre uma das principais fung¢oes regulatéria
da ANM, ao permiti-la “estabelecer os requisitos técnicos, juridicos,
financeiros e econdémicos a serem atendidos pelos interessados na
obten¢ao de titulos minerdrios, observadas as diretrizes do Ministério de
Minas e Energia”. Ora, ¢ exatamente por meio de requisitos técnicos e
financeiro-econdmicos que se poderd estabelecer critérios adequados e
suficientes para outorga de explora¢ao mineral, a ser exigida nao sé nas
chamadas publicas, mas durante o periodo de exploracao. Este ponto ¢
tao relevante porque ¢ por meio da qualificagio da concessionaria que
se poderd garantir, por exemplo, capacitagio técnica para a exploragao
racional do mineral, capacidade financeira-econdmica para fazer frente
a danos ambientais ou sociais, além de se garantir que a exploragao terd
sucesso, isto ¢, contribuird para o desenvolvimento nacional, a geragao de
empregos, renda, tributos etc. O dispositivo ¢ reforcado pelo inciso XXII,
segundo o qual compete & ANM estabelecer normas complementares
quanto a “higiene, a seguranca e ao controle ambiental das atividades
de minerac¢ao”, além de fiscalizar o seu cumprimento em conjunto com
os demais 6rgaos responsaveis, inclusive “pela seguranca e pela satude
ocupacional dos trabalhadores”. Para tanto, poderd ainda a ANM dispor,
por meio de resolugao, sobre processos administrativos relativos, entre
outros, a regras ¢ procedimentos de aplicacio de medidas acautelatérias
e san¢oes administrativas, apreensao e leilio de substincias minerais e
equipamentos oriundos de lavra ilegal (art. 18).

Este dever-poder da ANM consiste ainda em interessante meio
de se inserir, de forma desburocratizada, os standards internacionais
amplamente aceitos, como os formulados no contexto do Global
Mining Initiative, que produziu o relatério intitulado Breaking New

Ground ¢ através do Instituto Internacional para o Meio Ambiente
¢ Desenvolvimento (2002), que engloba nio sé aspectos relativos
as tecnologias de prospeccao e exploragao minerdria, como também
exigéncias quanto ao atendimento de normas ambientais e de respeito aos
direitos humanos, também no sentido dos Principios Guia para Empresas
e Direitos Humanos, aprovado pelo Conselho de Direitos Humanos da
ONU (2011).

Quanto ao requisito “juridico” que trata o dispositivo, corre-se aqui
o risco de a ANM extrapolar a sua esfera de normatizagio técnica,
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infraconstitucional, pois requisitos juridicos vem, em regra, previsto em
lei, nao havendo disposi¢ao semelhante na norma instituidora de outras
agéncias reguladoras.

Os incisos XI e XII possuem grande releviAncia, e se relacionam com
o item anterior. Compete 8 ANM fiscalizar a atividade de mineragao,
adotar medidas acautelatérias, como de interdi¢ao e paralisagio das
atividades, e impor as sangdes cabiveis, bem como regular, fiscalizar,
arrecadar, constituir e cobrar os créditos decorrentes da CFEM, taxas
e multas especificadas. Hoje a fiscalizagao da arrecadagio do CFEM ¢
um grande gargalo, fruto de um paradoxo: depende exclusivamente do
DNPM, porém, o produto da CFEM ¢ destinado, na sua maior parte
(65%), aos municipios, que encontram uma série de entraves para realizar
a fiscalizac@o. Ou seja, é necessario que a ANM seja adequadamente
equipada para realizar esta func¢io, mesmo com a simplificagao do seu
célculo trazido pela MP n®* 789/2017, que passa a incidir sobre a receita
bruta — o que no serd examinado aqui com maior profundidade.

