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“Sem sombra de duvida esse ato tem uma importancia historica para
a sociedade brasileira. A nova regulamentacéo para o setor mineral
gue nos submetemos hoje a apreciagdo do Congresso Nacional, ela
vai permitir um grande avanco em mais um setor estratégico da
nossa economia. Avanco que sera medido em mais competitividade
para 0s negdcios e maior retorno para o conjunto da sociedade. ”

Discurso da Presidente da Republica, Dilma Rousseff, durante cerimdnia de langamento
do Marco Regulatério da Mineracdo em Brasilia, 18 de junho de 2013.
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Resumo

Melo, Saulo S. V. Avaliacdo da Politica Mineral aplicada a exploracéo
mineral no Brasil: uma década a partir da perspectiva do DNPM. Rio
de Janeiro, 2017. 60p. Trabalho de Conclusdo de Curso - Curso de
Especializagdo em Politicas Publicas e Gestdo Governamental nos Setores
Energético e Mineral — Departamento de Administracdo. Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

A avaliacdo de politicas publicas é uma pratica governamental que visa
qualificar os impactos gerados na sociedade e o cumprimento de seus objetivos
iniciais. Neste contexto, este trabalho propGe uma andlise das politicas minerais
adotadas nos ultimos dez anos, voltadas principalmente para a etapa de pesquisa
mineral. Esta corresponde as atividades de investigacdo geoldgicas para
descobrimento de jazidas minerais em areas autorizadas a particulares pela
autoridade publica competente, que no caso do Brasil é o Departamento Nacional
de Producdo Mineral-DNPM. Apos analises dos dados compilados neste trabalho,
por meio de pesquisa bibliografica, referentes a requerimentos de pesquisa,
Alvaras outorgados, volumes de arrecadacdo, preco dos minerais, indicacdes de
investimentos internacionais e avaliacdo de indices de atratividade por regido,
concluimos que as politicas publicas para o setor mineral apresentadas nos Plano
Plurianuais e no Plano Nacional de Mineracdo 203 ndo atingiram o0s objetivos de
estimular o crescimento econdmico de forma sustentivel, melhorar a incluséo
social e tornar o Brasil mais atrativo para aporte de investimentos internacionais.
Em suma, percebe-se uma sutil tendéncia de impactos negativos gerada pela
politica mineral em vigor entre 2012 e 2016, simultanea a um cenério
macroecondmico desafiador.
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Recursos Minerais; Mineracéo



Abstract

Melo, Saulo S. V. Mineral Policy Evaluation applied to the mineral
exploration in Brazil: A decade from the DNPM perspective. Rio de
Janeiro, 2017. 60p. Trabalho de Conclusdo de Curso - Curso de
Especializagdo em Politicas Publicas e Gestdo Governamental nos Setores
Energético e Mineral — Departamento de Administracdo. Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro

The evaluation of public policies is a Governmental practice that aims to
analyze the resulting impacts and the achievements in comparison with their
initial objectives. In this sense, this work proposes a study of the mineral policies
in the last ten years, focused mainly on the mineral exploration stage, which
corresponds to the geological explorations activities to find new mineral deposits
in areas authorized to private entities by the competent public authority. In Brazil,
the National Department of Mineral Production-DNPM is in charge to analyze
and process the permits. After several analysis on the data compiled in this work,
the conclusion is that the Multiannual Plan and the National Mining Plan 2030
failed to achieve their main goals. The results presented demonstrate clearly that
the objectives of stimulating economic growth in a sustainable way, increasing
social inclusion, through the generation of income and jobs, and making Brazil
more attractive for Investments. In sum, we can see a subtle trend of negative
impacts generated by the mineral policy in force between 2012 and 2016,
concurrent with a challenging macroeconomic scenario.

