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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a introducdo da Agéncia Reguladora no ambito da
mineracdo, atividade anteriormente regulada pelo Departamento de Nacional de Producéo
Mineral-DNPM, com o designio de perquirir se 6rgao regulador goza de condigdes para
construir os aspectos introduzidos com a legislacdo de criacdo, materializados na figura de
uma agenda regulatoria eficiente ou uma continuidade do que ocorria na vigéncia do DNPM.
Para tanto, utilizou-se de um método dedutivo, pensando a questdo a partir da pesquisa
descritiva, utilizando como instrumento a pesquisa bibliografica e documental, partindo do
método dedutivo. Foram analisadas duas premissas essenciais para a eficiéncia da agenda
regulatéria da ANM, sendo elas: A independéncia do corpo dirigente e a autonomia financeira
e orcamentaria da autarquia especial. Os resultados obtidos demonstraram que no que
concernem 0s aspectos de independéncia politica, representados na figura da diretoria
colegiada, as mudangas introduzidas com o advento da ANM representaram um avanco frente
ao risco de captura. Em contrapartida, no ambito da independéncia financeira e orcamentaria a
agéncia enfrenta percalcos no que se refere a execucdo do orcamento, pois sofre com
constantes contingenciamentos de verbas. Frente aos resultados obtidos, concluiu-se que,
apesar da protecdo frente as ingeréncias politicas, a auséncia de adjutdério para prover as
necessidades da ANM implica em sérios riscos a eficiéncia da agenda regulatoria.

Palavras chave: Mineracdo. Regulacdo econémica. Direito administrativo. Agéncias
Reguladoras
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1. INTRODUCAO

A necessidade de uma nova perspectiva para a mineragdo ocasionou 0 novo marco
regulatério da mineragdo. Implantado no ano de 2017, o instrumento legislativo buscou a
construcdo de uma atividade econdmica atinente a mineracdo pautada sob o prisma da
regulacao.

O tema abordado é a transformacdo do Departamento de Nacional de Producao
Mineral - DNPM em Agéncia Nacional de Mineragdo — ANM.

As mudancas advindas do instrumento legal introduzem no ambito da mineracéo a
atividade regulatéria exemplificada na figura da Agéncia Nacional de Mineracdo, entidade
descentralizada com natureza de autarquia sob o regime especial, tem por escopo a realizacédo
dos comandos constitucionais relativos a intervencdo do Estado na economia, com a
finalidade de correcdo das falhas de mercado, busca da realizacdo de objetivos coletivos e
garantia do fornecimento de certos bens e servicos essenciais a comunidade.

Em razdo da mudanca ocorrida se faz fundamental analisar se a criagdo da ANM
representou de fato um novo marco na regulacdo da atividade mineraria ou somente uma
continuidade do modelo posto, ou seja, sem impactar de fato na criacdo de uma atividade
econdmica atinente a mineracdo pautada sob o prisma da regulagdo?

Desse modo, visando responder a indagacdo central, a pesquisa se utilizou do método
de abordagem dedutivo, no que se refere a0 modo como pensar e refletir sobre a questdo
analisada, para conseguir chegar as possiveis respostas e conclusdes nos utilizamos da
pesquisa descritiva e nos procedimentos técnicos usamos 0 método de pesquisa bibliogréafica,
bem como de pesquisa documental.

Visando analisar a ANM, o desenvolvimento do presente trabalho € dividido em 3
capitulos.

O primeiro capitulo do desenvolvimento, o tépico (2.1) aborda os aspectos histéricos
da normativa acerca da tematica e os modos de exploracdo, visando sedimentar uma visdo
histérica acerca dos bens minerais. O subtépico 2.2. analisa os aspectos advindos da
Constituicdo Federal de 1988.0 terceiro subtépico explica a estruturados Orgdos que
regulavam a matéria anteriormente a vigéncia da Agéncia de Mineracdo, para entender o
panorama acerca de tematica e, por consequéncias, as mudancas que o ente regulador causaria
no meio. Por fim, no quarto subtdpico abordara a importancia econébmica e social da

mineracao para o Para compreender a realidade que esta inserida a mineragao.
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O segundo capitulo, dividido em trés subtdpicos, abordarda a construcdo de uma
atividade mineraria atinente a mineracdo. Iniciando no primeiro subtépico com a construcéao
histérica das agéncias Reguladoras do Brasil, 0 contexto histérico que emergiram e seus
objetivos de atuacdo frente aos entes regulados, o Estado e a sociedade. Posteriormente no
segundo tdpico o enquadramento da entidade no ambito da administracdo publica, bem como
suas caracteristicas. No Ultimo subtdpico, o objeto tratado é a ANM e suas caracteristicas a
partir de uma analise legislativa.

No terceiro capitulo do desenvolvimento os elementos que possibilitariam a
efetividade da Agéncia reguladora, trabalhando em duas vertentes pautadas na analise da
autonomia: O corpo dirigente (tpico 4.1) e os aspectos financeiros e or¢camentarios (topico
4.2.).

Por fim, discutiremos os resultados encontrados no decorrer do desenvolvimento.
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2. O CONTEXTO HISTORICO DA MINERACAO NO BRASIL

2.1 Os regimes de exploracéo e o arcabouco juridico da atividade mineraria

A historia da América Latina é construida sob grande influéncia da minera¢do. No
Brasil ndo € diferente, pois, a mineragdo é uma atividade fundamental para a economia do
pais desde o periodo colonial. A busca pelos bens minerais impactou de modo significativo na
ocupacado territorial brasileira.

Os ciclos do ouro impulsionaram o movimento de exploracdo do territorio, uma vez
que apesar da existéncia da atividade de bandeira, a ocupacao do territério brasileiro estava
restrita ao litoral. A vista disso ¢ a partir do final do século XVII, com a descoberta do ouro
nos rios da regido Minas Gerais, que impulsionados pela busca de riquezas, os populares
iniciam a expansao territorial, passando a ocupar o territorio antes inabitado, bem como o
crescimento demogréfico impulsionando pelos Portugueses que deixaram a capital para
buscar cabedal na coldnia. (DA COSTA, 1967)

No que se refere aos aspectos econémicos, a comercializacdo dos bens minerarios
assume a posicdo de principal fonte de renda, no Brasil, da realeza portuguesa. Ante a
importagdo econbmica da atividade e a necessidade de controlar a exploracdo das jazidas
minerais, o Estado, com o fito de regulamentar a atividade e reger os lucros auferidos pelos
particulares, editou diversas normativas acerca da matéria, iniciando uma tendéncia de
atividade mineréria estritamente regulada. (FERNANDES, 2014)

Entres as normativas editadas, destaca-se 0 1.° regimento de terras minerais, editado
por alvara de 15 de agosto de 1608, a primeira codificacdo exclusivamente de bens minerais,
criou a provedoria das Minas para regular a descoberta das minas de ouro, prata, cobre e
pedras preciosas, decretando a possibilidades dos particulares, apds autorizacdo, explorarem
as jazidas em prol dos seus interesses e da coroa, dona da porcentagem de 20% (quinta parte)
de todo o material extraido. Além disso, a cada novo veio de minério descoberto teria a Coroa
o direito a 25% (quarta parte) para exploracdao propria (DA COSTA, 1967). A Cobranca é
justificada no sistema de periodo colonial vigorou a concepg¢ao que 0s minerais pertenceriam
a coroa portuguesa, pois, de acordo com a dualidade imobiliaria a propriedade do solo e do
subsolo seriam aspectos distintos e dissociados.

Desse modo, o direito de proprietario era restrito a superficie, nesse periodo vigorava
o chamado Sistema Regaliano. No exercicio do seu direito a coroa exploraria ou delegaria a

terceiros a prerrogativa de explorar os bens minerais existentes no subsolo, em contrapartida,
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deveria o particular pagar a compensacgéo, na porcentagem estabelecida no instrumento legal
supramencionado, e seguir um rigido conjunto de normas estabelecidas pela coroa. “O
fundamento desse regime era o de que os individuos em nada haviam contribuido para a
existéncia da jazida, que, assim, como todo bem desconhecido existente nos limites territoriais
do pais, pertencia a0 Monarca” (BARBOSA, 1994, p.68).

A constituicdo de 1891%, primeira de carater republicano, outorgada apés a
proclamacdo da republica, privilegia o sistema de ascensdo (ou fundiario), determinando que
0 proprietario da superficie solo é similar ao do subsolo, sem dualidade. A Idgica aplicada €
do principal segue o acessorio. As defini¢cbes influenciaram, inclusive, nas legislacGes
infraconstitucionais a exemplo do cédigo Civil de 1916

A constituicdo do Estado Novo®, revolucionou a sistema até entdo adotada ao instituir
0 modelo de concessdo (ou dominial), em substituicdo ao regime de ascensdo. Desse modo,
“as minas ja manifestadas e concedidas legalmente continuariam pertencendo ao titular da
propriedade e aquelas ndo manifestadas ficariam sob responsabilidade da Unido que seria
responsavel por autorizar a pesquisa, a concessdo de lavra e a exploragdo” (SANTOS, 2017,
p.13). Apesar do sistema de dualidade, distinguindo o solo e o subsolo, o proprietario da
superficie teria prioridade na exploracdo e, caso ndo seja ele o explorador, teria direito a
compensacédo na forma de coparticipacéo nos lucros auferidos.

Ademais, somente brasileiros ou empresas brasileiras poderiam explorar. Para
disciplinar as disposi¢Ges constitucionais sobre atematica o constituinte derivado editou o
Codigo de Minas de 1934(Decreto n. 24.642, de 14 de junho de 1934).Outrossim, as
premissas da carta anterior ndo se alteram no texto da Lei Maior de 1937, apenas é incluido
um novo requisito para exploracdo dos recursos minerarios, adicionando uma visdo,

notadamente, nacionalista.

Consta no artigo 72, § 17, O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriagdo
por necessidade ou utilidade pablica, mediante indenizagdo prévia.”

°0 c6digo Civil de 1916.Art. 526. A propriedade do solo abrange a do que Ihe esta superior e inferior em
toda a altura e em toda a profundidade, Uteis ao seu exercicio, ndo podendo, todavia, o proprietario opor-se a
trabalhos que sejam empreendidos a uma altura ou profundidade tais, que ndo tenha ele interesse algum em
impedi-los. (grifo nosso)

¥ Constituicio de 1934. “Art. 118. As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as quedas d’agua,
constituem propriedade distinta da do solo para o efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial.

Art. 119. O aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, bem como das aguas e da energia
hidraulica, ainda que de propriedade privada, depende de autoriza¢do ou concessao federal, na forma da lei.

§ 1° As autorizagdes ou concessdes serdo conferidas exclusivamente a brasileiros ou a empresas organizadas no
Brasil, ressalvada ao proprietério preferéncia na exploragdo ou co-participagdo(sic) nos lucros.”

*Art. 143. As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as quedas d’4gua constituem propriedade distinta
da propriedade do solo para o efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial. O aproveitamento industrial das
minas e das jazidas minerais, das aguas e da energia hidraulica, ainda que de propriedade privada, depende de
autorizacdo federal. § 1° A autorizagdo s poderd ser concedida a brasileiros, ou empresas constituidas por
acionistas brasileiros, reservada ao proprietario preferéncia na exploragdo, ou participagao nos lucros.”
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O texto estabelece como requisito para concessao do titulo autorizativo de extracéo,
sendo o requerente, pessoa fisica, deveria possuir nacionalidade brasileira, no caso das
pessoas juridicas, entre os acionistas das empresas que explorar a atividade mineraria, deveria
existir brasileiros. Ademais, manteve o processo de nacionalizacdo das jazidas minerarias e
outorgou maiores poderes ao Estado no tange a atividade mineréria. Posteriormente, edita-se
um novo cadigo, subsistindo o de 1934, surge entdo o Codigo de Minas de 1940 (Decreto-Lei
n. 1.985). (FERNANDES; PERDIGAO, 2017)

A partir do ano de 1945, o Brasil inicia 0 processo de redemocratizacdo, a ordem
constitucional um dos elementos alterados é a perspectiva nacionalista na concessdo da
atividade mineraria, pois “a Constituicdo de 1946° ao referir-se aos titulares da autorizacao
ou concessdo, particularmente as sociedades, deixou de formular a exigéncia de que seus
acionistas fossem brasileiros”(PAIVA, 1967, p.11). Por consequéncia, ante a mudanca do
texto constitucional, suscitado acerca da matéria declarou o Supremo Tribunal Federal
declarou que os dispositivos do codigo de minas de 1940, que apresentava requisitos de
nacionalidade dos socios, tornaram-se inconstitucionais.

Destarte, com a ruptura na esfera democratica e o advento da ditadura militar, por
consequéncia, emerge a Constituicdo de 1967°. O novo texto constitucional eliminou a
preferéncia do proprietario no processo de concessdo, igualando as possibilidades entre os
particulares pela antecedéncia do requerimento de pesquisa, a partir de agora o requerimento
de pesquisa limita o proprietario do solo, unificando as oportunidades entre o proprietario e 0s
particulares. Ademais, “criou uma compensacdo, em favor deste. Equivalente a 10% do
imposto incidente sobre a exploracdo mineral (o IUM-Imposto Unico sobre Minerais)”
(BARBOSA,1994, p.70).

Diante de tal cenario surge o Coédigo de Mineracdo de 1967, instrumento legal que
regula a atividade. No seu texto “estabeleceu normas, principios e conceitos para a regéncia

das atividades minerérias e definiu os critérios para a obtencdo de autorizacfes de pesquisa e

® “Art. 153. O aproveitamento dos recursos minerais ¢ de energia hidraulica depende de autorizagdo ou
concessdo federal na forma da lei. § 1° As autorizagdes ou concessdes serdo conferidas exclusivamente a
brasileiros ou a sociedades organizadas no Pais, assegurada ao proprietario do solo preferéncia para a
exploracdo. Os direitos de preferéncia do proprietario do solo, quanto as minas e jazidas, serdo regulados de
acordo com a natureza delas.