Nos termos do inciso XXIV, cabe 8 ANM, como regra geral, “decidir,
em ultima instincia, as matérias de sua al¢ada, admitido recurso
Diretoria Colegiada”. Como autarquia em regime especial, contudo, vem-
se admitindo o chamado recurso hierarquico impréprio, nos termos do
Parecer AC-51/2006 da AGU. Porém, como bem expoe Celso Antdnio
Bandeira de Mello,

Dado que as autarquias sio pessoas juridicas distintas do Estado, o Ministro
supervisor nio ¢ autoridade de al¢ada para conhecer de recurso contra seus atos,
pois inexiste relagio hierdrquica entre este e aquelas, mas apenas os vinculos
de controle legalmente previstos. Assim, s6 poderia caber o chamado recurso
hierdrquico improprio, isto e, quando previsto na lei prépria da autarquia (ou em
“a”,da
Constitui¢do, a todos e assegurado, independentemente do pagamento de taxas, “o

alguma outra lei). Sem embargo, e certo que, nos termos do art. 5°, XXXIV,

direito de peti¢io aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade
ou abuso de poder”. Assim, configurando-se o caso, a autoridade supervisora
poderd encontrar-se obrigada a exercer os cabiveis poderes de supervisio sempre
que o ato atacado incorra em alguma das hipdteses que os suscitam (2013, p. 167).

Ainda, convém pontuar que a ANM, conforme inciso XXIV, compete
fomentar a concorréncia entre os agentes econémicos e monitorar e
acompanhar as praticas de mercado no setor minerario, cooperando com
os 6rgaos de defesa da concorréncia, inclusive comunicando o CADE
ao tomar conhecimento de fato que possa configurar infragao a ordem
econdmica (art. 21).

Destaca-se a competéncia da ANM para solucionar disputas, conforme
previsao no inciso XIV, podendo “mediar, conciliar e decidir conflitos
entre agentes da atividade de minerac¢ao”, devendo dispor sobre os
procedimentos a serem adotados nesse caso, dando énfase a estes
mecanismos pacificos de solugao de controvérsia (art. 22).

Por fim, um dos pontos mais importantes da regulacao, a ANM
estd equipada para proceder a consultas ou audiéncias publicas,
sendo este mais um dever-poder de que se investe. Salienta-se que a
transparéncia e participagio democratica constituem um dos pilares
do constitucionalismo contemporineo, permitindo maior controle
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popular sobre atividades de interesse publico, e, com isso, garantindo-se
legitimidade através destes procedimentos, que devem primar nio apenas
pelaformalidade, mas buscar incorporar e atender as complexas demandas
que, de outra forma, restam invisibilizadas (BAMBIRRA; FERREIRA,
2016).

Tema conexo as audiéncias e consultas publicas, destaca-se que as
propostas de alteragoes de atos normativos deverdo ser precedidas de
Andlise de Impacto Regulatério (AIR), instituto que estd previsto no
citado PL referente ao marco juridico das agéncias reguladoras, em trimite
no Senado Federal, tamanha a sua importincia. Caso nao haja o AIR -
acompanhado de manifestacao da diretoria da ANM sobre a adequagao
da proposta aos objetivos pretendidos e se recomenda a sua adogao — nas
hipéteses previstas, deverd, ao menos, ser disponibilizada nota técnica,
e toda essa documentagio deverd estar disponivel para a audiéncia ou
consulta ptblica. Convém transcrever ambos os dispositivos:

Art. 17. Os atos normativos da ANM que afetarem, de forma substancial e direta,
direitos de agentes econdmicos do setor de minera¢io deverio ser acompanhados
da exposi¢ao formal dos motivos que os justifiquem e submetidos & consulta ou &
audiéncia publica.

Art. 20. As propostas de alteragdes de atos normativos de interesse geral dos
agentes econdmicos sero, nos termos do regulamento, precedidas da realizagio de
Andlise de Impacto Regulatério - AIR, que conterd informagoes e dados sobre os
possiveis efeitos do ato normativo.

§ 1° Regulamento dispord sobre o contetido ¢ a metodologia da anlise de
impacto regulatdrio, os quesitos minimos a serem objeto de exame, os casos em
que serd obrigatdria sua realizagio e aqueles em que podera ser dispensada.