Key words

Mineral Policy; Mineral exploration; Brazilian Mining Code; Mineral Resources;
Mining



Sumario

Epigrafe
Agradecimentos
Resumo
Abstract

1 Avaliagdo das politicas publicas para o setor mineral
1.1. Introducéo

1.2. Objetivo Principal

1.3. Objetivos Intermediarios

1.4. Delimitagéo do Estudo

1.5. Relevancia do Estudo

2 Referencial Tedrico

2.1. A teoria da Politica Publica

2.2. O Plano Plurianual, um instrumento da politica nacional

2.3. A Politica Mineral Brasileira

2.3.1. O DNPM, o Direito de Prioridade e o Arcabouco Legal

2.3.2. O Marco Regulatério da Mineracao e a Agéncia de Mineracgao
2.4. Investimentos em exploragdao mineral

2.4.1. Economia Mineral

2.4.2. O codigo NI 43-101 e o sucesso na atracdo de investimentos
2.4.3. Governanca global da mineracgéo

2.5. Experiéncia Internacional em Politica Mineral

3 Metodologia
3.1. Tipo de Pesquisa
3.1.1. Procedimento de coleta de informacdes bibliograficas

3.1.2. Tratamento dos dados econémicos e operacionais

4 Resultados
4.1. Linha do tempo dos principais acontecimentos

4.2. AgBes do DNPM na execucao das politicas

gaa A b W N P

\l

11
14
16
18
19
23
27
30
30

31
31

32

33

35
35
36



4.3. Investimentos no setor mineral brasileiro 41

4.4. Andlise dos resultados 46
5 Concluséo 53
5.1. Sugestdes e recomendacdes para novas pesquisas 55
6 Bibliografia 56

Lista de figuras

Figura 1: O ciclo de constru¢édo das politicas puablicas nos paises da América Latina, em que
algumas etapas extras sdo inseridas no processo devido as peculiaridades
adMINIStrativas € DUFOCIALICAS. ......uviiiiiiiie ittt e e e e s eneaee s 10

Figura 2: Grafico que apresenta a relacdo entre risco versus investimento para um projeto de
mineracao, caracterizando os estégios iniciais a esquerda e finais a direita. Na fase inicial
relativa a explora¢do mineral hé o alto risco com menores investimentos. Com a evolugéo
do projeto e a diminuicdo das incertezas de contorno e aumento das informacgfes
geoldgicas que delimitam a jazida mineral, o risco diminui, mas a necessidade de capital
de investimento aumenta. Apds o desenvolvimento da mina e comeg¢o da producéo, o
intenso capital investido comeca a dar retorno aos investidores (Figura extraida sem
modificacdes de CAVALCANTI NETO & DA ROCHA, 2010). ....cccevivrreeiiiiieeeiiiieeesniieeeens 21

Figura 3: Tabela histérica com investimentos em exploracdo mineral, demonstrando a queda do
capital estrangeiro (foreign sector participation) de 36% em média entre 1978 a 1989,
para cerca de 4% entre 1990/1994 e a substituicdo pelo capital publico (public sector
participation) de 27% para 60%. O capital privado nacional (national private sector
participation) se manteve quase constante ao longo dos trés periodos. Extraido de Araujo
& Ferreira (2016) SemM MOIfICAGOES. .. .euviiiiiiiiiiiiiiie ettt e e e 22

Figura 4: Gréfico sobre a estimativa global de provisdo de investimento para exploragdo de
minerais ndo ferrosos ao longo dos anos de 1993 a 2016, extraido sem modificagbes do
relatério especial Worldwide Mining Exploration Trends — March 2017 (Tendéncias
Mundiais para Exploracdo Mineral) feito para a conveng¢do do PDAC 2017. As colunas
com escala & esquerda indicam os valores de investimento em bilhdes de ddlares,
enquanto a linha com escala a direita indicam o preco dos metais por meio de um indice
calculado e utilizado pela SNL. .........uiiiiiii e 24

Figura 5: Radar de riscos mapeados para o setor de mineracdo em 2012 e previstos para 2013,

sendo que no centro temos os maiores desafios. Assim o maior risco € o nacionalismo