® “Art. 161. As jazidas, minas e demais recursos minerais e os potenciais de energia hidraulica constituem
propriedade distinta da do solo para o efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial. § 1° A exploragéo e o
aproveitamento das jazidas, minas e demais recursos minerais e dos potenciais de energia hidraulica dependem
de autorizacdo ou concessdo federal, na forma da lei, dada exclusivamente a brasileiros ou a sociedades
organizadas no Pais.
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concessdes de lavra.” (FERNANDES; PERDIGAO, 2017, p.115), assim como outorgou o
controle dos recursos minerais ao Departamento Nacional de Producdo Mineral- DNPM.
Anterior a ordem constitucional vigente, o cddigo de mineracdo de 1967 influenciou
na composicdo do arcabouco juridico referente a mineracao na constituicdo Federal de 1988;
contudo, mudancas legislativas pontuais, o dispositivo legal ndo acompanhou as mudangas
ocorridas na sociedade mineraria, culminando no seu esgotamento, enquanto normativa

infraconstitucional da matéria, conforme explica Bambirra e De Carvalho:

O cenario minerario da década de 60 transformou-se, até hoje, substancialmente, e
ndo ha duvidas sobre a necessidade de um marco regulatério atualizado para a
exploracdo mineral, que leve em consideracdo seu valor estratégico e, também, as
tendéncias econdmicas para o futuro, na perspectiva de um Estado Socioambiental
de Direito, que tem no principio da sustentabilidade socioambiental3 um vetor
axiodeontoldgico fundamental, sendo este o problema de pesquisa enfrentado. O
esgotamento do atual modelo ficou patente e suscitou ainda mais discussdes apos
polémicas internacionais envolvendo a mineragdo, além de graves desastres
ambientais, com destaque para o do rompimento da barragem da Samarco, em
Mariana/MG. (BAMBIRRA; DE CARVALHO, 2018, p.14)

Nesse cenario de crise iniciam-se as discussdes no Congresso Nacional para alteracdo
dos dispositivos legais do Cdodigo de Mineracdo. Nesse periodo, o legislativo cria a figura da
Agéncia Nacional de Mineracdo- ANM, para agregar inovacdo a area de mineracdo, bem

como seguranca juridica.

2.2. O regime constitucional dos bens minerais.

Na constituicdo Federal de 1988, os recursos minerais foram classificados como bens
dominiais. O constituinte originario, recepcionou o Cddigo de Mineracdo de 1967’ assim
como definiu que o subsolo e 0os minérios constantes na superficie terrestre pertencem a
Constituicdo de 1988, estando expresso no art. 20, X, que 0s recursos minerais pertencem a
Unido. Nesse sentido qualificam-se como bens publicos tanto os bens minerais expostos no

solo, quanto os dispostos no subsolo. A especifidade do texto expurga qualquer ddvida quanto

’A Constituicio de 1988 privilegia como instrumentos a autorizacio e a concesso, mas ndo veda os demais
regimes de aproveitamento estabelecidos no artigo 2° do Cddigo de Mineracdo de 1967, segundo o qual, no
Brasil, as atividades de mineracdo podem estar submetidas aos regimes: da autorizacdo de pesquisa; da
concessdo de lavra; do licenciamento; da permissdo de lavra garimpeira, e do monopdlio. Além disso, em
observancia aos direitos adquiridos pelos beneficiarios remanescentes do regime de autorizagdo e concessdo
instituido pela Constituicdo Federal de 1934, admite-se excepcionalmente a realizacdo de atividades de
minerag&o com base no regime dos manifestos de minas (FERNANDES; PERDIGAO, 2017, p.115)
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a propriedade dos bens minerais. No que tange a atividade mineraria estdo arroladas entre 0s
bens da Uni&o as minas e jazidas®.

O Regime adotado no Brasil é semelhante a outros paises da América do Sul, cujo
subsolo é pertencente ao Estado, logo, 0os minerais estdo atrelados as normas de direito
publico, em regra, devendo as normas de exploragdo privilegiarem o interesse publico.
(FEITOSA; ATAIDE, 2017, p.114)

Para tanto, no Titulo VII, dedicado & ordem Econbmica e Financeira, definiu o
constituinte, no artigo 176°, que a lavra dos recursos minerais somente ocorreria mediante
autorizagdo ou concessao da Unido, assegurada a participacdo daquele que explora a atividade
no resultado da lavra®™. Destrinchando o texto legal, percebe-se que ainda que em lavra os
bens econémicos pertencem a Unido. Depreende-se ainda que a propriedade dos bens
minerais se distingue da propriedade do solo, ou seja, 0s bens minerais pertencem a Unido que
possui deve autorizar a exploracéo.

Ademais, a norma constitucional definiu que o resultado da lavra mineral pertence ao
concessionario, ou seja, liberando a apropriacdo privada, desse modo cabe ao explorador o
resultado da lavra mineral. Conquanto, o texto da lei maior ndo silenciou no que tange o
direito dos superficiarios, devendo o concessionario compensar o detentor da propriedade do
solo, em virtude do seu direito de proprietario comportar a extracdo mineral dentro da
superficie que lhe pertence e a Unido pela exploracdo dos bens, na porcentagem definida em

instrumento legislativo infraconstitucional. Explica Ribeiro (1989, p.1970):

®Jazida é toda massa individualizada de substancia mineral ou féssil, aflorando & superficie ou existente no
interior da terra e que tenha valor econémico (art. 6° do DL). Mina é a jazida em lavra. A autorizacdo de
pesquisa sera sempre por prazo determinado, e as autorizacfes e concessGes ndo podem ser cedidas ou
transferidas, total ou parcialmente, sem prévia anuéncia do poder concedente. (MARINELLA., 2017, p.1683)
°Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e 0s potenciais de energia hidraulica
constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido,
garantida ao concessionario a propriedade do produto da lavra.

1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais a que se refere o caput deste
artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizacdo ou concessdo da Unido, no interesse nacional, por
brasileiros ou empresa brasileira de capital nacional, na forma da lei, que estabeleceré as condigdes especificas
quando essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas. (texto original da

§ 2° E assegurada participagao ao proprietario do solo nos resultados da lavra, na forma e no valor que dispuser a
lei.

8§ 3° A autorizagdo de pesquisa sera sempre por prazo determinado, e as autorizacdes e concessdes previstas
neste artigo ndo poderdo ser cedidas ou transferidas, total ou parcialmente, sem prévia anuéncia do Poder
concedente.

§ 4° Ndo dependerd de autorizagdo ou concessdo 0 aproveitamento do potencial de energia renovavel de
capacidade reduzida.

190 raciocinio se completa com o art. 176 da CF, que considera as jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos
minerais e 0s potenciais de energia elétrica pertencentes a Unido e propriedades distintas das do solo, para efeito
de exploracdo ou aproveitamento. (Marinella, 2017, p. 1683)
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Reconheceu, assim, a constituicdo que os recursos minerais sdo bens econémicos
que pertencem a sociedade como um todo. Por isso mesmo, ndo podem ser tratados
como propriedade daqueles que os descobrir, no seu exclusivo interesse particular,
pois, seria uma violéncia contra o interesse social que € inerente a natureza desses
bens.

Nessa perspectiva, o artigo 176, §1**, ocasionou a polémica, pois com uma redacéo de
carater majoritariamente nacionalista, determinou que a exploracdo somente seria autorizada a
brasileiros e empresas de capital nacional; contudo, ndo era vedado o uso do capital
estrangeiros, desde que restrito as empresas sem o poder decisional.

Posteriormente, com o processo de Reforma do Estado, tendo como uma das medidas
adotadas a emenda n.6, alterou se a determinacéo, antes vigorantes, retirando 0 monopdlio do
poder estatal sobre a empresa, e retirando as vedacdes as empresas brasileiras, autorizando o
uso do capital nacional desde que estejam de acordo com as premissas legais definidas pelo
texto constitucional pautado pela perspectiva da preservacao do interesse nacional.

As empresas constituidas pelas leis brasileiras com sede e administracdo no pais
poderdo explorar a atividade de mineracdo, bem como o texto manteve a permissdo aos
brasileiros. As mudancas decorrem do processo de Restruturacdo do Estado, que enfrentava
grave crise econdmica, uma das medidas adotadas é justamente abrir o mercado nacional para
0 investimento estrangeiro.*?

Nota-se que a protecdo diferenciada outorgada aos bem pubicos € justificada pelo
interesse nacional intrinseco aos bens. Explica Marinella (2017, p. 1641) que “o interesse
nacional considerando os aspectos de seguranca nacional, a protecdo a economia do pais, 0
interesse publico nacional e a extensdo do bem”. Dentro da perspectiva do direito minerario,

percebe-se que o interesse nacional é justificado em razdo do interesse publico nacional, pois:

a supremacia é essencial para a subsisténcia da atividade de mineracdo, haja vista a
rigidez locacional, conforme abordaremos ainda neste tépico. E, além disso, a
atividade mineréria, atualmente, é fundamental para a economia brasileira, sendo
certo que sua interrupgdo geraria significativos impactos a economia do pais.
Portanto, dividas ndo restam de que o interesse de que se reveste a atividade

“Novo texto do artigo 176. §1°:A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a
que se refere o caput deste artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizacdo ou concessao da Unido,
no interesse nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e
administracdo no Pais, na forma da lei, que estabelecerd as condicdes especificas quando essas atividades se
desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas. (texto alterado pela emenda constitucional n. 6, grifo
nosso)

2A pesquisa e a lavra de recursos minerais bem como o aproveitamento dos potenciais somente poderdo ser
efetuadas mediante autorizagdo ou concessdo da Unido, no interesse nacional, por brasileiros ou empresa
constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administragdo no pais, na forma da lei. A norma também
estabelecera as condigdes especificas quando essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras
indigenas. Resta garantido ao concessionario o produto da lavra e assegurada a participagdo ao proprietario do
solo nos resultados da lavra, na forma e no valor que dispuser a lei. (MARINELLA, 2017, p. 1683)
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mineraria é primario, e assim se sustenta o raciocinio tedrico da supremacia do
interesse publico nesse ramo do Direito. (FEIGELSON, 2018, p.87)

Perspectiva semelhante é apresentada por Ataide e Feitosa (2017, p.14-15) ao abordar
a tematica ressaltando que a rigidez locacional aliada aos aspectos de indispensabilidade dos
frutos da atividade mineraria, indispensabilidade que é justificativa, por exemplo, na
autorizacdo para extracdo em areas de Preservacdo Permanente do Meio Ambiente, da
supedéneo a propriedade dos bens a Unido.

A normativa analisada demonstra que o direito minerario é pautado, no que se refere
aos aspectos constitucionais. sob a perspectiva da primazia do interesse publico primario®,
pois, diante da importancia dos bens minerarios, em especial, nos aspectos econdmicos, néo
poderia a sociedade depender da anuéncia do particular para iniciar a exploragdo ou
explotacdo dos bens essenciais ao desenvolvimento da sociedade, visto que, em razdo do
principio da rigidez locacional, ndo ha controle sobre a localizacdo dos bens.

Desse modo, percebe-se que outorgar ao particular a discricionariedade acerca da
exploragdo, implica na existéncia de sérios riscos de inviabilizar o acesso aos bens minerais.
Entretanto, a protecdo do interesse publico texto constitucional, em face da atividade
mineraria, ndo se restringe a definicdo da titularidade, mas versa a respeito de outras searas.
Tal fato é exemplificado na protecdo ambiental, é notério que o processo de exploracdo dos
bens é muitas vezes danoso ao meio ambiente, causando degradacéo e poluigao.

O legislador estabeleceu que para explorar a area seria necessario o Estudo Prévio de
Impactos Ambientais, bem como possuir licenca ambiental para realizar a exploracdo ou
explotacdo. (LEONCY, 1997, p.19-20). Além disso, para a outorga do titulo autorizativo da
atividade mineréaria é necessario que estudos demonstrem a viabilidade do empreendimento
obter lucro, pois, em razdo dos danos ambientais ocasionados pela mineracdo, ndo haveria
razdo para mitigar a protecdo ao meio ambiente, se a atividade n&o auferir lucros. (ATAIDE,
2017, p. 41)

2.3. Orgdos controladores da atividade mineréaria

2.3.1. O Ministério de Minas e Energia

“Insta ressaltar, primeiramente, que a supremacia do interesse ptblico sobre o privado diz respeito ao interesse
publico priméario e ndo o secundario. O interesse primario, como ensina a doutrina, € o Estado em prol da
sociedade, da satisfacdo das necessidades coletivas, tais como satisfacdo dos direitos fundamentais sejam eles de
primeira, segunda ou terceira dimensdo. Ja o interesse publico secundario é aquele disposto nos direitos e
obrigagdes do Estado, ou seja, o Estado enquanto fim em si. (FEIGELSON, 2018, p.86)
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Criado na década, para cuidar de tematica anteriormente controlada pelo Ministério da
Agricultura. O MME foi extinto em 1990, pela lei n°® 8.028, e substituido pelo Ministério de
infraestrutura. Entretanto, a Medida Provisoria n® 302 (posteriormente convertida na Lei
8.422/1992) extinguiu o Ministério da Infraestrutura e recriou o Ministério de Minas e
Energia. Fato posto que é funcdo do ministério controlar as mais variadas fontes minerais,
recursos hidricos e energéticos.

No que corresponde a mineragdo, cumpre mencionar que entre as competéncia do
MME, estabelecidas pela Lei n. 10.683, de 2003, consta “as areas de geologia, recursos
minerais e energéticos, aproveitamento de energia hidraulica, mineragdo e metaldrgica,
petroleo, combustiveis e energia elétrica, bem com a nuclear, sendo sua estrutura
regulamentada pelo Decreto n. 5.267/2004”. (FEIGELSON, 2018, p.125).

A estrutura do 6rgdo ministerial é separada em secretarias: (i) A Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Energético (SPE); (ii) A Secretaria de Energia Elétrica
(SEE); (iii) A Secretaria de Geologia, Mineracdo e Transformacgdo Mineral; (iv) A Secretaria
de Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (SPG). Depreende-se da estrutura analisada que
uma das ramificacGes do 6rgdo é voltada para a atividade mineraria.

Ademais, destaca-se que no rol de prerrogativas do 6rgdo ministerial destaca-se a
obrigacdo de estabelecer politicas nacionais de geologia, de exploracdo e de producdo de
recursos minerais e energéticos. Nao obstante, a implementacdo da politica é funcéo
inicialmente outorgada ao DNPM, e, com a extin¢do da autarquia, a funcéo é repassada para a
ANM.

2.3.2. O Departamento Nacional de producdo Mineral

O Departamento nacional de Producdo Mineral — DNPM, inicialmente vinculado ao
Ministério da Agricultura, o DNPM controlou a atividade mineraria por cerca de 80 décadas.
N&o obstante, essa funcdo de controle passou por alteragcdes de funcdo, posto as inerentes
mudangas sociais ocasionadas pelo transcurso do tempo.

Entre as mudancas ocorridas, destaca-se a alteracdo da classificacdo administrativa do
orgdo, advinda da lei n. 8.876/94 que transformou o DNPM em autarquia vinculada ao
Ministério de Minas e Energia com sede no Distrito Federal e unidades regionais em todos os
Estados da Federacdo. Para mais, a Ultima alteracdo legislativa aplicada ao DNPM advinda
Decreto n. 7.092, que elucidou a estrutura da autarquia, conforme representado no

organograma:


https://pt.wikipedia.org/wiki/Medida_Provis%C3%B3ria
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Figura 1- Organograma DNPM 2018
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FONTE: ANM (2019)

Coligi do organograma da autarquia que a poder é centrada na figura da diretoria geral,
auxiliada por orgaos de caracteristica administrativas, a exemplo dos 6rgdos de assisténcia
direta ao diretor e 6rgdos setoriais, e 6rgdos especificos singulares que atuam diretamente no
desenvolvimento do setor minerario, entre eles: (i) Diretoria de Procedimento Arrecadatério
(DIPAR); (ii) Diretoria de Planejamento e de Desenvolvimento da Mineracdo (DIPLAN); (iii)
Diretoria de Gestdo de Titulos Minerarios (DGTM); (iv) Diretoria de Fiscalizagdo da Atividade
Mineraria (DIFIS)." No que tange a atuacdo local o Orgdo encontrava composto por
superintendéncias nos 25 Estados da Federacdo e Sede no Distrito Federal.