Para contribuir no custeio de sua atividade, foi instituida a Taxa de
Fiscalizacio de Atividades Minerais — TFAM, relativo ao exercicio do
poder de policia da ANM (art. 24), ¢ que variam de R$ 500,00 a R$
5.000,00, além de outras receitas estipuladas no art. 23.

Por fim, a ANM poderd solicitar diretamente ao Ministério do
Planejamento a autorizagio para realizar concursos e prover cargos
efetivos, bem como conceder didrias e passagens a seus servidores.
Esta previsio também consta na proposta de lei geral das Agéncias
Reguladoras, mas, na verdade, sua necessidade apenas serve para
demonstrar o tanto de aperfeicoamento necessario para que as agéncias
reguladoras, no Brasil, funcionem efetivamente, isto ¢, com garantia de
autonomia.

3.3 Mudangas pontuais associadas 4 ANM — Medidas Provisérias 789 e
790/2017

Além da mudanga em relagao A base de calculo da CFEM, com a finalidade
de facilitar o seu célculo, como apresentado acima, hd algumas mudangas
promovidas pelas MP 789 ¢ 790/2017 que merecem ser comentadas, pois
diretamente ligadas a atuagao da ANM, bem como a avaliagao critica
proposta, tendo em vista o principio da sustentabilidade.
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Asaliquotas da CFEM foram alteradas, majorando-se a incidente sobre
o ferro, de 2% para 4%, mas com um detalhe, ela passa a ser flutuante,
conforme a variagio do pre¢o internacional, num sistema de bandas,
incidindo a minima no preco até US$ 60,00/tonelada, e a maxima a partir
de US$ 100,00/tonelada. Esta foi uma melhoria técnica, pois o mercado
internacional é bastante competitivo, e o preco pode apresentar flutuagoes
significativas. Com o sistema de bandas, consegue-se automaticamente
fazer incidir a contribui¢io quando os precgos subirem e, ao cairem,
garantir-se a competitividade do setor. Também houve diminui¢ao da
CFEM referente aos minerais utilizados na construgao civil, de 2%
para 1,5%, atendendo a essencialidade destes minerais e seu impacto na
economia.

Uma das consequéncias da exploragio minerdria sustentavel,
considerando-se  bindmio  essencialidade-esgotabilidade, ¢, como
destacado, a necessidade de investimento em ciéncia e tecnologia,
seja para que haja maior eficiéncia produtiva, menos desperdicio e
reaproveitamento (reciclagem) dos recursos, seja ainda para viabilizar a
produgio de substitutivos aos recursos nao-renovaveis. Neste sentido,
pode-se criticar que nao houve qualquer modificagio em relacio
a distribuicio da CFEM, de modo que o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnolégico (FNDCT) continua a
receber 2% da arrecadagao. H4, porém, proposta que destinaria, além
desta parcela a0 FNDCT, o mesmo valor ao Centro de Tecnologia
Mineral (CETEM), igualmente vinculado ao Ministério de Ciéncia e
Tecnologia, 0 que, na prética, dobraria os recursos destinados a pesquisa.
O problema, neste caso, ¢ politico, pois nenhum ente federativo quer abrir
mao de sua parcela da CFEM.

Finalmente, em relagio aos repasses feitos a Estados, Distrito Federal e
Municipios, poderia ter a lei disposto que a0 menos parte destes recursos
fossem gastos em politicas publicas relacionadas ao desenvolvimento
sustentavel, com vistas a mitigar 0s impactos negativos que as atividades
minerarias geram.

