DECRETOS PRESIDENCIAIS CLMATE I
REFORCAM O DESCOMPASSO INITIATIVE PUC
NA REGULACAO MINERARIA EM DESTAQUE

PREJUIZO AO MEIO AMBIENTE ABRIL 2022

INTRODUCAO

A mineracdo é uma das atividades econdémicas mais antigas do Brasil e, até hoje, tem

papel relevante na economia brasileira, tendo crescido em importéancia nos ultimos anos.'
Entretanto, a exploracdo de recursos minerais requer regras rigidas devido ao enorme impacto
socioambiental causado pela atividade. Isso é ainda mais relevante na regido amazonica,

onde estava concentrada mais de 70% da area de mineracao no pais em 2020, segundo

dados do MapBiomas,? causando desmatamento, violéncia, conflito com povos tradicionais e
contaminacao por mercurio, além de outros problemas como o trabalho escravo, a sonegacéo de
impostos e a evasédo de divisas.3*>%7 A grave natureza desses impactos é amplificada pelo alto
indice de ilegalidade no setor.8?

O cenario é agravado pelo fato de a mineracdo contar com uma regulacdo complexa e
ultrapassada. Tal descompasso é especialmente claro no caso do garimpo, que ainda é tratado,
na legislacdo, como uma atividade desempenhada por individuos com poucos recursos

e vulnerdveis, merecedores, portanto, de protecao legal. Por conta disso, cooperativas de
garimpeiros, que ja atuam de forma empresarial e muito préxima a das industrias de mineracao,
tém acesso a um processo burocratico mais simples e com exigéncias mais brandas para a sua
atuacdo.”” Trata-se de atividades altamente capitalizadas, que utilizam tecnologias e maquinarios
similares aos daquelas industrias e que atuam em dareas por vezes muito maiores. Entretanto,
valem-se de beneficios legais previstos para a atividade de garimpo, inclusive em detrimento da
prevencdo e fiscalizacdo de impactos socioambientais.”

1 ABM. Faturamento do setor da mineracdo cresce 36% em 2020. 04 de fevereiro de 2021. bit.ly/3IWMxmV.

2 Segundo dados do MapBiomas, em 2020 a Amazodnia deteve 72,4% da &rea total de mineracéo no Brasil. Além disso, vem crescendo ao longo
dos dltimos anos. A Amazonia representava 62,7% da area de mineracéo em 2010.

3 Idrobo, Nicolés, Daniel Mejia e Ana Maria Tribin. “lllegal Gold Mining and Violence in Colombia". Peace Economics, Peace Science and Public Policy
(2013). bit.ly/3pXnMPU.

4 Pereira, Leila e Rafael Pucci. A Tale of Gold and Blood: The Unintended Consequences of Market Regulation on Local Violence. Rio de Janeiro: Climate
Policy Initiative, 2021. bit.ly/3CAgJeh.

5 Castilhos, Zuleica et al. "Human exposure and risk assessment associated with mercury contamination in artisanal gold mining areas in the
Brazilian Amazon”. Environmental Science and Pollution Research 22 (2015): 11255-11264. bit.ly/35LOynu.

6 Bastos, Wanderley Rodrigues et al. “Mercury in the environment and riverside population in the Madeira River Basin, Amazon, Brazil”. Science of
The Total Environment 368, n21(2006): 344-351. bit.ly/311zLSV.

7 Bell, Lee e Dave Evers. Mercury exposure of women in four Latin American gold mining countries: elevated mercury levels found among women where
mercury is used in gold mining and contaminates the food chain. IPEN, 2021. bit.ly/3I5jRqu.

8 Instituto Escolhas. Raio X do ouro: mais de 200 toneladas podem ser ilegais. Sdo Paulo, 2022. bit.ly/3vYPLCU.

9 Ramos, Raphaela. Em julho, 73% do desmatamento para garimpo na Amazénia ocorreram em unidades de conservacdo e terras Indigenas. O Globo. 24
de agosto de 2020. glo.bo/3hVKTWK.

10 MPF. Mineracdo ilegal de ouro na Amazénia: marcos juridicos e questdes controversas. 2020. bit.ly/3pWmOLD.

1 Ibidem.
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Dois decretos do Presidente da Republica, publicados em fevereiro de 2022, reforcam o
descompasso regulatério atual e a incapacidade do Poder Publico de lidar com essa questao,
acentuando os beneficios concedidos a atividade de garimpagem. O Decreto n210.965/2022
determina que a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) estabeleca procedimentos simplificados
de permissado para empreendimentos de pequeno porte, ao passo que o Decreto n?10.966/2022
cria o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Mineracdo Artesanal e em Pequena Escala
(Pré6-Mape) e a Comissao Interministerial para o Desenvolvimento da Mineracdo Artesanal e em
Pequena Escala (Comape).