Para tanto, o legislador determinou autarquia, por consequéncia, os 6rgdos que
integram 0 seu organograma, deveriam exercer um rol extensivo de Competéncias™, da

analise desses dispositivos extrai-se que:

YCada 6rgao mencionado possui uma fungao especifica:(i) o DIPAR que cuida da parte financeira do DNPM ao
executar a cobranga da Compensacédo Financeira pela Exploracéo dos Recursos Minerarios (CFEM) e controlar o
recolhimento das taxas e emolumentos; (ii) A (DIPLAN), que supervisiona a elaboracdo de estudos e projetos
referentes aos mercados de bens minerais em @mbito doméstico e internacional; (iii) o (DGTM) planeja, gerencia
e padroniza a outorga dos titulos minerais, além de organizar o banco de dados com os titulos minerérios e a
coordenacdo dos processos administrativos; e(iv) (DIFIS), que fiscaliza a atividade mineral e promove pesquisas
para o aproveitamento racional das jazidas, a seguranca técnico-operacional das minas, o controle ambiental, a
formalizacdo da extragdo mineral e a protecdo dos depdsitos fossiliferos. (COSTA,2015, p.54)

1> Art. 3° A autarquia DNPM ter4 como finalidade promover o planejamento e o fomento da exploracéo e do
aproveitamento dos recursos minerais, e superintender as pesquisas geoldgicas, minerais e de tecnologia mineral,
bem como assegurar, controlar e fiscalizar o exercicio das atividades de mineragdo em todo o territorio nacional,
na forma do que dispde o Codigo de Mineragdo, o Codigo de Aguas Minerais, 0s respectivos regulamentos e a
legislacdo que os complementa, competindo-lhe, em especial: | - promover a outorga, ou propd-la a autoridade
competente, quando for o caso, dos titulos mineréarios relativos a exploracéo e ao aproveitamento dos recursos
minerais, e expedir os demais atos referentes a execucéo da legislagdo mineréria; Il - coordenar, sistematizar e
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0 DNPM ¢ entidade dotada do poder de policia minerario, cujo funcionamento pode
ser vislumbrado, por exemplo, no dever de fiscalizar a lavra e autuar infratores.
Além disso, é possivel perceber clara fungdo regulatéria, ao fomentar a producéo
mineral, formular diretrizes da politica mineral, editar normas em carater
complementar, dentre outras. Para exercer de forma especializada tal funcdo, o
DNPM também possui a competéncia de acompanhar o desempenho da economia
mineral, tanto nacional quanto internacional, divulgando relatério de analise.
(FEITOSA; ATAIDE, 2018, p.121)

Diante da conceituacdo apresentada percebe-se que 0 DNPM ja realizava, em alguns
aspectos de atividade regulatdria, bem como possui aspectos de independéncia a exemplo das
receitas proprias estabelecidas no artigo 5°'° da 1ei8.876/94. Apesar disso, os acidentes
colocaram em xeque a eficiéncia do o6rgdo, sendo esses um dos impulsos iniciais para a

mudanca de controle da atividade mineréria.

2.4. A importancia socioecondmica da Mineragéo

Fato posto que desde os primordios da exploracdo mineral no Brasil a atividade esta
atrelada ao viés econdmico que os bens minerais possuem, bem como a ampla gama de
substancias encontradas no territério nacional. Neste periodo Republicano, pés Constituicdo
Federal de 1988, o Pais assumiu posicdo de destaque no cenadrio mundial no que se refere a

producdo de bens minerais.

integrar os dados geoldgicos dos depdsitos minerais, promovendo a elaboragdo de textos, cartas e mapas
geoldgicos para divulgacdo; 111 - acompanhar, analisar e divulgar o desempenho da economia mineral brasileira
e internacional, mantendo servicos de estatistica da produgdo e do comércio de bens minerais; 1V - formular e
propor diretrizes para a orientacdo da politica mineral; VV - fomentar a producdo mineral e estimular o uso
racional e eficiente dos recursos minerais; VI - fiscalizar a pesquisa, a lavra, 0 beneficiamento e a
comercializagdo dos bens minerais, podendo realizar vistorias, autuar infratores e impor as sancfes cabiveis, na
conformidade do disposto na legislagdo mineréria; VII - baixar normas, em carater complementar, e exercer
fiscalizacdo sobre o controle ambiental, a higiene e a seguranca das atividades de mineracdo, atuando em
articulagdo com os demais 0Orgdos responsaveis pelo meio ambiente e pela higiene, seguranca e salde
ocupacional dos trabalhadores; VIII - implantar e gerenciar bancos de dados para subsidiar as a¢@es de politica
mineral necessarias ao planejamento governamental; IX - baixar normas e exercer fiscalizagdo sobre a
arrecadacdo da compensagdo financeira pela exploracdo de recursos minerais, de que trata o § 1° do art. 20 da
Constituicdo Federal; X - fomentar a pequena empresa de mineragdo; XI - estabelecer as areas e as condi¢des
para o exercicio da garimpagem em forma individual ou associativa.

16" Art. 50 Constituem receita da Autarquia: | - dotagdes consignadas no Orcamento Geral da Unido, créditos
especiais, transferéncias e repasses, que lhe forem conferidos; 1l - produto de operagdes de crédito, que efetue
no Pais e no exterior; Il - emolumentos, multas, contribuicBes previstas na legislagdo mineréria, venda de
publicacdes, recursos oriundos dos servigos de inspecdo e fiscalizagdo ou provenientes de palestras e cursos
ministrados e receitas diversas estabelecidas em lei, regulamento ou contrato; 1V - recursos provenientes de
convénios, acordos ou contratos celebrados com entidades, organismos ou empresas, publicos ou privados,
nacionais ou internacionais; V - doa¢0es, legados, subvencdes e outros recursos que lhe forem destinados; VI -
recursos oriundos da alienacdo de bens minerais apreendidos em decorréncia de atividades clandestinas, ilegais
ou irregulares, levados a hasta publica. Paragrafo Gnico. A cota-parte da compensacao financeira pela exploragao
de recursos minerais devida a Unio, de que trata o § 1° do art. 20 da Constituicdo Federal e o art. 8° da Lei n°
7.990, de 28 de dezembro de 1989, regulamentada pelo Decreto n® 1, de 11 de janeiro de 1991, fica destinada ao
Ministério de Minas e Energia, que a repassara integralmente ao DNPM, observado o disposto no inciso 111 do §
2°do art. 2° da Lei n° 8.001, de 13 de margo de 1990.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art20%C2%A71
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7990.htm#art8
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L7990.htm#art8
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0001.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8001.htm#art2%C2%A72iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8001.htm#art2%C2%A72iii
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Mister se faz mencionar que conforme demonstrado na tabela referente as principais
reservas minerais, extraida do Anuério Mineral produzido pela agéncia Nacional de

mineracdo (2018), a atividade possui expressao em todas as regides do Pais:

Figura 2 - Principais reservas minerais no territorio brasileiro
PRINCIPAIS RESERVAS MINERAIS

Al Au, Cr, Cu, Fe, Mn, No), Ni. Sn, V. Zn
2007

r—.me A

LLLLLL
]

Fonte: ANM (2019)

Dentre os bens minerais produzidos no Brasil, os minerais metalicos possuem

protagonismo, em detrimento aos conforme extraido:

Em 2017, as substancias da classe dos metalicos responderam por cerca de 80% do
valor total da producéo mineral comercializada brasileira. Dentre essas substancias,
onze destacam-se por corresponderem a 99,6% do valor da producdo comercializada
da classe, quais sejam: aluminio, cobre, cromo, estanho,ferro, manganés, nidbio,
niquel, ouro, vanadio e zinco. (ANM, 2019, p.2). (grifo nosso)

Destaca-se 0 papel do minério de ferro que domina os nimeros da importacdo de
minerais. A maioria do material produzido é destinado a exportacdo para paises como China,
Estados Unidos.

Os bens minerais metalicos sdo esséncias para o superavit da balanca comercial, pois,
devido a sua destinacdo prioritaria a exportacdo, geram importante montante de divisas. Em
conjunto com o setor do agronegécio, a producdo mineral é fundamental ao equilibrio
econbmico das contas expressas.

Consoante a tal afirmacdo, consta no relatério mineral divulgado pelo Ministério de
Minas e Energia (2018) que “O setor mineral, que abrange a minera¢do e a inddstria da
transformacdo mineral, fechou 2018 com superdvit de US$ 23,3 bilhGes, somando
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exportacdes de US$49,8bilhdes e importacbes de US$26,4 bilhdes”. A participacdo das
exportacdes do setor mineral no total das exportagdes brasileiras (US$ 239,9 bilhGes) foi de
20,8%. Cumpre mencionar que os valores obtidos, apenas com a mineragdo, quantificam o
total de US$25,2bilhGes, participando com 10,5% das exportagdes brasileiras e 50,6% das
exportacdes do setor mineral. Os dados apresentados, comparados com periodo similar do
ano de 2017, representam o aumento de 4,8% nas exporta¢des. (MME, 2019)

Assevera Bambirra e De Carvalho (20169, p.2) que “O setor minerario corresponde a
importante parcela da producdo nacional e das exportacdes, sendo responsavel por suprir uma
grande gama de cadeias produtivas, por manter uma balanca comercial favoravel e por
garantir menor nivel de dependéncia externa.” A importancia comercial, O setor tem
participacao crucial no Produto Interno Bruto — PIB, compondo no ano de 2017 valores que

representaram 4,69% do PIB. O grafico abaixo demonstra a participacao do setor no PIB:

Gréfico 1 - Participagdo do setor mineral no PIB

*PARTICIPAGAO DO SETOR MINERAL NO PIB BRASILEIRO %
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Fonte: IBGE; DTTM/SGM/MME *Inclusive petroleo e gas

FONTE: MME (2019)

A producdo dos bens minerais ndo-metalicos'’, apesar de, se comparados aos
metalicos, ndo possuir relevancia no ambito das importacdes, sdo essenciais ao atendimento
das necessidades da populagdo. Por exemplo, servigos de infraestrutura de transporte,

habitacdo, saneamento, como também na producdo de energia hidrelétrica dependem dos

7 Os bens minerais ndo-metéalicos podem ser classificados em materiais de construcdo, matérias primas de
fertilizantes e minerais industriais. Os materiais de construcdo podem ser empregados diretamente, sem
industrializacdo, apenas com beneficiamento na mina, como os agregados para concreto (areia, cascalho, brita),
ou industrializadosornamentais serradas e polidas e gesso.como calcario e argila usados em cimento, argila para

ceramica vermelha, rochas ornamentais serradas e polidas e gesso. (MACEDO, 1998, p.67)
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materiais de constru¢cdo que sdo bens minerais ndo metélicos. Além disso, a inddstria
alimenticia que utiliza os fertilizantes que utilizam bens minerais na sua composicao.
O DNPM ressaltou a importancia socioecondmica do tema no parecer Proge n°

146/2006, através de citacdo do Banco mundial:

(...)Atualmente, a sociedade precisa de minerais e metais para cada vez mais
finalidade. Minerais industriais, como a Mica, s&o componentes essenciais de
materiais industriais avangados. Agricultura necessita de fertilizantes a base de
minerais. A indUstria depende de metais para seus maquinarios e de concreto para as
fabricas necesséarias a industrializagdo. Nenhuma aeronave, computador, ou aparelho
elétrico funciona sem metais. O titanio é fundamental para motores de cobre e
aluminio. O titanio é fundamental para motor de aeronave. Um mundo sem o chip de
silicio, hoje, é imaginavel. Os metais continuardo a atender as necessidades das
GeragBes futuras, através de novas aplicacbes nos setores eletronica,
telecomunicacdes e aeroespaciais.*®

Como exemplificado nos dados supra expostos € fato notdrio que o material obtido
através da extracao mineral, além de ser indispensaveis para o cotidiano do homem moderno,
é essencial para econdmica brasileira nas suas mais variadas ramificagdes. Além disso,
cumpre mencionar que a mineracao e as atividades que dela decorrem, sdo fontes essenciais

na geracdo de emprego e renda, como demonstrado no gréafico, in verbis:

Gréfico 2 - Quantitativos dos empregos diretos ofertados pelo setor mineral

EMPREGOS DIRETOS NO SETOR MINERAL (Unid: 10°)

103

2014 2015 2016 2017
Fonte: MME (2019)

®E quase impossivel imaginar a vida 100 minerais, metais e compostos metalicos. Dos 92 elementos que
ocorrem naturalmente, 70 sdo minerais; muitos sdo essenciais para a vida das plantas, dos animais video seres
humanos. Estas Substancias fazem parte da atividade humana desde que pequenos pedacos de cobre Foram
martelados pela primeira vez e transformados em ferramentas simples, ao redor do ano de 6000 a.c.de Cristo

(..
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3. CRIACAO DA AGENCIA NACIONAL DE MINERACAO: A CONSTRUCAO DA
ATIVIDADE ECONOMICA ATINENTE A MINERACAO PAUTADA SOB O
PRISMA DA REGULACAO

3.1. O histdrico das Agéncias reguladoras no Brasil

O Estado Social (welfare state) que substituiu, no inicio do século XX, o Estado

liberal®®

, emergiu juntamente com a ascensdo dos direitos sociais de segunda geracao.
Pautado nos ideais Keneysianos, tal modelo era caracterizado pela forte intervencéo do Estado
na economia®’.

Com a ascensao do referido modelo, altera-se a funcdo do Estado que assume o dever
de desenvolver atividades econémicas e sociais, com o fito de garantir o bem estar da
sociedade, ou seja, amplia substancialmente o rol de atividades por ele exercidas.

Nesse sentido, aduz Luis Roberto Barroso (2002, p.286) que:

O Estado assume diretamente alguns papéis econdmicos, tanto como condutor do
desenvolvimento como outros de cunho distributivista, destinados a atenuar certas
distor¢cdes do mercado e a amparar os contingentes que ficavam & margem do
progresso econdémico. Novos e importantes conceitos sdo introduzidos. Como os de
fungdo social da propriedade e da empresa, assim como se consolidam os chamados
direitos sociais, tendo por objeto o emprego, as condigdes de trabalho e certas
garantias aos trabalhadores. (BARROSO, 2002, p.286)

Entretanto, o poder publico mostrou-se ineficiente enquanto agente econémico, pois
ndo logrou os mesmos indices de eficiéncia do setor privado. A Execucdo da atividade
caracterizou-se pela morosidade, burocracia e ineficiéncia. Além disso, no que tange 0s
aspectos financeiros, 0s custos das atividades econbmicas prestadas comecaram a
sobrecarregar excessivamente a maquina publica. De modo geral, o Estado de Bem Estar
social acarretou o engrandecimento do ente estatal.