A MP 790/2017, por sua vez, alterou o art. 63 do Decreto-Lei
227/67, o “Cédigo da Mineracao”, ampliando as possibilidades de
san¢ao administrativa, no caso de descumprimento de qualquer de seus
dispositivos, variando, nos termos do art. 64, de R$ 2.000,00 (dois mil
reais) 2 R$ 30.000.000,00 (trinta milhoes de reais), podendo ser aplicada
em dobro, no caso de reincidéncia em prazo menor que dois anos,
podendo ser aplicada multa didria ou simples. Esta mudanga ¢ positiva,
pois diante da maior autonomia da ANM, caso estd realmente tenha
uma gestao eficiente, servird como importante instrumento dissuasorio,
no dia-a-dia da exploragiao mineréria. Ainda, com o objetivo de deixar
clara a responsabilidade do empreendedor pelo meio ambiente, a
citada MP alterou o art. 7° do “Cédigo da Mineracao”, dispondo, em
seu caput e § 1°, que a atividade de mineracdo abrange a pesquisa,
lavra, desenvolvimento da mina, o beneficiamento e comercializagao
do minério pelo estabelecimento minerario e o fechamento da mina,
e que o “exercicio da atividade de mineragao inclui a responsabilidade
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do minerador pela recuperacio ambiental das dreas impactadas”, que
deve ser lido em conjunto com o Decreto n° 97.623/89, o qual exige o
retorno a utilizagao do sitio degradado, através da recuperagao ambiental.
Apesar da determinagao legal do citado art. 7° ser dbvia, praticamente
repetindo o art. 225, §2°, da CF/88, ¢ relevante que esteja espelhado no
Cédigo Mineriério, pois em razao do descumprimento desta regra, cabera
a aplicacao das san¢oes administrativas previstas, evitando-se, com isso,
longas discussoes judiciais.

4 Consideragoes Finais

A mineragdo constitui recurso econdmico estratégico para o pais, e,
conforme examinado, sua explora¢io deve ocorrer de modo racional e
democritico. Para estar conforme ao principio da sustentabilidade, deve-
se garantir a transparéncia, participagao equitativa, mecanismos eficientes
de controle, ¢ que a atividade minerdria nao seja um fim meramente
econémico ou um fim em si mesma, mas promova efetivamente o
desenvolvimento sociocultural, preservando o meio ambiente e até
mesmo promovendo-lhe — o que acreditamos possivel —, uma vez que
haja planejamento adequado através de politicas publicas e investimentos
em pesquisa, capazes de melhorar a eficiéncia dos processos produtivos
e contemplar a substitutividade de recursos nao-renovédveis. Outra
razio para a necessidade de um marco regulatério atualizado para o
setor ¢ a dinAmica do mercado internacional e o potencial impacto
da mineragao, tanto no Ambito ambiental quanto humano, desde o
momento da pesquisa da lavra até a desativagao completa da mina, sendo
imprescindivel o planejamento para mitigar os impactos causados.

Consideramos, confirmando-se a hipdtese inicial, que a criagio da
ANM pode efetivamente contribuir para o aperfeicoamento do marco
regulatdério minerdrio, pelas razdes que aqui enumeradas: 1) a capacidade
gerar maior estabilidade e autonomia ao exercicio da fungao publica
de regulagao, pela forma de investidura e organizagio da direcao da
Agéncia; 2) a competéncia para estabelecimento de normas e padrées de
aproveitamento de recursos minerais, inclusive de boas praticas, o que
abre um leque a diferentes estratégias de regulagio; 3) a competéncia
para estabelecer requisitos para a obtengao de titulos minerarios, o que
passara a fazer mais sentido considerando a possivel mudanca na forma de
concessao destes titulos, ainda nao implementada; 4) maior flexibilidade
e abrangéncia na imposi¢ao de san¢des administrativas; 5) a simplificagio
no calculo da CFEM; 6) competéncia para fomentar a concorréncia e,
ainda, a possibilidade de atuar em conjunto com 0 CADE para a repressao
a infracoes & ordem econdmica; 7) possibilidade de solugio pacifica de
controvérsia, com énfase na mediacio e conciliagio; 8) necessidade de
se proceder a audiéncias e consultas publicas quando da modificagao
normativa, garantindo a transparéncia, participagio democrdtica ¢ o
principio da nio-surpresa; 9) obrigatoriedade da Anélise de Impacto
Regulatdrio; e 10) maior autonomia na gestao de pessoal.
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Por outro lado, convém destacar que importante pilar da reforma da
regulacdo setorial ainda continua pendente, que ¢ a alteracao do sistema
de prioridade paraaconcessao dalavra — isto é, o interessado na mineragao
adquire o direito a explorac¢io por ter chegado primeiro — pelo sistema
de participacio da Uniao no resultado da lavra, por meio de licitagio em
blocos e chamadas publicas, levando em consideragao critérios especificos
tratados no PL 5.807/2013, como o bonus de assinatura, de descoberta, o
programa exploratério minimo, além da participagio no resultado citada.
Este novo sistema podera conferir maior racionalidade as concessoes e,
a0 mesmo tempo, preservar o interesse publico. Tema também de suma
relevincia, que jd foram objeto de debates e propostas legislativas, mas
ainda nao sairam do papel, ¢ a destina¢ao de maior parcela do CFEM para
a pesquisa e desenvolvimento tecnolégico, a exemplo do CETEM, que
podera alavancar pesquisas relacionadas 2 mineragao, beneficiamento do
minério, tecnologias limpas etc.