dos recursos minerais (resource nationalism). Figura extraida sem modificacBes de
ERNST & YOUNG-EY (2012). ..eeeiiiiieeiiiiee e e iiite e ettt e e e ettt e e stae e e s sntaea e e sntaeaeesntaeaessnnaeaeenens 25
Figura 6: Principais destinos dos investimentos mundiais em exploracdo mineral, conforme
relatério especial Worldwide Mining Exploration Trends — March 2017 (Tendéncias
Mundiais para Exploracdo Mineral) feito para o PDAC, referente aos valores divulgados
no gréafico da Figura 4. E possivel afirmar que o mapa representa qualitativamente a
distribuicdo da atratividade entre os paises, que concorrem pelos investimentos globais.
Neste sentido, paises como Canada, Australia, Estados Unidos da América, Chile,
México, China e Peru teriam destaques de atratividade por aportes maoires que 6%. A
figura foi extraida sem modificacGes de S&P Global Market Intelligence (2017). ............. 26
Figura 7: Dados histéricos de preco e consumo para minerais metalicos. Na parte superior é
apresentado o indice de preco de principais commodities minerais de 2007 a 2016, com
destaque para o boom de alta entre 2007-2008 e 2010-2014 e a crise financeira de 2008
e 2009. O gréfico na parte inferior mostra o consumo mundial de metais refinados de
1995 a 2016, com destaque para fendbmeno China no cendrio internacional, que a partir
de 2009 superou os paises desenvolvidos da OCDE, e permaneceu em crescimento.
Dados extraidos da planilha rosa (The Pink Sheet) do Banco Mundial, sobre estudos do
mercado de commodities (BANCO MUNDIAL, 2017)...cccccivviiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeee 27
Figura 8: Apresentagdo dos principais eventos relacionados ao DNPM e reflexos das decisdes
politicas, em sequéncia histdrica ordenada. Sdo descritas também acdes executadas pela
SGM-MME, dentro das diretrizes da Presidéncia da Republica. .............cccocveeveeeeniicnnnnen, 35
Figura 9: Graficos com dados anuais sobre minério de ferro de 2005 a 2017, extraidos do
DNPM e do Banco Mundial. De cima para baixo, sdo apresentados: a quantidade de
requerimentos de pesquisa protocolados por mineradores, o preco meédio anual do
minério de ferro em délares por unidades de toneladas métricas seca (dmtu), quantidade
de Alvaras de Pesquisa outorgados e total arrecadado de Taxa Anual por Hectare-TAH
em milhdes de reais, respectivamente. E destacado o ano de 2012 referente ao inicio da
paralisacdo na emissao de titulos, que durou até agosto de 2015..........cccceevrivieeeiiiieeennns 37
Figura 10: Graficos com informacBes sobre Metais Base mostrando a distribuicdo dos
requerimentos de pesquisa, o indice nominal de pregos de Metais Base, a quantidade de
Alvards e o total arrecadado de Taxa Anual por Hectare-TAH em milhGes de reais de
2005 a 2017. Dados extraidos do Sistema Cadastro Mineiro do DNPM e da planilha The
Pink Sheet do Banco Mundial. O indice nominal de preco é calculado por férmula
especifica do Banco Mundial e é adimensional. Detalhes estdo no tépico 3 de
metodologia. E destacado no ano de 2012 o inicio da paralisagdo na emisséo de titulos
que durou até agoSto A8 2015, ... ...iiiiiiiie et iiee e 38
Figura 11: Graficos com dados anuais sobre Metais Preciosos (Ouro e Prata), de 2005 a 2017,
extraidos do DNPM e do Banco Mundial. De cima para baixo, sdo apresentados: a
quantidade de requerimentos de pesquisa protocolados por mineradores, o indice nominal

anual de precos para Metais Preciosos, quantidade de Alvaras de Pesquisa outorgados e