A ineficiéncia do Estado no exercicio da atividade econémica gerou a insatisfacdo de
uma sociedade cada vez mais dinamica, culminando no esgotamento do modelo de Estado

Social. Frente ao esgotamento do Estado social e, por consequéncia, a necessidade de

®No Estado liberal sustentava-se a tese de que o poder plblico quando chamado a intervir na economia estaria
adentrando na sociedade civil, j& que estaria modificando a esséncia do mercado. Acreditava-se numa profunda
cisdo entre sociedade civil e Estado. (AGUIAR FILHO, 2014, p.27)

20 chamado Estado de bem estar social produziu um aumento do Estado, bastante visivel em nossa Carta Maior
de 1988, possuindo fortes tracos desse modelo de Estado (AGUIAR FILHO, 2014, p.28).
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aplicacdo de um novo modelo de atuacédo estatal que melhor adequar-se na dinamicidade da
sociedade, emerge a figura do Estado Regulador “ao invés de prestar servigos publicos
diretamente e executar atividades econémicas o Estado as fungdes de planejamento, regulacéo
e fiscaliza¢do” (MELO, 2010, p.227), ou seja, 0 Estado deixa o papel de agente econémico,
atuando diretamente na economia, repassando esse campo para atuacdo dos entes privados.
Apesar da atuacdo ndo ocorrer diretamente na economia, o Estado segue atuando, no sentido
de implementar e fomentar praticas a serem seguidas, bem como defender o interesse
coletivo.

Para tanto, inicia-se na ordem global o processo de privatizacOes e desestatizagdes
visando diminuir o poder do Estado, concedendo a atuacao nessas areas aos particulares. Para
regulamentar a atividade, emerge a figura das agéncias reguladoras. O surgimento das
Agéncias nao decorrente somente da vontade dos Estados, mas também da pressdo dos
agentes econdmicas e das organizacgdes que controlam a economia mundial.

No tange & atuacdo do brasileiro frente a essas mudancas?*, percebe-se que o Brasil foi
influenciado pelo Estado Social, acarretou no aumento das Estatais. Inicialmente, na década
de 50, surgiram apenas o Banco Nacional do Desenvolvimento — BNDES, a época
denominada BNDE e a Petrobrds. Foi no periodo militar que de fato aumentou
vertiginosamente o nimero de estatais. Entre as décadas de 60 e 70?%, criou mais de 300
Estatais e em 1981 esse numero chegava a 530 pessoas juridicas publicas. (BARROSO, 2002,
p.287).

Logo, o Estado Brasileiro, seguindo os moldes adotados mundialmente, aumentou sua
area de atuacdo, passando a atuar diretamente na esfera econémica, a atuagdo se desenvolveu
basicamente através do paternalismo estatal e do desenvolvimento por meio do investimento
publico, gerando, no dmbito nacional, criticas e debates acerca do tema. (BARROSO, 2002,
p.287).

A partir da década de 80, com as medidas do governo — a elevacao dos juros, em razdo
déficit fiscal, € um dos aspectos que contribuiram -, ocorre contracdo dos numeros da
economia brasileira, culminando na crise econémica de 80. Frente ao esgotamento do modelo

adotado, surgem as discussdes do papel do Estado brasileiro, com designio de encontrar uma

210 processo de construcdo das bases econdmicas do Estado brasileiro constituiu muito mais um resultado de
fatores politicos, do que uma opcdo por modelos econémicos. Na realidade, para se compreender os aspectos de
construcdo do Estado regulador brasileiro deve-se além dos estudos das causas de construcdo dos modelos
econdmicos, entender as motivacdes politicas de formulacdo das politicas econdmicas, fato que constitui
verdadeira economia capitalista burocratica, bem semelhante ao modelo portugués. (AGUIAR FILHO, 2014,
p.34)

2 A década de 1970 ¢é conhecida como o “o milagre brasileiro” em razio dos nimeros elevados obtidos pela
economia nacional
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redefinicdo do papel do Estado, uma vez que o agigantamento Estatal, representado nas
empresas Estatais de intervencdo direta na economia e prestacdo de servigos publicos, tornou-
se inviavel.

Ao tempo que discutiam os aspectos econdémicos, ocorriam transformacfes na esfera
politica com a queda do regime ditatorial e o retorno ao Estado Democratico de Direito,
consolidado com a promulgacgéo da carta magna de 1988.

Com bojo na diminuicdo do Estado, como perspectiva para recuperacdo da economia
nacional, emerge a reforma administrativa, um dos elementos utilizados € o Programa
Nacional de Desestatizagcdo — PND (lei 8.031\90), apesar de iniciado no Governo Collor, é no
governo Fernando Henrique Cardoso, através da lei 9.491/97, que o modelo efetivamente
desenvolveu. Apesar de o PND possuir variadas vertentes para compreensdo do surgimento
das Agéncias Reguladoras, é circunstancial analisar a vertente das privatizacGes, pois € nesse
interim, com o repasse das empresas a iniciativa privada, surge a figura das Agéncias
Reguladoras. (MELO, 2017)

No que tangue os aspectos constitucionais, o texto da lei maior, modificado pelas
emendas da flexibilizacdo dos monopdlios estatais, autoriza a atuacdo das Agéncias
Reguladoras nos termos dos art. 21, XI, da CF, com redacdo dada pela EC n. 8/95 e do art.
177, 8§ 2°, 111, da CF, com redagéo dada pela EC n. 09/95.

Nessa senda, tem que a atuacdo do Estado Regulador por intermédio das Agéncias

Reguladoras é autorizado, nos termos do art. 174 da Constituicdo Federal de 1988:

A legislagdo brasileira contempla a atuacdo do Estado sobre a economia, quando
firma pelo art. 174, da Constituicdo, as funcbes de fiscalizacdo, de incentivo e
planejamento da atividade econdmica. Fica evidente, a postura de um Estado
regulador, principalmente, nos termos que estabelece o planejamento obrigatorio
para o setor publico e indicativo para o setor privado. A verdade € que baseado no
principio da livre iniciativa, na crenga do trabalho como fonte de riqueza, e
principalmente, na forga da lex mercatoria, o legislador pd6s o Estado brasileiro
como protetor, estimulador, e fiscalizador das atividades econdmicas exercidas
dentro dos limites de sua soberania. (AGUIAR FILHO, 2014, p.45)

Além das emendas constitucionais retro mencionadas, o instrumento legislativo foi
utilizado pelo constituinte derivado em outras mudancas na ordem econémica que facilitaram
a introducdo do Estado-indutor, cita-se: (i) extingdo de restricdes ao capital estrangeiro por
meio das emendas n° 6 que alterou o artigo 176, caput, e n°7 que modificou o artigo 178; (ii)

A flexibilizacdo dos monopdlios estatais emendas por meio da emenda n°5.



30

O Brasil inspirou-se no modelo norte americano® de agéncias reguladoras, explica
Alexandre Aragdo dos Santos (2005, p.78) “As agéncias reguladoras independentes
constituem um modelo institucional de Administracdo Publica, influenciado pelo arquétipo
originario dos Estados Unidos da América, que vem sendo adotado na América Latina e na
Europa com especial intensidade a partir da década de 80”

As agéncias surgem para regular os servicos repassados a iniciativa privada, dirimindo
tensdes entre os entes regulados, o Estado e 0s usuarios, desse modo promovendo o interesse
publico. Apesar de implantada como novidade, alguns Orgdos do governo brasileiro, ja
exerciam atividade semelhante, apesar de ndo usufruir de prerrogativas semelhantes ao 6rgéao
recém criado.”*

Ademais, Explica Marinela (2017) “quanto as fung¢des por elas exercidas, nao
representam novidades para o Poder Publico, visto que as fun¢Ges normativa e de regulacao ja
eram exercidas pela Administragdo Direta e Indireta”; contudo inexistia uma padronizagédo
de atuacdo desses entes reguladores, que atuavam anteriormente ao surgimento das
Agéncias Reguladoras, logo, pois, com o intuito de padronizacdo utiliza-se o modelo norte
americano. Apesar disso, ndo ha de ignorar as influéncias politicas na utilizacdo do
modelo, em especial, dos agentes econémicos que apontavam o uso dos érgdos reguladores
na garantia da seguranca juridica para atrair o investimento internacional para o pais.

Importante mencionar que ndo ha um arcabouco juridico que estabeleca 0 modelo
de organizacdo das agéncias reguladoras, apenas que sdo federais, sua a criacdo deve
decorrer de lei ordinaria a qual os aspectos juridicos das agéncias. Cabe pontuar que a
agéncia seré criada para regular uma area especifica.

De modo geral, o advento das agéncias reguladoras trouxe uma nova perspectiva,
em especial, na protecdo do interesse publico, por consequéncia, dos direitos fundamentais
na execucdo dos servicos publicos, conforme explica o Professor Dr. Valfredo de Andrade
Aguiar Filho:

Houve, na realidade, uma mudanca de postura diante das novas fei¢cbes do Estado,
pois substituiu-se a ideia de Estado-empresério, pela de Estado-indutor. O principio

%0 modelo americano desenvolveu- se como sistema de poucas regras predefinidas, haja vista ter se pautado no
liberalismo em toda a sua ortodoxia. Todavia, durante o New Deal e, especialmente ap6s a grande crise
econdmica de 1929, o Estado americano passou por um momento de forte regulacdoestatal.Por outro lado, na
década de 1980 o pais sofreu 0 movimento da desregulation. Hoje, pode- se dizer que os EUA vivem uma
situacdo de equilibrio no que diz respeito a regulagdo4. Vale explicitar que a primeira agéncia reguladora
independente de que se tem noticia foi a Interstate Commerce Commission, criada nos EUA em 1887 e focada
na regulamentac&o dos servicos interestaduais de transporte ferroviario. (FEIGELSON, 2018, p. 110-111)

40 servico de regular um segmento de mercado, editando normas, fiscalizar a atuacdo, investigar e punir
descumprimentos, n&o é, de maneira alguma, novidade no direito brasileiro, por exemplo, o Banco Central **
ja realizava atividade semelhante (MOURA; MARANHAO, 2003)
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da livre iniciativa ainda constitui a pedra fundamental da ordem econémica no
Brasil, no entanto, diante das circunstancias sociais, econémicas, e ambientais, deve
o Estado agir no sentindo de garantir a coexisténcia de direitos que muitas vezes sao
contraditérios e excludentes, ou seja, trata-se da preponderancia dos interesses
coletivos sobre os interesses privados. Apenas diante da existéncia de uma
finalidade publico devera atuar o ente estatal no sentido de garantir o equilibrio da
existéncia dos direitos fundamentais. (AGUIAR FILHO, 2014, p.88)

Em linhas gerais, as agéncias reguladoras que surgiram para regular o mercado
extinguindo a atuagdo direta sobre esses setores, devem atuar respeitando as premissas da
livre iniciativa, excetuado quando o agente regulador, no exercicio da atividade ndo garantir a

efetivacdo de direitos fundamentais, contrariando o interesse publico.

3.2. Ainsercdo das Agéncias reguladoras no organograma da Administracdo Publica

Ante o exposto, tencionando compreender o enquadramento das agéncias reguladoras
no ambito administrativo é fundamental analisar o organograma da administracdo publica,
inicialmente dividida em direta e indireta.

A Administracdo Indireta é resultado do processo de descentralizacdo da figura do
Estado, sdo entes dotados de personalidade juridica propria. Nesse sentido afirma Cunha Jr
(2017, p.164) que “a administracdo indireta Consiste, pois, na criacdo de pessoas juridicas,
algumas de direito publico, outras de direito privado, com personalidade juridica propria, para
exercerem parcela da competéncia administrativa do ente politico que a criou e com o qual
ndo, se confunde”.

Difere-se do papel dos 6rgdos da administracdo direta, pois enquanto a érgdos sdo
responsavel por criar, organizar as politicas publicas, as entidades da administracdo indireta é
repassado a funcdo de implementar, funcdo que posteriormente é submetida ao clivo de
fiscalizacdo e supervisdo da administracdo direta (Pinheiro; Mota, 2002, p.4). Percebe-se,
pois, que ha uma interligacdo ciclica, entre as atividades dos diferentes ramos da
Administracdo Publica, pois a administracdo direta cria a politica publica, repassa a entidade a
administragdo indireta para analise e, posteriormente, fiscaliza a execucao.

Dispositivo legal, instituido no Decreto-lei 200\67%° que dispde a respeito da
administracdo publica Federal, estabelece, nos termos do artigo 4°, as entidades integrantes da

administracdo indireta:

% De modo similar dispde acerca da composicdo da administracio direta: | - A Administragdo Direta, que se
constitui dos servicos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.
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Il - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades,
dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

d) fundacdes plblicas.”®

Dentre as entidades. destaca-se as autarquias conceituada no dispositivo legal

supramencionado:

Art. 5° Para os fins desta lei considera-se:

| - Autarquia - o servigo autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragdo
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada.

Destarte, a conceituacdo apresentada ndo traz grandes novidades para a administracao,

nem ao menos explica o regime juridico das autarquias. Nesse sentido, a melhor conceituagdo

decorre dos doutrinadores, para tanto preceitua o Doutrinador Mello (2014, p.168) que as

autarquias sao:

Sendo, como sdo, pessoas juridicas, as autarquias gozam de liberdade administrativa
nos limites da lei que as criou; ndo sdo subordinadas a 6rgao algum do Estado, mas
apenas controladas, como ao diante melhor se esclarece; ndo séo subordinadas a
6rgdo algum, mas apenas controladas constituindo- se em centro subjetivados de
direitos e obrigacGes distintos do Estado, seus assuntos sdo assuntos proprios; seus
negdcios, negdcios préprios; seus recursos, ndo importa se oriundos de trepasse
estatal ou hauridos da atividade que lhes seja afeta, configuram recursos e
patriménios préprios, de tal sorte desfrutam de “autonomia” financeira, tanto como
administrativa; ou seja, suas gestdes administrativas e financeiras necessariamente

sdo de suas proprias alcadas — logo, descentralizadas. (Mello, 2014, p.168)

Na mesma linha, explica Meireles (2011, p.443):

Autarquia é pessoa juridica de Direito Publico, com funcéo publica prdpria e tipica,
outorgada pelo Estado, ndo se confundindo com as fundagdes de Direito Privado,
nem com as empresas governamentais, e menos ainda com o0s entes de cooperagao
(servicos sociais autbnomos e organizagBes sociais). Todas estas entidades séo
pessoas juridicas de Direito Privado, como veremos adiante, motivo pelo qual os
privilégios administrativos (ndo os politicos) do Estado se transmite natural e
institucionalmente as autarquias, sem beneficiar aqueloutras entidades, sendo
quando lhes sdo atribuidos por lei especial. E, por fim, assinale-se esta diferenca: a
personalidade da autarquia, ser de Direito Publico, nasce com a lei que a institui,
independentemente de registro; a personalidade das fundagBes, empresas
governamentais e dos entes de cooperagéo, por ser de Direito Privado, nasce com o
registro de seu estatuto, elaborado segundo a lei que autoriza a sua criagdo.
(MEIRELLES, 2011, p.443)

% Apesar de exercer atividades diferentes, destaca Marinela (2019, p.170; 171) que existem caracteristicas
aplicaveis a todas as pessoas da Administracdo Indireta)a) personalidade juridica prépria e, por isso, com
responsabilidade sobre seus atos, patrimonio e receita proprios e autonomia técnica, administrativa e financeira;
b) criacdo e extingdo condicionada a previsdo legal (lei cria ou autoriza sua criacdo); c) finalidade especifica,
definida pela lei de criacéo; d) sem fins lucrativos, sendo possivel a aquisi¢do de lucro; e) ndo estdo subordinadas
a Administracdo Direta, mas estdo sujeitas a controle.
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Os conceitos, ora expostos, demonstram que as autarquias sdo 6rgaos que no sentido
formal gozam de autonomia, estando subordinadas apenas a controle do Estado no que tange a
execucdo de atos, mas com autonomia para desenvolver as atividades cabiveis, sem
interferéncia excessiva do Estado.