Nos termos do segundo decreto, mineracdo artesanal e em pequena escala é sinénimo de
garimpagem, sem que haja nenhuma restricdo quanto ao porte e a natureza da atividade.”? Ainda
de acordo com esse segundo decreto, a Amazonia Legal serd a regido prioritaria para a atuacéo
da Comape.” Conforme o primeiro decreto, a definicdo de empreendimento de pequeno porte
devera ficar a critério da ANM,'* mas ha o risco de que a agéncia seja igualmente permissiva.

Ao permitir que cooperativas de garimpeiros se valham de ainda menos burocracia do

que as industrias e ao tornar tais cooperativas destinatarias de politicas de fomento, esses
decretos acentuam o descompasso regulatdrio entre cooperativas e industrias, em prejuizo
do meio ambiente.

Neste trabalho, pesquisadores do Climate Policy Initiative/Pontificia Universidade Catdlica
do Rio de Janeiro (CPl/PUC-Rio) apresentam evidéncias de que cooperativas de garimpeiros
tém sido utilizadas como forma de viabilizar exploracées minerais de natureza industrial ou
quase industrial, mas sob regime regulatério mais brando. Apesar de a natureza industrial

nao se definir necessariamente pelo tamanho da drea de atuacao, sdo contundentes os dados
no sentido de que as trés maiores cooperativas de garimpo de ouro na Amazdnia, em termos
de area de processo ativo, sdo, individualmente, maiores do que a prépria Vale S.A. e de que
sete das dez maiores areas de permissao ou concessao mineraria de ouro na Amazénia sido de
cooperativas. O protagonismo das cooperativas de garimpeiros é um fend6meno recente, que se
estabeleceu ao longo da década de 2010, e tem se intensificado nos ultimos anos.

Esses resultados corroboram a hipétese de que essas cooperativas estejam operando de forma
semelhante a industrias de mineracao, mas valendo-se de beneficios legais e distanciando-se da
regulamentacéo, mais rigida, aplicavel a mineracao industrial. Também indicam a necessidade
de mudanca regulatéria para o aperfeicoamento do conceito de garimpagem, de modo que leve
em conta a natureza industrial da atividade - a comecar pela imediata revogacao dos decretos
presidenciais n210.965/2022 e n2 10.966/2022, que acentuam a incoeréncia legislativa e
dificultam, portanto, a solucdo do problema.

12 Decreto presidencial n?10.966,/2022. Art. 4.
13 Decreto presidencial n?10.966,/2022. Art. 10.
14 Decreto presidencial n?10.965/2022. Art. 1.
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ESTRUTURA REGULATORIA ATUAL DA
EXPLORACAO MINERAL

O Cédigo de Mineracdo (Decreto-lei n? 227/1967) prevé dois principais tipos de outorga de
direitos minerarios, de interesse para o estudo da mineracdo na Amazédnia: a Permissdo de
Lavra Garimpeira (PLG), aplicavel a garimpagem,” e a Concessdo de Lavra, que se aplica a
mineracdo industrial.'

A Permissao de Lavra Garimpeira pode ser obtida por pessoas fisicas (garimpeiros) e pessoas
juridicas (garimpeiros, sob a forma de firma individual, e cooperativas).” Caracteriza-se pelo
aproveitamento imediato de jazida mineral, independentemente de pesquisa mineral prévia,’®
embora a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) possa determinar a realizacdo de estudos,
excepcionalmente.” A Concessao de Lavra, por sua vez, sé pode ser obtida pelas industrias
mineradoras apds a realizacdo de pesquisa prévia.?°

A pesquisa mineral prévia se define pela execucéo dos trabalhos necessarios a definicdo do local
da jazida e a determinacédo de sua viabilidade econémica, como, por exemplo, a realizacdo de
levantamentos geoldgicos, geofisicos e geoquimicos, anélises fisicas e quimicas de amostras

e ensaios de beneficiamento de minérios.?' Trata-se, portanto, de atividades que oneram
financeiramente o minerador e que ndo séo exigidas, como visto, para a obtencdo de Permissao
de Lavra Garimpeira.