total arrecadado de Taxa Anual por Hectare-TAH em milhdes de reais, respectivamente.
O indice nominal de prego é calculado por férmula especifica do Banco Mundial e é
adimensional. E destacado no ano de 2012 o inicio da paralisacdo na emiss&o de titulos
que durou até agosto A 2015........cuiviiiiie e e s a e e e e e 39
Figura 12: Mapa de distribuicdo do tempo médio de outorga das AutorizacBes de Pesquisa por
Superintendéncia Regional do DNPM, que promovem as analises e 0 processamento
sobre os requerimentos de pesquisa. Os valores estdo arredondados para facilitar a
visualizagdo e comparacéo entre os resultados, que variam de 4 (3,7) meses em Santa
Catarina até 16 (15,5) MeSeS N0 PArd. .......coouiiiiiiiiii e 40
Figura 13: Grafico comparativo dos investimentos disponiveis para exploracao de minerais nao
ferrosos (nonferrous) na América Latina, conforme compilagdo de dados extraida dos
relatérios da S&P Global Inc. Os valores estdao em bilhdes de ddlares e correspondem a
uma média entre 3% a 6% do total mundial de investimento N0 ano. ............cccceeeevivieeennne 42
Figura 14: Distribuicdo quinquenal dos investimentos em mineracdo levantando pelo IBRAM,
com divulgagdo em margo de 2015. Coincidentemente ha uma sinaliza¢éo de diminuigdo
dos investimentos a partir de 2012, quando houve a interrupcdo das outorgas e o
lancamento do NOVO Marco REQUIALOTIO. .........cuuiiiiiiiiiei i 43
Figura 15: Gréfico sobre o ranking de atratividade de investimentos de mineragdo comparando
0s principais paises mineradores da América Latina, conforme pesquisa feita pelo Instituto
Fraser de 2013 e 2016. O numero mostra a posicdo do pais em relagdo das demais
jurisdi¢cdes do mundo, ou seja, quanto menor 0 nimero mais atrativo € aquela regido. ... 44
Figura 16: Grafico sobre o indice de atratividade de investimentos de mineragdo comparando
0s principais paises mineradores da América Latina, conforme pesquisa feita pelo Instituto
Fraser de 2013 e 2016. O indice é calculado baseado dois fatores principais, um sobre
questdes geoldgicas e aplicacdo de melhores préaticas e outro referente a percepcao das
politicas para exploragao MINETAL ...........ocuiiiiiiiiee i e e ee e s srre e e s seaeeeean 45
Figura 17: Grafico apresentando o saldo e o estoque semestrais de mao de obra do setor de
extracdo mineral, exceto petréleo e gas, extraido sem modificagfes do Informe Mineral do
DNPM do 1° semestre de 2016, disponivel no sitio eletrénico da instituicéo. ................... 46
Figura 18: Grafico com valores de investimentos gastos em exploracdo e producéo de 6leo e
gas comparado com de metais base entre 1990 e 2012, conforme dados extraidos sem
modificacdes da planilha rosa (The Pink Sheet) que usa como fonte informacdes da
International Energy Agency, e da MinEx Consulting (BANCO MUNDIAL, 2017). ........... 50



Lista de Siglas

AGU
ANEEL
ANP
CBRR
CFEM
CNPM
CPRM
CRIRSCO
DIPEM
DNPM
EBC

FTS

Gl
IBAMA
IBRAM
ICMM

IOP
JORC
MEG

MF

MME
MPOG
NRM
OCDE
PDAC

PL

PNM 2030
S&P Global Inc.
SGM
SIGMINE
SNL Finantial
STN

TAH

TSX

Advocacia Geral da Uniédo

Agéncia Nacional de Energia Elétrica

Agéncia Nacional do Petréleo

Comisséo Brasileira de Recursos e Reservas
Compensagéo Financeira por Exploracao Mineral

Conselho Nacional de Politica Mineral

Servico Geoldgico do Brasil

Committee for Mineral Reserves International Reporting Standards
Declaragéo de Investimento em Pesquisa Mineral
Departamento Nacional de Producdo Mineral

Empresa Brasil de Comunicacao

Flow-Through Shares

Portal de Noticias da Globo

Instituto Brasileiro Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
Instituto Brasileiro de Mineragéo

International Council on Mining & Metals

Innitial Public Offering

Joint Ore Reserves Committee

Mining Economics Group

Ministério da Fazenda

Ministério de Minas e Energia

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
Novo Marco Regulatério da Mineragao

Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
Prospectors & Developers Association of Canada

Projeto de Lei

Plano Nacional de Mineracao 2030

Standart & Poor Global Incorporation

Secretaria de Geologia, Mineragéo e Transformacao Mineral
Sistema de Informacdes Geogréficas da Mineracéo

Savings and Loan Finantial

Secretaria do Tesouro Nacional

Taxa Anual por Hectare

Toronto Stock Exchange



1 Avaliagao das politicas publicas para o setor mineral

Este trabalho apresenta uma avaliagdo sobre as politicas publicas no Brasil para
o setor mineral entre os anos de 2007 e 2017, com base em informacdes de dominio
publico e acesso livre encontrados no Departamento Nacional de Producao Mineral —
DNPM e em outras instituicdes, como o Ministério de Minas e Energia, o Congresso
Nacional, o Banco Mundial, além de noticias veiculadas na imprensa e artigos de
revista cientifica (Capitulo 2).