Sem embargo, o controle sobre a entidade descentralizada, que deveria ocorrer apenas
de modo finalistico (admissdo de funcionarios, folha salarial, licitagdes), mas com o
transcorrer do tempo o Estado buscou meios de engessar as atividades, desse modo poucos
foram os limites outorgados a atuacdo do orgao da administracdo indireta, deixando margem
restrita para sua atuacdo, desse modo pouco diferenciando dos 6rgdos da administracdo direta.
Por oportuno, surge a imposi¢do de encontrar novos itinerarios para desarvorar dessas
restricbes genéricas que acabaram por emperrar a entidade descentralizada. (AZEVEDO,
1998, p.141-142)

Diante da perca de independéncia das autarquias, na reforma da Reforma
administrativa, que originou as agéncias reguladoras, surgiu a figura das autarquias em
regimes especial, que se distinguem das primeiras por gozar de maior privilégios para efetivar
os direitos, para ampliar a autonomia das Agéncias Reguladoras®’. N&o ha um padrdo de
autarquias especiais, nem um regramento especifico, deriva, pois da vontade do legislador,
que inclui na lei de criacdo das agéncias, 0 enquadramento no organograma enguanto
Agéncias reguladoras e delimitam os termos da independéncia.

Segundo Helly Lopes Meirelles as autarquias especiais podem ser conceituadas como:

Autarquia de Regime especial é toda aquela a que a lei instituidora conferir
privilégios especificos e aumentar sua autonomia comparativamente com as

autarquias comuns, sem infringir os preceitos constitucionais pertinentes a essas
entidades de personalidade publica. (MEIRELES, 2011, p. 448)

A partir da conceituacéo, é perceptivel que as autarquias em regime especial possuem

autonomia, todavia:

E necessério observar que a mera criacdo de autarquia ou de qualquer outra espécie
de ente da Administracdo Indireta, sem que possua um grau de razoavel autonomia
para desenvolver suas atribui¢des, ndo torna o seu desempenho mais &gil e eficiente,
ndo as caracterizando como entidades descentralizadas em sentido material, ou seja,

%’ Foi, pois, como autarquias que foram criadas todas as agéncias reguladoras (ARs), uma vez que delas se
espera grande independéncia e liberdade de acgdo, condi¢bes necessarias, se ndo indispensaveis, ao pleno
exercicio de suas competéncias (MELO; PINHEIRO, p.1)
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efetivo, verdadeiro, constituindo, outrossim, entidades apenas formalmente
descentralizadas. (ARAGAOQ, p.111, 2002)*.

No Brasil, existem as Agéncias Reguladoras de servigos publicos propriamente ditos,
atividades de fomento e fiscalizacdo de atividade privada, atividades econdmicas integrantes
da industria do petrdleo, atividades que o Estado e o particular prestam e agéncia reguladora

do uso de bem publico.”

3.3. O advento do Marco Regulatério da Mineragao

As mudancas no arcabouco legislativo que regulava a atividade mineraria no Brasil
iniciaram no Governo da Presidente Dilma Roussef com a apresentacdo da Medida Provisoria
(MP) n° 5.807/2013, a qual pretendia substituir integralmente o Cddigo da Mineragdo
(Decreto Lei n°® 227/1967), com o supedaneo de estimular o setor minerario e como
consequéncia a economia brasileira que nesse periodo enfrentava varios percalgos, visto que a
atividade mineraria é essencial a economia nacional. (FEIGELSON, 2018)

O Projeto Legal chegou a ser recepcionado pela Camara dos deputados, que criou
uma Comissdo Especial para analisar o texto proposto pelo Governo. Entretanto, em razao dos
clamores sociais oriundos da sociedade civil e dos representantes do setor minerario, 0s
integrantes da Comissdo Especial decidiram anexar a PL 5.807/2013 a demais projeto que
tramitavam na Camara e possuiam temética semelhante ao referido projeto de lei. Incluiram-

se no novo texto os pleitos apresentados pela sociedade Civil e o Setor Minerario. Importante

%8 Naturalmente que o termo" independéncia” aqui utilizado ndo é equivalente a "soberania”, mas sim a uma
efetiva descentralizacdo autbnoma, conceito que, como retro delimitado, ndo exclui a coordenacdo pela
Administragio central. (ARAGAO, p.116, 2002)

29 3) servicos publicos propriamente ditos: neles estéo incluidos a Agéncia Nacional de Energia

Elétrica (ANEEL), criada pela Lei n. 9.427/96; a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL), regulada
pela Lei n. 9.472/97; a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (ANTAQ), disciplinadas pela Lei n.10.233/2001 e a Agéncia Nacional de Aviagdo
Civil (ANACQC), instituida pela Lei n. 11.182/2005,com a finalidade de regular e fiscalizar as atividades de
aviagdo civil e de infraestrutura aerondutica e aeroportuaria;

b) atividades de fomento e fiscalizacdo de atividade privada: para essas atividades, foi criada a Agéncia
Nacional de Cinema (ANCINE), introduzida via Medida Provisoria n. 2.228-1/2001, para dispor sobre politicas
relativas a atividade cinematogréfica;

c¢) atividades econbmicas integrantes da indUstria do petréleo: tem-se a Agéncia Nacional do Petroleo
(ANP), criada pela Lei n. 9.478/97;

d) atividades que o Estado e o particular prestam: encontram-se agéncias como a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA), instituida pela Lei n. 9.782/99, com o objetivo de proteger a salde da populacdo
em geral, e a Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS),

Lei n. 9.961/2000, controladora das entidades que oferecem planos de salde;

e) agéncia reguladora do uso de bem publico: tem-se a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), criada pela Lei n.
9.984/2000, tendo como alvo a implementagdo da politica nacional de recursos hidricos e o controle do uso
desses recursos em aguas de dominio da Unido.
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ressaltar que no Projeto de Lei da Presidente Dilma constava a criagdo da Agéncia Nacional
de Mineracdo. (FEIGELSON, 2018)

Apobs o Impeachment do Presidente, no ano de 2016, o substituto no comando do
Poder Executivo, Michel Temer, decidiu ndo dar continuidade ao projeto que tramitava,
implementando mudancas ao texto e adequando as premissas do novo governo, em razéo
disso apresentou uma série de medidas provisorias, popularmente denominadas “Novo Marco
Regulatério da Minerag¢do”. (FEIGELSON, 2018)

Dentre o0s projetos que integram apresentadas destaca-se a PL n° 791/2017,
posteriormente convertida na lei 13.175\2017, que criou a Agéncia Nacional de Mineragdo
como autarquia em regime especial, logo, dotada de independéncia em relacdo a
administracdo direta, extinguindo o Departamento Nacional de Producdo Mineral, mas, assim
como no caso do Departamento, a Agéncia surge vinculada ao Ministério de Minas e
Energia.*’

A agéncia surge com o desafio de regular um setor com caracteristicas especificas,
visto que o processo de mineracdo é custoso e demorado (ATAIDE, 2018)*, uma vez que o
setor depende de estabilidade, bem como a protecdo ao interesse nacional primario,
duplamente exemplificado na qualidade de bem da Uni&o e na propria natureza da Agéncia.

Para compreender as inovacGes advindas da ANM é importante analisar as
competéncias e prerrogativas do 6rgdo regulador da atividade mineréria em face da teoria da
teoria da regulacdo, desse modo para compreender 0s aspectos regulatorios da referida
agéncia, precede a analise da lei 13.175/2017, percebe-se que em razdo da vinculacdo ao
Ministério de Minas e Energia, o artigo 3°, caput, destaca que no exercicio das competéncias
estabelecidas o 6rgdo regulador devera seguir as diretrizes e premissas estabelecidas no
codigo de Mineragéo e pelo Ministério de Minas e Energia. Assim sendo, “cabe destacar que

a finalidade da ANM é implementar, e ndo dispor, sobre a politica nacional para as atividades

*Salienta- se que, durante os debates que trataram do novo marco regulatrio da mineracdo, algumas vozes
importantes do setor sugeriram que a mineracdo — por ser uma atividade industrial — deveria passar a ser
vinculada ao Ministério da IndUstria, Comércio Exterior e Servigo. Cabe notar que a relagdo entre mineracao e
energia — que redundou na criagdo do MME — remonta ao periodo em que o carvdo mineral possuia grande
importancia econdmica para a matriz energética nacional. Trata- se, portanto, de raiz histérica que se manteve
com a mudanca legislativa. (FEGEILSON, 2018, p.125)

3LEm virtude dessas peculiaridades, a mineracéo exige estabilidade regulatdria, ou seja, seguranca nas relagdes
juridicas estabelecidas no decorrer da atividade. Na verdade, a seguranga juridica é necessaria em todas as searas
do Direito, mas na atividade mineraria recebe especial atengdo, em decorréncia dos aludidos riscos. As ameacgas
naturais, mercadoldgicas e sociais, aliadas ao longo prazo de maturagdo dos empreendimentos minerarios, ndo
devem conviver com alterages constantes no sistema normativo.(ATAIDE, 2018)
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de mineracdo, isto ¢, possui um carater executivo, € ndo normativo, em regra”’ (BAMBIRRA,;
DE CARVALHO, 2018, p.148)

Entretanto, o carater executivo atribuido a Agéncia ndo afasta o poder normativo,
decorrente da os atos das agéncias reguladoras, com fundamentacdo no fenémeno da
deslegalizacédo (ou deslegificacdo), ou seja, atos normativos deixam o ambito de producao sob
o monopolio do poder legislativo e as agéncias sdo autorizadas a produzir atos, em especial na
especificidade técnica da atividade, desvinculados da atividade legislativa.

Logo, a edicdo de normas gerais de carater técnico se formaliza através de atos
administrativos regulamentares pautados em delegagao legal, pois “é importante frisar que as
agéncias reguladoras detém poder regulamentar sobre o setor de sua competéncia, trata-se de
regulamentacdo técnica, isto conjugado com o seu grau de autonomia as fazem diferir das
autarquias publicas.” (AGUIAR FILHO, 2014, p. 88).Em sintese, as matérias objeto de poder
normativo técnico sdo altamente especificas, sendo assim, fundamentais no exercicio da
funcdo executiva.

Nesse sentido, € notério que dentre as competéncias estabelecidas no artigo 3°, o
exercicio do poder executivo através da edicdo do poder regulamentar é necessario e
requerido, para tanto a eficiéncia de uma regulamentacdo técnica, destaca-se o inciso VI
“estabelecer os requisitos técnicos, juridicos, financeiros ¢ econémicos a serem atendidos
pelos interessados na obtencéo de titulos minerérios, observadas as diretrizes do Ministério de
Minas e Energia”.

Exercendo sua funcdo regulatoria, atraveés da edicdo de normativas, a exemplo de
requisitos técnicos, bem como requisitos que garantam que o concessionario explorara em
consonancia com a protecdo ambiental, inclusive, na suficiéncia econdmica para arcar com
possiveis danos causados, ndo apenas a0 meio ambiente, mas também a sociedade.

Ademais, de mesmo modo cita-se o inciso XXII, que dispde acerca da possibilidade de
dispor de modo complementar, expedindo normas acerca da higiene, a seguranca e ao
controle ambiental alvo de controversa doutrinaria acerca da constitucionalidade, em razdo de
suposto o dispositivo legal exceder o espectro de competéncias cabiveis a agéncia, causando
dissensdo no ambito administrativo. Por fim, a titulo exemplificativo mencionam-se as
seguintes competéncias, que também serdo exercidas, em tese, por meio de normativa: (i)
Regular e autorizar a execucdo de servicos de geologia e geofisica aplicados a atividade de
mineragdo, visando ao levantamento de dados técnicos destinados a comercializagdo, em

bases ndo exclusivas (inciso XXV); e (ii) estabelecer os requisitos e procedimentos para a
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aprovacdo e decidir sobre o relatério final de pesquisa (inciso XXVI). (BAMBIRRA; DE
CARVALHO, 2018)

O texto legal preconizou a participacédo e a publicitacdo dos atos da ANM, inclusive nas
sessOes colegiadas deverdo ser publicas, além disso, as datas, pautas e deverdo ser divulgadas.
Além disso, o artigo 17, paragrafo unico, determina que “nas sessdes da Diretoria Colegiada
de que trata o caput deste artigo, é assegurada a manifestacdo da Procuradoria da referida
agéncia, das partes envolvidas no processo e de terceiros interessados, na forma estabelecida
no regulamento da ANM”. (BAMBIRRA; DE CARVALHO, 2018)

Em razdo dos possiveis impactos que o exercicio da regulacdo, em especial, aos entes
privados, a legislagdo inclui mecanismos visando publicitar e democratizagdo, e, por
consequéncia, evitar que a atividade impacte de modo negativo nos interessados na atividade
mineraria. Desse modo, preconizando o interesse publico, implantou-se o instrumento das
audiéncias publicas e consultas publicas, assim como o relatério de impacto da regulagéo.
Tais instrumentos possibilitam a participacdo dos mais variados interessados evitando
ingeréncias e decisfes que conflitam com a protecao do interesse publico, bem como onerem
0s agentes econémicos da atividade mineraria.

Destaca-se 0 texto do Art. 17 “Os atos normativos da ANM que afetarem, de forma
substancial e direta, direitos de agentes econémicos do setor de mineragcdo deverdo ser
acompanhados da exposic¢ao formal dos motivos que os justifiquem e submetidos a consulta
ou & audiéncia piblica.” A legislagio preconiza a Analise de Impacto Regulatorio- AIR,
visando analisar os riscos, 0s custos e os beneficios da regulacdo pretendida, ampliando o
debate social acerca da temética (ALVES; PECI, 2011).