Contudo, segundo o Ministério Publico Federal (MPF), a auséncia de pesquisa prévia dificulta
a avaliacdo de impactos socioambientais de lavras garimpeiras e o combate a lavagem de
ativos financeiros oriundos do garimpo, uma vez que torna mais dificil estabelecer as areas
que devem ser objeto de fiscalizacdo e identificar os métodos e a intensidade da mineracdo e a
produtividade da jazida.?

Além de se caracterizar pela auséncia de pesquisa prévia, a definicdo legal de garimpagem
sujeita-se a indeterminacdo que também é relevante para a questdo dos impactos
socioambientais da atividade.

O Cédigo de Mineracao define garimpagem como atividade de mineracao individual e
rudimentar.?® Essa definicdo, existente desde o primeiro Cédigo de Minas, de 1934, fia-se

na concepcao histérica do garimpeiro como aquele que se utiliza, para a extracdo de metais
nobres e pedras preciosas, de picareta e bateia, ou, no maximo, de aparelhos manuais e
maquinas portateis.?* A definicdo também tem por objetivo a protecéo ao garimpeiro como
profissional hipossuficiente e vulnerdvel.> A Lei n® 7805/1989 e o Estatuto do Garimpeiro (Lei
n211.685,/2008), por outro lado, definem garimpagem de forma tautolégica e sem referéncia a

15 Cddigo de Mineracéo. Art. 2, IV e Art. 73.

16 Cddigo de Mineracéo. Art. 36.

17 Portaria ANM n2155/2016. Art. 201.

18 Lein27805/1989. Art. 1.

19 Lein?7805/1989. Art. 6.

20 Cddigo de Mineracéo. Art. 11, ‘a’, Art. 14, Art. 18, Il, Art. 30, |, e Art. 31.

21 Cédigo de Mineracédo. Art. 14.

22 MPF. Mineracdo ilegal de ouro na Amazénia: marcos juridicos e questdes controversas. 22. 2020. bit.ly/3pWmOQLD.
23 Cddigo de Mineracéo. Art. 70, |, Art. 71 e Art. 72.

24 MPF. Mineracdo ilegal de ouro na Amazénia: marcos juridicos e questdes controversas. 13-16. 2020. bit.ly/3pWmOLD.
25 MPF. Mineracdo ilegal de ouro na Amazénia: marcos juridicos e questdes controversas. 6 e 63-64. 2020. bit.ly/3pWmOLD.
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rudimentariedade, como atividade de aproveitamento de minerais garimpaveis, executada no
interior de garimpos, sob o regime de Permissdo de Lavra Garimpeira.?®

Essas distintas definicbes seriam, segundo o MPF, causa de indeterminacéo conceitual com
potencial de ocasionar a pratica de mineracdo industrial escamoteada como garimpagem.?’ Isso
¢é especialmente grave porque as cooperativas ja instaladas na Amazobnia poderiam se submeter
a regime juridico mais adequado a natureza de suas atividades. De fato, as cooperativas tém
prioridade para realizar pesquisa prévia e obter a subsequente Concessao de Lavra onde ja
sejam titulares de Permissao de Lavra Garimpeira.?®

Além disso, outro aspecto da regulacao que indica a similaridade de natureza entre
cooperativas e industrias é que a area maxima de uma Permissao de Lavra para minerais
metalicos na Amazonia, concedida a cooperativa de garimpeiros, é idéntica a drea maxima de
Concessdo de Lavra para esses minerais na regido: 10.000 hectares.?

A regulacéo, portanto, permite o exercicio da garimpagem ndo apenas por garimpeiros
individuais, hipossuficientes e vulneraveis, com instrumentos rudimentares, mas também por
cooperativas de garimpeiros, em areas de dimensées idénticas as de industrias de mineracédo,
mediante emprego de equipamento e maquinario sofisticados, com impactos socioambientais
potencialmente similares aos daquelas industrias, mas sob o0 mesmo regime regulatério mais
brando aplicavel aos garimpeiros individuais, especialmente a auséncia de obrigacdo de pesquisa
prévia para a obtencdo de Permissdo de Lavra.