Diante das conclusoes aqui sumarizadas, considera-se que a cria¢ao da
ANM foi um importante passo para melhorar a exploragio mineraria
no pais, e, espera-se, poderd contribuir, inclusive, para a retomada
do crescimento econdmico. Porém, nio ¢ demais lembrar, que nao
bastam boas intengdes. E necessério fiscalizagio e o acompanhamento
permanente da implementagao e concretiza¢ao das normas regentes, a fim
de garantir que as melhores decisdes sejam tomadas, sempre tendo em
vista o interesse publico, o respeito a todos os envolvidos e impactados, e
a garantia dos direitos fundamentais.
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Notas

1 Tipo MB 62%Fe.

V. http://www.vale.com/brasil/pt/business/mining/iron-ore-pellets/
paginas/iron-ore-indices.aspx, consultada em 09 de setembro de 2017.

3 Como bem o define Juarez Freitas, “trata-se do principio constitucional
que determina, com eficdcia direta ¢ imediata, a responsabilidade do Estado
e da sociedade pela concretizagio soliddria do desenvolvimento material e
imaterial, socialmente inclusivo, durével e equinime, ambientalmente limpo,
inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar, preferencialmente de modo
preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito ao bem-estar” (2012,
p- 41).

4 Desenvolvimento sustentdvel ¢ um conceito complexo e que vem sendo
discutido em vérios 4mbitos, como nos espagos académicos, politicos, pelos
movimentos sociais, pela midia, enfim, uma ampla esfera publica. Em sintese,
o desenvolvimento sustentdvel é um modelo — ou, ainda, como se tem
afirmado, um verdadeiro ecossistema — social que compreende a necessidade
de desenvolvimento, sobretudo pelos paises mais pobres, de forma nao
exclusivamente econdmica, isto ¢, que seja socialmente adequado, plural,
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inclusivo, distribua riquezas. Espera-se, com isso, articular o desenvolvimento
econdmico com a protegio ambiental e equidade social (V. SACHS, 1993).

5 Conforme defini¢io presente na Resolugio CONAMA n. 305/2002: “Area
de influéncia direta - Area necessaria i implantagio de obras/atividades, bem
como aquelas que envolvem a infra-estrutura de operacionalizagio de testes,
plantios, armazenamento, transporte, distribuicio de produtos/insumos/
dgua, além da 4rea de administracio, residéncia dos envolvidos no projeto
¢ entorno. Area de influéncia indireta - Conjunto ou parte dos municipios
envolvidos, tendo-se como base a bacia hidrogrifica abrangida. Na anilise
s6cio-econdmica, esta drea pode ultrapassar os limites municipais e, inclusive,
os da bacia hidrogréfica”.

[6] V.http://www.iied.org/mmsd-final-report. Acessado em 09/09/2017.
Ligacao alternative

http://periodicos.uninove.br/index.php?
journal=prisma&page=article&op=view&path%5B%5D=78288&path
%S5B%SD=3812 (pdf)
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