Os aspectos introduzidos demonstram os esfor¢os para melhorar as ineficiéncias dos
aspectos de “governanga regulador do setor mineral brasileiro que eram apresentadas na
época anterior a criacdo da Agéncia: falta de participacdo publica e falta de transparéncia.
Esses dois fatores tendem a comprometer a qualidade da regulagdo.” (TRINDADE, 2019,
p.66)

Em geral, serve para agregar seguranca as medidas regulatorias, uma vez que antes

da implantacdo do instrumento regulatorio passara por um amplo debate, democratizando os

%2Art. 15. A adocdo das propostas de alteragdes de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos
serd, nos termos do regulamento, precedida da realizacdo de Andlise de Impacto Regulatdrio (AIR), que contera
informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo.

§ 1° Regulamento dispora sobre o conteldo e a metodologia da analise de impacto regulatério, os quesitos
minimos a serem objeto de exame, 0s casos em que sera obrigatoria sua realizagdo e aqueles em que podera ser
dispensada. quando a Diretoria Colegiada decidir pela continuidade do procedimento administrativo.

§ 4° O regimento interno da ANM dispora sobre a operacionalizacdo da analise de impacto regulatdrio
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espacos de discussdo acerca dos atos normativos que envolvam a atividade de regulacdo®.
Antes de ser disponibilizado aos participantes da consulta ou audiéncia publica, o relatério
passa pela anélise da Diretoria Colegiada da agéncia, a qual devera apresentar manifestacéo
acerca da AIR, informado se recomenda a adocdo do AIR e, quando for o caso, 0S seus
possiveis complementos.

Nos termos do §1° Cabe & ANM monitorar as atividades econémicas de exploracéao e
de aproveitamento dos recursos minerais, analisando a concorréncia entre os agentes e
identificando praticas contrarias a concorréncia econémica, bem como que possam configurar
infracbes de ordem econbmica através do abuso do poder econémico, devera a ANM
comunicar ao CADE, 6rgdo responsavel por processar e julgar, no &mbito administrativo, as
praticas que configurem abuso de poder econdmico™.

Insurge entre as competéncias da ANM, a funcdo de pacificar os conflitos entre os
atores da atividade de mineracdo, através da utilizacdo dos métodos auto compositivos de
resolucdo de conflitos, em especial, mediacdo e conciliagdo. Dessa forma, inclui-se a
tendéncia da autocomposicao de conflitos, evitando que as dissidéncias ingressem no poder
judiciario.

Ainda que aprovada no ano de 2017, a extingdo do DNPM somente ocorreu apos, a
edicdo do decreto n® 9.587 em 27 de novembro de 2018. O ano de 2018 marcou a transi¢do de
autarquia para autarquia especial, coordenada pela equipe do antigo DNPM. Em linhas gerais,
a agéncia possui pouco mais de um ano de atuacéo.

Ante os artigos analisado percebe-se que o legislador optou por aspectos principais da
regulacdo, bem como induzir democraticos na relacdo do 6rgdo como o poder publico,
sociedade e agentes econdmicos. Percebe-se que no que tange a atuacdo do DNPM -ainda que
com carater regulador- o advento da legislacdo da ANM, elementos que no campo formal
agregam inovacdo as atividades desempenhadas, se comparadas as exercidas pelo DNPM,
mas que agregar em inovacdo demandam um processo de implantacdo; que depende de
tempo, capacidade técnica, independéncia frente aos entes regulados e o Estado.

% A AIR é uma ferramenta regulatéria que examina e avalia os provaveis beneficios das regulagdes. E um
processo sistematico de questionamentos no inicio do processo de regulacdo, traduzido em relatério analitico
utilizado para aumentar o entendimento dos problemas, avaliar alternativas, apontar possiveis impactos indiretos
da acdo governamental e garantir que a acdo seja justificada e apropriada.A AIR disponibiliza importantes dados
empiricos e uma estrutura de deciséo que possibilita a avaliagdo das opg¢des regulatérias e dos impactos que suas
decises podem ter.

*XXIV - fomentar a concorréncia entre 0s agentes econémicos, monitorar e acompanhar as praticas de mercado
do setor de mineracdo brasileiro e cooperar com os érgaos de defesa da concorréncia, observado o disposto na
Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011, e na legislacdo pertinente.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%209.587-2018?OpenDocument
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Nesse sentido, o legislador definiu no artigo 20 que “a ANM atuard como autoridade
administrativa independente a qual ficam asseguradas, nos termos desta Lei, as prerrogativas
necessarias ao exercicio adequado de sua competéncia”. Depreende-se da analise dos artigos
que o legislador pensou em garantir a efetividade das medidas, todavia ndo explicou 0s meios
necessarios para o exercicio necessario das competéncias.

Para desvendar as prerrogativas necessarias ao exercicio da competéncia, é necessario
compreender as premissas fixadas para que o 6érgdo regulador possa atuar eficazmente no
exercicio das fungdes reguladora e fiscalizadora: necessidade de possuir ampla autonomia
técnica, administrativa e financeira de maneira; necessidade de expedir normas operacionais e
de servico, de forma a poder acompanhar o ritmo extraordinario do desenvolvimento
tecnoldgico e o atendimento das demandas populares; necessidade de aplicar sancdes com
rapidez, respondendo aos reclamos da populacéo e as exigéncias do servico; necessidade de
associar a participacdo dos usuarios no controle e fiscalizacdo do servico. (AZEVEDO, 1998,
p.142)

As premissas supra referidas necessitam de um elemento em comum: A
independéncia. Ou seja, 0 grau elevado de autonomia, sendo que um esta contido no outro,
conforme assevera Moreira (1997, p.69-70 apud ARAGAO, p.2) que:

Autonomia designa genericamente o espaco de liberdade de conduta de um ente face
a outro. Concretamente no ambito das pessoas colectivas publicas ela exprime a
liberdade dos entes infra-estaduais face ao Estado, ou seja, a “relativa independéncia
em relacéo ao poder central”. Conformeos diversos campos em que essa liberdade
de conduta pode manifestar-se, assim se pode falar em autonomia regulamentar,
autonomia administrativa (stricto sensu), autonomia patrimonial e financeira etc.
Neste sentido, a autonomia é uma questdo de grau: pode ir de quase nada até a
independéncia quase total. Nuns casos pode consistir sendo na mera autonomia
juridica (existéncia de personalidade juridica), sem nenhuma liberdade de accéo;
noutros casos pode ir até a mais ampla liberdade de decisdo dentro da esfera de
accao que lhe seja confiada (administracao independente)”

Desse modo, para analisar se ANM apresenta autonomia para efetivar as competéncias
instituidas em decorréncia da sua criacdo, ocasionando inovagfes na regulacdo da atividade
mineraria, ou se as medidas mencionadas se restringiram aos aspectos formais, sem eficacia
pratica. Para tanto dois elementos fundamentais para compreender essa autonomia S&o:
analisar a independéncia e autonomia do corpo dirigente e a autonomia financeira e
orcamentaria da Agéncia. Tal recorte justifica na necessidade de afastar as injuncdes politico-

partidarias, aos entraves burocraticos e a falta de verbas orgamentérias.
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No caso da ANM o processo é de introducdo de uma agenda regulatoria, por
consequéncia, inexistindo esses elementos presume-se que existe problemas na efetivacéo da
autonomia da ANM, culminando frente ao mercado, na garantia do interesse publico e na

efetivacdo da seguranca juridica.na ineficacia do 6rgdo no que tange a teoria da regulacao,
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4. UMA ANALISE DA INDEPENDENCIA DA ANM NA CONSTRUCAO DE UMA
AGENDA REGULATORIA EFICIENTE

4.1. A Diretoria Colegiada e os instrumentos legais de protecdo contra a captura

regulatoria

Como visto as Agéncias Reguladoras gozam de independéncia, fatores que inclusive
sdo privilegiados na classificacdo as agéncias enquanto Autarquias Especiais, entidades que
desfrutam de mais independéncia e autonomia que as autarquias tradicionais. Essa
independéncia e autonomia sdo garantidas por uma série de fatores. Dentre esses fatores de
acordo com o entendimento preceituado de Mello (2014); Marinela (2017); Meirelles (2011)
existem uma série de fatores para garantir a independéncia do Agente Regulador, destaca-se o
procedimento de nomeacdo e qualidades técnicas do corpo diretivo.

A necessidade de independéncia decorre da prépria natureza da regulagdo, uma vez
que o orgdo regulador ndo deve ser influenciado nas suas decisdes, por nenhum dos agentes
interessados no servico concedido, pois 0 que deve vigorar € o interesse publico,
representado, por exemplo, na efetivacdo dos direitos fundamentais. Quando o agente se
desvirtua dessa premissa ocorre 0 que a boa doutrina denomina de captura da agéncia
reguladora, atividade que culmina em graves danos a eficiéncia da Agéncia Reguladora.
(ARAGAO, 2002)

Destarte, é a autonomia dos dirigentes frente aos aspectos externos que garantem os
pressupostos de uma regulacdo técnica. Explica Meirelles (2011, p. 114) que “é preciso
destacar que a observancia desses pressupostos também é de suma importancia para a
seguranca juridica no setor regulado, aspecto vital para os investidores interessados”.

Pois bem. Analisar os aspectos da ANM que estd em processo de estruturacdo, de
efetivacdo das competéncias previstas no texto legal. E importante analisar esses aspectos,
porquanto ndo havendo elementos legais que possibilitem uma regulacdo técnica, implica
que as premissas construidas pela Agéncia correm graves riscos de surgir ineficiente, pois
caso os dirigentes sejam capturados pelos agentes econémicos regulados ou pelo Poder
publico, para, por exemplo, agir sem a devida imparcialidade visando agradar o governo e
manter o seu cargo na administracdo publica indireta, ou deixar de fazer essencial para ndo

o0 contrariar, bem como atuar em prol dos agentes econd6micos em troca de propina.
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Para compreender se o arcabouco juridico que originou a agéncia agregou
independéncia ao érgdo regulador, analisaremos 0s instrumentos legais que emergiram com
a criacdo da ANM e os que vigoravam a época da vigéncia do DNPM.

Procedendo a andlise da nomeacdo dos dirigentes, percebe-se que anteriormente o
decreto no 3.576, de 30 de agosto de 2000, no anexo 1,art. 4°, § 1°, definia que a nomeagéo
ficava a cargo do Poder Executivo, em especial na figura do Presidente da Republica e do
MME, seriam eles os responsaveis por nomear 0s Diretores Geral e Adjunto do DNPM, sem
necessidade de qualquer anuéncia do Poder Legislativo.

Em contrapartida, com o advento do marco legal da mineracdo a nomeagdo da
diretoria colegiada passou a ser regidas nos termos da lei das agéncias Reguladoras, cuja
nomeacao, nos termos do art. 5°, depende de prévia indicacdo proveniente do Poder Executivo
e, posteriormente, passam por sabatina no Senado Federal, na qual ocorrera a analise do
curriculo profissional dos postulantes ao cargo. Para assumir a funcdo na diretoria colegiada,
os candidatos dependem de aprovacgao por maioria na sabatina.

Além disso, precisam atender requisitos técnicos, fator que fortalece a concepcéo de
expertise técnica outorgada a atividade regulatdria. Os seguintes compdem o rol de aspectos

técnicos para investidura no cargo indicado, in verbis:

| - ter experiéncia profissional de, no minimo: (Incluido pela Lei n°® 13.848, de
2019) Vigéncia

a) 10 (dez) anos, no setor publico ou privado, no campo de atividade da agéncia
reguladora ou em &rea a ela conexa, em funcdo de direcdo superior; ou (Incluido
pela Lei n° 13.848, de 2019) Vigéncia

b) 4 (quatro) anos ocupando pelo menos um dos seguintes cargos: (Incluido pela
Lei n®13.848, de 2019) Vigéncia

1. cargo de direcdo ou de chefia superior em empresa no campo de atividade da
agéncia reguladora, entendendo-se como cargo de chefia superior aquele situado nos
2 (dois) niveis hierarquicos ndo estatutarios mais altos da empresa; (Incluido pela
Lei n®13.848, de 2019) Vigéncia

2. cargo em comissdo ou funcdo de confianca equivalente a DAS-4 ou superior, no
setor publico; (Incluido pela Lei n°® 13.848, de 2019) Vigéncia

3. cargo de docente ou de pesquisador no campo de atividade da agéncia reguladora
ou em &rea conexa; ou (Incluido pela Lei n® 13.848, de 2019) Vigéncia

c) 10 (dez) anos de experiéncia como profissional liberal no campo de atividade da
agéncia reguladora ou em é&rea conexa; e (Incluido pela Lei n° 13.848, de
2019) Vigéncia

Il - Ter formac&o académica compativel com o cargo para o qual foi indicado.

Ademais, nova determinacdo é acrescida com a edigdo da lei 13.848/19, é a limitacéo
ao tempo de exercicio do mandato. Nos termos de lei 9.828\20, o prazo era de quatro anos,
com a mudanca passou para 5 anos. Apds o periodo determinado, resta vedada a reconducéo

ao cargo. Os dispositivos trazem mais uma inovagao, em razdo de inexistir qualquer vedacéo


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm#art42
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm#art42
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm#art53
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm#art42
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm#art42
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13848.htm#art53
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legal & reconducgdo dos dirigentes do DNPM, nem ao menos qualquer limitagdo temporal a
ocupacdo cargo®. Cumpre mencionar que a reconducdo é permitida nos termos do § 7° do art.
503%

Preconizando a protecdo da agéncia frente as influéncias de terceiros, para tanto vedou a
indicacdo das seguintes pessoas para ocupar os cargos destinados a Diretoria Colegiada, sendo
elas: (i) Ministro de Estado, Secretario de Estado, Secretario Municipal, dirigente estatutario
de partido politico e titular de mandato no Poder Legislativo de qualquer ente federativo,
ainda que licenciados dos cargos; (ii) de pessoa que tenha atuado, nos ultimos seis meses,
como participante de estrutura deciséria de partido politico; (iii) de pessoa que tenha
participacdo, direta ou indireta, em empresa ou entidade que atue no setor sujeito a regulacdo
exercida pela ANM,; (iv) de pessoa que se enquadre nas hipoteses de inelegibilidade previstas
no inciso | do caput do art. 1° da Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990 ; (v) de
membro de conselho ou de diretoria de associacdo, regional ou nacional, representativa de
interesses patronais ou trabalhistas ligados as atividades reguladas pela ANM.

Aos integrantes do primeiro item a vedacdo é extensiva aos parentes consanguineos ou
afins até o terceiro grau das pessoas mencionadas no dispositivo legal. Além de vedacdes a
ocupacdo dos cargos é vedada aos membros da diretoria colegiada: (i) receber, a qualquer
titulo e sob qualquer pretexto, honoréarios, percentagens ou custas; (ii) exercer outra atividade
profissional, ressalvado o exercicio do magistério, se houver compatibilidade de horérios; (iii)
participar de sociedade simples ou empresaria ou de empresa de qualquer espécie, na forma
de controlador, diretor, administrador, gerente, membro de conselho de administracdo ou
conselho fiscal, preposto ou mandatario; (iv) emitir parecer sobre matéria de sua
especializacdo, ainda que em tese, ou atuar como consultor de qualquer tipo de empresa;(v)
exercer atividade sindical; (vi)exercer atividade politico-partidaria; e (vii) estar em situacdo de
conflito de interesse, nos termos do art. 10 da lei 13.575/19.