Os novos decretos presidenciais agravam esse quadro, porque desincentivam, ainda mais,

a adocdo do regime de Concesséo de Lavra pelas cooperativas. Sob os novos decretos, essas
cooperativas ndo apenas continuam desobrigadas de executar pesquisa prévia, mas, também,
ganham acesso a politicas de fomento e a procedimentos ainda menos burocraticos se atuarem
sob o regime da PLG. Por isso, é necessaria a revogacao imediata desses decretos e a revisdo
da regulamentacao aplicavel as cooperativas, para reverter esses desincentivos e sujeita-las a
regime juridico compativel com a natureza de suas atividades.

Oportunidades para evolucdo normativa sdo consideraveis, tendo em vista que se encontram
atualmente em discussao, no Congresso Nacional, dois projetos de lei pertinentes ao tema, o

PL n® 37/2011, que trata sobre processos de concorréncia para outorga de direitos minerarios a
iniciativa privada, e o PL n2191/2020, sobre mineracdo em terras indigenas (Figura 1). O PL n?
37/2011, em especial, tem, ao menos, doze projetos de lei apensos que tratam de temas muito
relevantes para solucionar o descompasso regulatério em vigor, como regulacdo da garimpagem,
novo cddigo de mineracdo, licenciamento ambiental, diretrizes socioambientais, entre outros.

26 Lein?7805/1898. Art. 10; Lei n? 11.685,/2008. Art. 2.

27 MPF. Mineracdo ilegal de ouro na Amazénia: marcos juridicos e questdes controversas. 26-36. 2020. bit.ly/3pWmQLD.

28 Lein®7805/1989. Art. 14; Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Art. 174, § 4.1988.

29 Portaria ANM n2155/2016, Art. 42, § 1, e Art. 44, Il. A titulo de comparacéo, a area maxima de uma PLG para minerais metalicos na Amazonia,
quando a permissao é de titularidade de um garimpeiro, é de 50 hectares (Portaria ANM n2 155/2016, Art. 44, 1).
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Figura 1. Projetos de Lei Pertinentes ao Tema de Estudo
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Fonte: CPl/PUC-Rio, 2022

PL 4679/2012

PL 5306/2013
PL 5807/2013
PL 5263/2016

PL 8065/2014

PL 3587/2015
PL 6195/2016
PL1021/2019

PL 8800/2017

PL 2785/2019

PL 5213/2019
PL 340/2020

Minérios Estratégicos ou
de Alta Rentabilidade

PLs principais
PLs apensos

Novo Cédigo
de Mineracéo

Mineracéo de Potassio
e Fosfato (Fertilizantes)

Diretrizes
Socioambientais

Comité de Infraestrutura
Sustentavel

Licenciamento Ambiental
para Mineracdo

Garimpo

AREA OPERADA POR GARIMPEIROS E SIMILAR A DE
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Para estudar as semelhancas entre cooperativas de garimpeiros e industrias mineradoras, este
trabalho foca no caso da extracdo de ouro. Primeiro, porque mais de 80% das Permissées

de Lavra Garimpeira ativas atualmente na Amazonia sdo para mineracao de ouro, revelando,
portanto, uma preferéncia forte pela garimpagem desse metal. Segundo, porque o garimpo de

(e 2

PUG

ouro tem se expandido vertiginosamente nos Ultimos anos, dominando, por consequéncia, muito
do debate sobre mineracéo na regio.
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Em termos de area outorgada, cooperativas ndo parecem ser menores do que grandes empresas

mineradoras. Pelo contrério, a Figura 2 mostra que cooperativas detém 7 das 10 maiores
dreas com permissao ou concessao para mineracado de ouro. Além disso, ressalta-se que ha 3

cooperativas que detém, individualmente, areas maiores do que as detidas pela prépria Vale S.A.,

uma empresa reconhecidamente grande do setor de mineracao.

Figura 2. Area dos Processos das 10 Maiores Requerentes/Titulares de Permissdo de Lavra Garimpeira e

Concessao de Lavra

Cooperativa dos Garimpeiros
do Vale do Rio Peixoto

Cooperativa de Pequenos Mineradores de Ouro
e Pedras Preciosas de Alta Floresta

Cooperativa dos Garimpeiros
da Amazoénia (COOGAM)

VALE S.A.

Cooperativa Mista dos Garimpeiros
de Peixoto de Azevedo

Cooperativa dos Garimpeiros,
Mineracéo e Agroflorestal

Mineracdo Apoena S.A.