Atendendo aos critérios estabelecidos, 0 membro da diretoria, apds a investidura no
cargo, de acordo com o art. 9° da lei, somente perdera 0 mandato, nos seguintes casos: (i)
Renulncia; (ii) condenacdo transitada em julgada ou de processo administrativo; (iii) por

infringir as vedacdes do art. 8-B da lei 9.9986\00. O Dispositivo demonstra que vigora oS

**§ 7° Ocorrendo vacancia no cargo de Presidente, Diretor-Presidente, Diretor-Geral, Diretor ou Conselheiro no
curso do mandato, este sera completado por sucessor investido na forma prevista no caput e exercido pelo prazo
remanescente, admitida a reconduc&o se tal prazo for igual ou inferior a 2 (dois) anos.

% Superando um problema existente anteriormente, a MP 791/2017 foi expressa ao determinar a “linha
sucessOria” no caso de vacéncia na diretoria da ANM, impedindo que, por razdes politicas, haja demora na
nomeagdo e, consequentemente, a Agéncia fique “acéfala” (BAMBIRRA; DE CARVALHO, 2018,p.141)
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termos da demissdo ad nutum.*” No caso do DNPM, inexistiam critérios para demissao, ou

seja, estavam vinculados aos critérios do poder executivo:

Art. 14 - Para os fins do disposto nesta lei, fica o Poder Executivo autorizado a:

| - Extinguir e transferir, no ambito da Administracdo Publica Federal, inclusive
mediante alteracdo de denominacéo e especificacdo, cargos e funcBes de confianca
do Grupo - Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS) e Funcdes Gratificadas
(FG), ou equivalentes e cargos de natureza especial;

Depreende-se dos artigos analisados que a ANM goza de elementos que protegem a
diretoria colegiada frente os riscos de captura, os detalhes mencionados se coadunam com as
caracteristicas necessarias para autonomia e independéncia, privilegiando uma regulacao
técnica:

Ainda no plano da independéncia das agéncias reguladoras, referiamos em outras
oportunidades que seria fundamental que a nomeacdo dos dirigentes se desse por
termo certo e mediante procedimento especial, com a prévia aprovagdo das
indicacbes pelo Poder Legislativo. Além disso, destacAvamos a importancia da
previsdo de vedacdo de exoneracBes ad nutum, com fins de viabilizar uma
autonomia reforcada dos dirigentes das citadas agéncias, que, entdo, poderiam ter a
seguranca de optar por decisdes técnicas e ndo politica, (CUNHA Jr, 2017, p.168)

Além disso, afirma Feigelson (2018) que ndo permitir que os interesses da ANM se
submetam aos desejos particulares de empresas de mineragdo que, a partir de informacdes
privilegiadas e/ou relagfes contratuais com dirigentes, exercam pressdo de forma ndo publica

para influenciar os destinos da regulacdo mineral.
4.2. Autonomia financeira e orgamentaria da ANM

Como demonstrado o advento do novo marco mineral agregou independéncia formal,
ou seja, aquela independéncia advinda da lei, em relacdo ao DNPM - apesar da autarquia
mensurada ja exercer certa atividade regulatéria e gozar de liberdade em variados aspectos,
cumpre mencionar a titulo exemplificativo as seguintes mudancas que ilustram a
independéncia formal da ANM, sendo elas: uma organizagdo colegiada, blindagem contra a
exoneracdo ad nutum dos seus dirigentes. Tais aspectos sdo fundamentais da agenda

regulatéria do orgao recém-criado.

%’ Essa independéncia se manifesta pela auséncia de subordinagdo hierarquica das agéncias a outros 6rgaos
da administracdo e pelo fato de seus dirigentes - sempre técnicos, escolhidos por seu conhecimento da
matéria a ser regulada - ndo poderem ser exonerados por decisdo unilateral do Presidente da Republica
(exoneragdo ad nutum) (Migalhas)
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Entretanto, as mudangas inovagdes trazidas com a criagdo da ANM, implicam no
aumento de demandas do 6rgdo, bem como necessitam de aparato técnico, estrutural, que, por
consequéncia, implica na necessidade de recursos financeiros. Dessa forma, as mudancas
tornam-se insuficientes se ndo gozarem de adjutério que possa viabilizar o exercicio das
funcbes outorgadas, pois, sem aporte financeiro as mudangas tendem a restringirem-se apenas
ao campo legal ou quando implementadas ndo alcangarem os resultados necessarios.

O exercicio deficiente do poder de policia, regulacdo e fiscalizacdo, significa
negligenciar a protecdo ao interesse publico, funcdo principal do Estado regulador, em
especial no que tange a concessdo dos bens dominais concedidos a exploracdo da atividade
privada.

Diante da importancia dos aspectos orcamentarios e financeiros na construcdo da
ANM e sua agenda regulatério. Partindo da premissa do érgdo regulador definido como
autoridade autdrquica independente (art. 20°%), e dos meios assecuratérios da sua
independéncia, a lei de criacdo designou, no seu artigo 19, que constituem receita (proprias)
da ANM:

| - O produto de operacdes de crédito efetuadas no Pais e no exterior;

Il - a venda de publicacBes, os recursos oriundos dos servigos de inspecéo e
fiscalizacdo ou provenientes de palestras e cursos ministrados e as receitas diversas
estabelecidas em lei, regulamento ou contrato;

I11 - o produto do pagamento da taxa anual por hectare a que se refere o inciso Il do
caput do art. 20 do Decreto-Lei n® 227, de 28 de fevereiro de 1967 (Codigo de
Mineracdo) , dos emolumentos devidos como condi¢cdo necesséria para o0
conhecimento e o processamento de requerimentos e pedidos formulados & ANM, e
0 das multas de sua competéncia;

IV - Os recursos provenientes de convénios, acordos ou contratos celebrados com
entidades, organismos ou empresas, publicos ou privados, nacionais ou
internacionais;

V - As doacles, os legados, as subvencdes e outros recursos que lhe forem
destinados, incluidas as doacBes de bens e equipamentos destinados a ANM,
conforme previsto em acordos firmados pela Unido para fins de ressarcimento de
danos causados por usurpagdo de recursos minerais por lavra ilegal;

VI - As dotacGes consignadas no orcamento geral da Unido, os créditos especiais, as
transferéncias e os repasses que Ihe forem conferidos;

VII - os valores apurados na venda ou na locacéo dos bens mdveis e imoveis de sua
propriedade;

VIIl - o produto do leildo de bens e equipamentos encontrados ou apreendidos
decorrentes de atividade de mineragdo ilegal;

IX - As receitas provenientes das areas colocadas em disponibilidade, de qualquer
natureza; e

X - o valor recolhido a titulo de CFEM, a ser repassado a ANM, por intermédio do
Ministério de Minas e Energia, na forma estabelecida no inciso 111 do § 2° do art. 2°
da Lei n®8.001, de 13 de marg¢o de 1990 .

%A ANM atuara como autoridade administrativa independente, a qual ficam asseguradas, nos termos desta Lei,
as prerrogativas necessarias ao exercicio adequado de sua competéncia.
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Em relacdo as receitas da ANM, nota-se que manteve as mesmas fontes de receitas
que instituidas na lei de criacdo do DNPM, ou seja, o legislador optou por manter o padrao de
receitas anteriormente estabelecido. As fontes de receitas proprias sdo essenciais ao exercicio
das funcdes outorgadas a autarquia especial, pois visam afastar garantir um dos elementos que
compde a independéncia do ente regulador, possibilitando a atuacdo afastada, em especial, da
figura do governo. Nesse sentido, Sultani (2005) corrobora com tal importancia ao afirmar
que:

As autarquias especiais, por sua vez, sdo dotadas de fontes de receitas proprias,
destinadas a realizacdo de seus fins. Trata-se da autonomia financeira, caracteristica
atribuida pelo legislador de modo a garantir a tais entidades uma independéncia na
sua atuacdo, tornando-as livres de ingeréncias externas.

Para compreender as receitas da ANM, é necessario analisar os dados disponibilizados
no site da agéncia no que tange a arrecadacdo de receitas. Utiliza-se como base 0s anos de
2017 (ultimo ano de vigéncia do DNPM); 2018 (ano de transicdo entre o departamento e a

ANM) e 2019 (primeiro ano de atuacdo da ANM). O grafico abaixo expressa os valores

Grafico 3 - Arrecadagdo ANM em bilhdes de R$

ARRECADACAO ANM E DNPM EM BILHOES DE R$

5.000.000.000,00 - 4.636.231.916,98
4.500.000.000,00 -
4.000.000.000,00 -
3.500.000.000,00 - 3.168.534.600,36
3.000.000.000,00 -
2.500.000.000,00 -
2.000.000.000,00 -
1.500.000.000,00 -
1.000.000.000,00 -
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1.950.863.987,45

2017 2018 2019

arrecadados:

FONTE: Elaborada pela autora a partir de dados retirados do site da ANM

Apesar dos valores arrecadados ultrapassarem a casa dos bilhdes, os numeros néo
expressam de fato a receita da ANM, para compreender o que de fato consta como receita
prépria da ANM, e ndo somente receita de arrecadacdo é necessario analisar a figura da

Compensacao Financeira pela Exploracdo mineraria-CFEM.
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Dentre as fontes de receita da ANM destaca-se a CFEM, também denominada
Royalties de mineracéo, instituida no artigo 20 da Constituicio Federal de 1988%°, é devida
aos Entes que comp0e a Federacdo, em face da exploracdo dos bens localizados no subsolo. o
termo Compensacédo Financeira refere-se ao dnus da atividade, suportado pela Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal, uma vez que mesmo a atividade econdmica sendo explorada
dentro dos moldes do interesse publico, a atividade exercida implica em lucros financeiros aos
entes privados e aos entes da federacédo, apenas 0 dnus de suporta tais atividades, em razao
disso merecendo compensacdo pecuniaria, dentro do percentual de lucros auferidos. O
Constituinte Originario, no exercicio de sua funcdo, definiu que a regulamentagdo da
atividade ocorreria nos termos de lei infraconstitucional, posteriormente editada.
(FEIGELSON, 2018, P.338)

Nesse sentido, a lei 8.001\90, recentemente alterada pela lei 13.540/17, a qual define
no Art. 2° -F que “compete privativamente & Unido, por intermédio da entidade reguladora do
setor de mineracgdo, regular, arrecadar, fiscalizar, cobrar e distribuir a CFEM. O gréfico

abaixo exposto, demonstra o quantum pecuniario arrecadado com os Royalties de mineracéo:

Gréfico 4 - Arrecadacdo CFEM em Bilhdes de R$
Arrecadacdo CFEM em bilhdes de R$
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4.519.759.942,60

3.036.139.684,66

FONTE: Elaborada pela autora a partir de dados retirados do site da ANM

%9 Art. 20. S#o bens da Unio:

[...] § 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgéos
da administragdo direta da Unido, participacéo no resultado da exploracédo de petréleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacgéo financeira por essa exploraco.
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Percebe-se que no que tange a arrecadacdo da ANM, os valores da CFEM representam

maioria absoluta frente as demais arrecadagoes:

Gréafico 5 - Comparagdo CFEM e outras fontes de Arrecadacéo

COMPARACAO CEFEM E OUTRAS FONTES DE
ARRECADACAO EM R$
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1.837.048.217,16

113.815.770,20 132.304.915,70

471.974,38
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FONTE: Elaborada pela autora a partir de dados retirados do site da ANM
Entretanto, o total arrecadado ndo permanece em sua totalidade no plano orcamentario

da agéncia, pois, ap6s a arrecadacdo cabe a ANM repassar 0s valores aos demais entes®,
valores estes que Ihe sdo cabiveis na porcentagem de 7% do total arrecadado. (CUNHA,

2019). Diferentemente das agéncias reguladoras de infraestrutura* que sua principal fonte de

g 20 A distribuicdo da compensacdo financeira referida no caput deste artigo sera feita de acordo com os
seguintes percentuais e critérios:

| - 7% (sete por cento) para a entidade reguladora do setor de mineracao;

Il - 1% (um por cento) para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT),
instituido pelo Decreto-Lei n°® 719, de 31 de julho de 1969, e restabelecido pela Lei n°® 8.172, de 18 de janeiro de
1991, destinado ao desenvolvimento cientifico e tecnolédgico do setor mineral;

11-A (revogado);

111 - 1,8% (um inteiro e oito décimos por cento) para o Centro de Tecnologia Mineral (Cetem), vinculado ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, criado pela Lei n° 7.677, de 21 de outubro de
1988, para a realizacdo de pesquisas, estudos e projetos de tratamento, beneficiamento e industrializacdo de bens
minerais;

IV - 0,2% (dois décimos por cento) para o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis (Ibama), para atividades de protecdo ambiental em regides impactadas pela mineragéo;

V - 15% (quinze por cento) para o Distrito Federal e os Estados onde ocorrer a producéo;

VI - 60% (sessenta por cento) para o Distrito Federal e os Municipios onde ocorrer a producéo;

VIl - 15% (quinze por cento) para o Distrito Federal e os Municipios, quando afetados pela atividade de
mineracdo e a producdo ndo ocorrer em seus territorios, nas seguintes situagdes:

a) cortados pelas infraestruturas utilizadas para o transporte ferroviario ou dutoviario de substancias minerais;

b) afetados pelas operacdes portuarias e de embarque e desembarque de substancias minerais;

c) onde se localizem as pilhas de estéril, as barragens de rejeitos e as instalacbes de beneficiamento de
substancias minerais, bem como as demais instalagdes previstas no plano de aproveitamento econémico; e

d) (VETADO)

* por exemplo, A ANAEEL que nos termos do artigo 13 da lei n°® 9.427\96, recebera anualmente dos
concessionarios, autorizados e permissionarios taxa de fiscalizagdo
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arrecadacdo decorre do poder de fiscalizacdo, que implica na cobranca e no recolhimento de
taxa. Explica Marcal Justen que essas cobrancas possuem na natureza de taxas relacionadas
ao exercicio do poder de policia. (2002, o direito as agéncias reguladoras independentes). No
caso da ANM, a sua principal fonte tem natureza juridica de preco publico, logo é receita
patrimonial e n&o receita tributéria, pois € uma compensacdo pecuniaria.

Apesar do repasse aos demais entes da federacdo, a CFEM a principal fonte de receita,
a titulo exemplificativo, no ano de 2019, deveria ser repassado a ANM o valor de R$
324.536.234,18 milhdes, somados aos valores arrecadados a partir das demais fontes de
receita, representa o valor de R$ 441.008.208,56 milhdes. Os dados apresentados demonstram
que as fontes financeiras da ANM logram numeros rentaveis que possuem o condao de prover
as necessidades financeiras para o exercicio das atividades do oOrgdo; contudo, a
independéncia financeira e orcamentaria comprovada no ambito formal, enfrenta percalgos no
que tange 0s aspectos préaticos.