Cooperativa de Extracdo Mineral
do Vale do Tapajds

Cooperativa Mineradora dos Garimpeiros
de Ariguemes (COOMIGA)

Mineracdo Transamazodnica S.A.

| | | |
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o

Area dos Processos (ha)

- Permissao de Lavra Garimpeira
- Concessao de Lavra

Nota: A figura considera somente mineracdo de ouro e somente processos ativos com Permissdo de Lavra
Garimpeira concedida pela ANM.
Fonte: CPl/PUC-Rio com base nos dados do Sistema de Cadastro Mineiro da ANM, 2022
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E tal padrao nao se limita apenas as maiores operacdes de ouro na Amazobnia. A Figura 3
apresenta a drea média que cada cooperativa, empresa ou pessoa fisica detém em regime de
PLG ou Concessao de Lavra na Amazobnia. Nota-se que cada cooperativa possui, sob regime de
PLG, em média, mais de duas vezes a area que cada mineradora possui sob Concessao de Lavra.
Isto sugere, a principio, que o impacto de cooperativas na Amazobnia pode ser significativamente
maior do que o de grandes empresas de mineracao.

Figura 3. Area Média dos Processos de uma Empresa por Tipo de Processo Minerério

Concessao

Lavra Garimpeira I 219 ha

- Cooperativas - Outros

Nota: A figura considera somente mineracéo de ouro; considera a soma das dreas totais dos processos operados
por uma Unica empresa; e considera somente processos ativos com permissdo de lavra concedida pela ANM. A
categoria “Outros” compreende majoritariamente empresas mineradoras para Concessdo de Lavra. Jd para PLG,
compreende empresas e pessoas fisicas.

Fonte: CPl/PUC-Rio com base nos dados do Sistema de Cadastro Mineiro da ANM, 2022

Além disso, ha indicios de maior oligopolizacéo de terras outorgadas no caso de cooperativas do
que no de industrias - ou seja, a concentracao de terras em posse de cooperativas parece maior.
Atualmente, hd aproximadamente 334.800 hectares sob Concessao de Lavra em posse de 51
empresas de mineracado diferentes, ao passo que 57 cooperativas de garimpeiros detém mais de
790.800 hectares sob Permissdo de Lavra Garimpeira.3°

Tal concentracao, aliada ao tamanho individual de cada cooperativa, reforca a hipdtese de que
os garimpeiros de ouro atuando hoje em dia na Amazénia ndo sao tdo vulneraveis quanto a atual
legislacdo e os novos decretos de 2022 parecem supor. Esta constatacao corrobora a percepcéo
de que hd um descompasso entre a estrutura regulatdria e a realidade da atividade garimpeira,
que precisa ser corrigido.

30 Garimpeiros individuais, por sua vez, totalizam 336 e detém uma &rea total sob regime de PLG de aproximadamente 74 mil hectares.
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E esta questdo se mostra cada vez mais urgente, haja vista o acelerado crescimento na area
concedida a cooperativas de garimpeiros em regime de PLG na ultima década, conforme indica

a Figura 4. Embora o preco internacional do ouro tenha aumentado significativamente nesse
mesmo periodo, essa ndo parece ser a Unica explicacdo para a expanséo das cooperativas, pois a
area de Concessdo de Lavra para mineradoras de ouro ndo cresceu com o mesmo vigor.

Figura 4. Evolucdo Anual das Novas Areas de Concesséo e Permissao de Lavra Garimpeira
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Nota: A figura considera somente mineracdo de ouro; considera somente processos ativos com Concessdo ou
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e Lavra Garimpeira concedida pela ANM.

Fonte: CPI/PUC-Rio com base nos dados do Sistema de Cadastro Mineiro da ANM, 2022
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CONCLUSAO

Os decretos presidenciais n® 10.965/2022 e n? 10.966,/2022 precisam ser revogados e a
regulacdo das cooperativas de garimpeiros precisa ser revista. Os decretos aprofundam o
descompasso existente na regulacdo mineraria, pois incentivam ainda mais que cooperativas
explorem minérios de forma industrial sem se enquadrarem em regime juridico compativel com
esse tipo de atividade.

A regulacao que precedeu os decretos ja desobrigava as cooperativas da realizacdo de pesquisa
mineral prévia, desincentivando a adocéo do regime de Concesséo de Lavra. Os decretos
oferecerem as cooperativas o acesso a politicas de fomento e a procedimentos ainda menos
burocraticos, em desincentivo adicional a adocdo de um regime juridico adequado a prevencéo
e fiscalizacdo dos impactos socioambientais das lavras e ao combate a lavagem de ativos
financeiros oriundos do garimpo.
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