A ANM, apesar de gozar de independéncia financeira, precisa submeter a sua proposta
orcamentaria ao clivo dos 6rgdos governamentais competentes que adequam as propostas
orcamentaria do executivo, judicidrio e legislativo - responsavel por aprovar a legislacdo
orcamentaria, justificado pelo principio da Unidade Orgamentaria. Tendo Congresso Nacional
0 poder de autorizar ou ndo a proposta apresentada. Ou seja, a dotacdo or¢camentaria sugerida
pela Agéncia passar por varios ajustes, benéficos ou néo.

Apesar de definida legalmente enquanto entidade administrativa independente, em
razdo do vinculo com o Ministério de Minas e Energia as dotacfes or¢camentarias da agéncia
constam vinculadas no orgamento do 6rgdo ministerial.

A concessdao na LOA ndo implica no repasse total das dotacGes orcamentarias. As
receitas arrecadadas pela ANM, sdo incialmente repassadas a Secretaria do Tesouro Nacional
com a finalidade de exercer o registro contabil, posteriormente, devem os valores arrecadados
ser repassados a entidade cabivel. Assim, os valores arrecadados dependentes de liberacdo da
STN para que os valores possam retornar a agéncia. Na pratica, esse dever é descumprido,
pois, os valores ficam alojados na STN e muitas vezes ndo chegam a ser repassados a entidade
competente ou somente repassados apos transcorrer grande lapso temporal. Nessa perspectiva,

Sultani (2005) explica que:

Tais valores ficam retidos na STN até serem repassados aos 6rgdos e entidades de
origem, o que somente ocorre ao longo do exercicio e nem sempre na sua totalidade.
Trata-se, na verdade, de uma sistematica adotada pela Administracdo central
destinada a burlar a autonomia financeira atribuida as autarquias especiais, pois, da
forma como se apresenta, tais entidades acabam ndo administrando os recursos em
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seu nome arrecadados — inclusive os provenientes da cobranca da taxa de
fiscalizacéo (SULTANI, 2005,p.36)

Posicionamento semelhante é acrescentado por ao afirmar que:

o “Principio da Unidade Orgamentaria” tem sido interpretado como exigéncia de que
todos os recursos arrecadados pela agéncia voltem para Assim, ficam dependentes
de realocacdo orcamentaria para retornar a agéncia. Esta ai a oportunidade para
barrar esta transferéncia. Basta prever, nas rubricas destinadas as agéncias na
proposta de or¢camento anual, — que em tese lhes devolveria, por meio da alocacéo
orcamentaria anual os valores que arrecadou no Ultimo ano —montantes menores que
os arrecadados. (JORDAO; RIBEIRO, 2017, P.186-187)

A prética, denominada contingenciamento dos gastos publicos, € usualmente utilizada
pelos governos com o designio de alcancar a meta primaria e contencao do déficit financeiro.
O contingenciamento implica na limitacdo, reducdo ou retardamentos no repasse dos valores
definidos na LOA.

Apesar das mudancas, a lei de criagio da ANM ndo deixou imunidades frente ao
contingenciamento dos valores, fato é que o d6rgao regulador, semelhante ao que acontecia
com o DNPM, continuou sendo vitima de contingenciamentos. A permissdo do
contingenciamento or¢camentario decorre dalei complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 -
art. 8° e 9°.

O DNPM sofreu durante anos com o contingenciamento dos gastos, de acordo com o
relatdrio de gastos — ltimo ano de atuacdo do Departamento antes do inicio da transicdo para
Agéncia Reguladora — relata que no exercicio financeiro de 2017 (Lei 13.404/17), fixou o
montante de 51.192.538,00 para empenho nas despesas de custeios e investimento nas
diversas atividades. Todavia, 0 governo imprimou uma reducdo nos gastos, em razdo do
alegado déficit. O que implicou num contingenciamento de gastos imposta ao 6rgao através
do Ministério de Minas e Energia. A tabela demonstra contingenciamento ocorreu nos

seguintes termos:

Tabela 1 Cronologia da Liberacao de Limites Orgcamentarios Em milhdes de R$ Limite Acumulado

Até Até Até Até Ateé Ateé Até

“Art. 80 Até trinta dias ap6s a publicagdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 40, 0o Poder Executivo estabelecerd a
programacé&o financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso.

Art. 90 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacéo da receita podera ndo comportar o cumprimento
das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e 0 Ministério
Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho e movimentacéo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.
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PERIODO |mar/17 |abri/17 |ago/l7 |set/17 | nov/17 | 08/dez/17 | 31/dez/17

VALOR 8,296 27,366 | 37,366 | 39,366 | 44,366 | 46,567 47,376

FONTE: DNPM e ANM

Segundo os dados coletados até 8 de dezembro o limite orcamentério liberado
representou o contingenciamento de 9,04% dos créditos previstos na LOA de 2017, com 0s
limites orcamentarios liberados no periodo restante de dezembro de 2017 os valores
contingenciados retroagiram atingindo a ordem de 7,45%. As medidas de contingenciamento
trouxeram danos as atividades do DNPM, informou o 6rgdo que “a liberacao gradual do limite
de empenho trouxe enormes dificuldades para a Autarquia, tanto na parte administrativa onde
varios contratos tiveram que ser reduzidos ou até cancelados em varias Unidades, quanto no
cumprimento das suas atividades finalisticas.” (DPM, 2017, p.44)

Mister mencionar que a maioria do orgcamento € para custeio dos gastos correntes, em
especial o Pagamento da folha de funcionarios.

No ano de 2019, o Congresso Federal aprovou a previsdo orcamentaria de R$ 63
milhOes de reais em valores para custeio das atividades, apesar disso em abril de 2019 a
Presidéncia da Republica informou o contingenciamento dos valores, contingenciando o
orcamento em 15%, reduzindo em 22% a dotacdo orcamentaria inicial, exprimido no quantum
de R$ 48 milhdes. (Projeto de Lei 4054/2019).

Outrossim, as limitagcbes ndo se restringem ao ambito dos valores consignados no
texto orcamentario, expande-se ao ambito do repasse legal dos valores arrecadados com a
CFEM, a principal fonte de receita da Agéncia. O tema resta cabalmente demonstrado a partir
das discussdes do Projeto de Lei N.° 4.054-A, de 2019*, que veda as limitacdes de empenho e
movimentacdo dos valores arrecadados através da CFEM.

Entre as justificativas apresentas na Destaca que, em 2019, a dotacdo inicial da
agéncia foi reduzida em 35%, em comparacdo a 2018. Grande parte dos recursos proprios do

orgdo é alocada em reserva de contingéncia. Nesse sentido, manifesto apresentando pela

*Art. 1° Esta Lei modifica a Lei n° 8.001, de 13 de marco de 1990, para vedar a limitagdo de empenho e
movimentacao financeira das acdes orcamentéarias da Agéncia Nacional de Mineracdo que tenham como fonte de
recursos a Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM). Art. 2° O art. 2° da Lei n°
8.001, de 13 de julho de 2000, passa a vigorar acrescido do seguinte pardgrafo § 16: “Art. 2°
.............................................................................................................................................................................. 8§
16. As acOes orcamentarias da Agéncia Nacional de Mineracdo, que tenham como fonte de recursos a
compensagéo financeira prevista no inciso | do § 20 deste artigo, ndo serdo objeto da limitacdo de empenho e
movimentagdo financeira de que trata o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.” (NR) Art. 3°
Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.
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Associacdo dos Municipios Mineradores (AMIG) explica que, no ano de 2019, apenas 1,2%,
dos 7% da arrecadacdo da CFEM foi repassado a Agéncia.

Nessa perspectiva, declara Motta (2003) que a pratica de contingenciamento dos
valores orcamentarios impede o funcionamento correto das agéncias reguladoras, porquanto
aniquilando os esforgos juridico e econdmico de uma regulacdo politizada, pautada em
aspectos técnicos. E Pinheiro e Mota (2002, p.475) aduzem que “um dos principais obstaculos
a efetiva autonomia das autarquias é a auséncia de uma fonte de recursos da qual seus
dirigentes possam lancar méo para o pleno desempenho institucional”.

Os aspectos orgamentarios da ANM causam preocupagdo, pois “a dependéncia
financeira e a necessidade de buscar maiores or¢camentos perante o Legislativo coloca o
regulador em posicdo de fragilidade, enfraquecendo o politicamente e abrindo espaco para
a pressdo de agentes politicos e, indiretamente, econdmicos.” (TRINDADE, 2019, p.66)

Nesse sentido, é necessario entender que o processo é de construgdo da ANM e
mudangas, para a efetivacao do seu papel de regulador. Um processo dispendioso, pois requer
aparato técnico, recursos humanos, e, principalmente, uma diretoria colegiada empenhada na
construcdo de uma agenda reguladora, pautada na defesa do interesse coletivo e no éxito das
fungBes proposta, bem como é necessério aspectos financeiros, pois, é de serventia nula ou
minima, a existéncia de dirigentes independentes, mas que ndo dispem de aparato para
exercer corretamente o seu cargo.

A necessidade de autonomia das agéncias é aparada nas palavras de Barroso, que

assevera o seguinte:

enfatizar que as agéncias reguladoras somente terdo condi¢cBes de desempenhar
adequadamente seu papel se ficarem preservadas de ingeréncias externas
inadequadas, especialmente por parte do Poder Publico, tanto no que diz respeito a
suas decisdes politico-administrativas quanto a sua capacidade financeira.
Constatada a evidéncia, o ordenamento juridico cuidou de estrutura-las como
autarquias especiais, dotadas de autonomia politico-administrativa e autonomia
econdmico-financeira”. (BARROSO, 2002, p.121)

Partindo de ressalva feita por Feigelson (2018) afirmando que se a criacdo néo
redundar em um aumento de quadros, em uma ampliacdo de orgcamento, assim como em uma
adequacdo a teoria da regulagdo pensamos que esse ato de transformagdo do DNPM significar
apenas uma mudanga de placas. Nesse sentido, ante os dados apresentados percebe-se que,
semelhante ao que acontecia com o0 DNPM, a ANM sofre restricbes nos aspectos financeiros e
orcamentarios, uma vez que tais possuem relacéo de interdependéncia.

Dessa forma, os elementos de independéncia e autonomia, intrinseco a sua natureza

de agente regulador da atividade econdmica, no que tange 0s seus aspectos financeiros e
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orcamentarios sofrem limitacdo tendo em vista que para a efetivacdo de uma execucao
financeira independente e autdonoma, dependem do repasse de valores previstos na lei

orcamentaria.
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5. CONCLUSAO

Ante a importancia socioecondmica da Mineracdo e da defasagem dos instrumentos
que regulavam a tematica, € notorio que as mudancas constituidas representam um avanco,
frente a um setor em destaque por causa dos recentes desastres. A pesquisa empreendida
demonstrou que a introdugdo da Agéncia Nacional de Mineragdo no ambito da atividade
acarretou uma melhora no que tange a protecdo do bem da Unido, caracterizado por ser uma
fonte esgotavel de recursos.

Em comparacdo com a teoria da Regulacdo, a lei introduziu vantagens em especial nos
aspectos de governanca, exemplificada nos elementos de participacdo social, modernizando o
setor. Agregando transparéncia aos procedimentos da Agéncia, por exemplo, com as
modalidades de consulta publica.

Entretanto, para implantacdo das mudancas € necessario um processo de transicao e
desafios, uma vez que o o6rgao regulador recém criado herdou uma estrutura ja posta, e
materializada na figura do DNPM, funcionarios, estrutura fisica, e demais elementos da ANM
advém de um modelo de Autarquia, logo, figura administrativa que nos aspectos formais
gozem de independéncia no desempenho de suas func¢des, estdo mais suscetiveis as ingeréncia
do poder publico e dos agentes econdmicos que desempenham a atividade de mineracao.

Nesse ponto, enquadrar a ANM no rol de Autarquia especial, caracterizou a vontade
do legislador de proteger a entidade de ingeréncias externas, ora nao haveria propdésito em
criar um novo Orgdo para o setor, denominar Agéncia Regulador, e ndo garantir 0s
pressupostos de autonomia. Implicaria numa falacia juridica, uma nova roupagem ao setor.
Resumindo, seria a continuidade do DNPM, com uma nomenclatura distinta.

Desse modo, o processo de construcdo da ANM representa a ocorréncia de enormes
desafios, mas que pode construir uma regulacao eficiente e protegida das influéncias externas.
Para tanto, a autonomia de atuacdo das Agéncias precisa alcancar o nivel mais elevado: A
independéncia.

Partindo de tal premissa analisou-se dois aspectos: A independéncia do corpo dirigente
e a independéncia financeira e orgcamentaria.

No ambito dos dirigentes, através de comparagédo dos dispositivos legais, os temas que
regulavam a matéria pelo DNPM e as inovacdes trazidas pela ANM, os dados obtidos e que
0S requisitos técnicos para investidura no cargo; a anuéncia do Senado Federal, apds a
indicacdo do Presidente da RepuUblica; dirigentes detentores de mandato fixo; a vedacdo a

dirigentes que exercem certas fungdes; a restricdo ao exercicios pela diretoria colegiada
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exercer determinadas atividades e a protecdo contra a demissédo ad nutum, representaram uma
reducdo frente aos riscos de captura da diretoria colegiada, pois no aspecto formal os
dirigentes estdo protegidos das influéncias externas, privilegiando uma regulacéo técnica e,
por consequéncia, protegendo o interesse publico, inserido do rol de protecdo do interesse
publico estdo os direitos fundamentais.

Entretanto, é no aspecto material que residem os problemas da agéncia, no sentido de
execucdo orcamentaria e financeira. Os dados analisados demonstraram que a ANM possui
uma elevada arrecadacdo, mas ainda que ndo exprime as receitas da agéncia, pois
diferentemente de outras Agéncias reguladoras de Ambito nacional, a principal receita da
Agéncia séo os royalties da mineragdo, que ndo possuem arrecadagédo vinculada aos aspectos
da Agéncia, mas que dentre 0 montante arrecadado apenas 7% é repassado a ANM. Desse
modo, a ampla arrecadacdo ndo exprime em valores nas receitas.

Destarte para utilizar os recursos os valores precisam constar no orgamento da Unido,
mas os valores ndo sdo repassados e alocados em reserva de contingéncia ou o repasse €
atrasado. Afetando a execucdo financeira. Percebe-se que a ANM enfrenta problematicas
semelhante ao que ocorria com o DNPM.

Portanto, pode concluir que os niveis de autonomia outorgados a ANM, ndo alcangam,
na esfera material, a independéncia, em razdo dos percal¢os financeiros e orcamentarios.
Frente a tal situacdo a construcdo da agenda regulatéria da ANM, enfrenta sérios riscos de ser
implantada sob a influéncia de terceiro ou até nao seja plenamente implantada, ou seja, ambos

as situacdes ferem a premissa do interesse publico.
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