A narrativa deste trabalho parte da perspectiva do DNPM, uma autarquia federal
desde 1994 e gestor do patrimdnio mineral brasileiro desde 1934. Sua funcdo como
instituicdo é executar as determinagfes ministeriais e do Poder Executivo Federal, o
gue influencia decisivamente o setor mineral, com reflexos para toda a sociedade
brasileira.

Os dados sao apresentados em ordem cronolégica no Capitulo 3 tendo como
ponto central a protocolizacdo do Projeto de Lei n° 5.807/2013, junto com a Exposi¢ao
de Motivos Interministerial n° 0025/2013-MME/AGU/MF/MP (MME, 2013), que tratam
do Novo Marco Regulatorio para Mineragéo.

A citada proposicdo de mudancas na legislacdo vigente teve consideravel
impacto no setor de mineracdo, com reflexos para toda a sociedade brasileira. Ela
coincidiu com o fim de um ciclo de pujanca econémica, motivado pela alta nos precos
das commodities, que durou até 2014, devido crescente demanda chinesa a partir de
2009 (GARCIA, 2017), bem ilustrada em dados disponibilizados pelo Banco Mundial
(BANCO MUNDIAL, 2017) detalhados no item 2.3.2 do Capitulo 2. Este trabalho
mostra como a fase de pesquisa e prospeccdo geoldgica reage a essa realidade
econdbmica, conforme discussbes presentes no Capitulo 4.

Ao final, é apresentado no Capitulo 5 que as politicas publicas nacionais para
mineragdo na ultima década podem ser divididas essencialmente em trés fases,
delimitadas com foco na fase de prospecgdo mineral. A primeira positiva de 2006 a
2011, com ag¢bes pro-mineragdo, uma segunda negativa de 2012 a 2016, e uma ultima
em construcdo de 2016 a 2017, que tem retomado a¢gBes em prol do setor mineral. As
3 fases séo interpretadas a partir de dados e informagbes obtidas no DNPM e
somadas a outras informacgdes publicas de Governo e midia.

A pesquisa geoldgica, ou prospeccdo mineral, € a fase onde ocorrem as
investigacdes geocientificas em solo e subsolo brasileiro, que sdo executadas por
empreendedores, na busca de substancias minerais de interesse econémico para a

sociedade. Este trabalho dara énfase a esta fase, na busca por parametros de analise



que demonstrem de forma evidente e didatica a distingdo entre os trés periodos

supramencionados de politicas publicas para setor mineral.

1.1.Introducéo

A politica mineral brasileira esta em foco nacional e internacional desde 2011,
quando o Ministério de Minas e Energia apresentou o Plano Nacional de Mineracdo-
PNM 2030, em meio a alta nos precos das commodities minerais, indicando que o
setor de mineracdo deveria contribuir para um Brasil sustentavel. As mudancas
previstas para os proximos 20 anos possuiam 3 diretrizes principais: i) governanca
publica, ii) agregacdo de valor e adensamento do conhecimento em todas as etapas
do setor mineral, e iii) sustentabilidade (Brasil - MME, 2011).

Segundo SARAIVA (2006), “politica € um sistema de decisdes que visa a acdes
ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade
de um ou varios setores da vida social, por meio da definicdo de objetivos e
estratégias de atuacdo e da alocacdo dos recursos necessarios para atingir os
objetivos estabelecidos”. Sendo o papel de elaboracdo ou decisdo das politicas
publicas institucionalizado na figura de uma autoridade legalmente constituida.

Dentro deste conceito é analisado o ato da administracdo publica de suspender
em 2012 a outorga de direitos minerarios para pesquisa e lavra de determinadas
substancias, como minerais metalicos, minério de ferro, ouro, diamante e fertilizantes,
sem as devidas justificativas e transparéncia com a sociedade e empreendedores.
Este ato injustificado e sem fundamentos pelas autoridades responsaveis do Governo
surpreendeu a todos pelo excesso de discricionariedade, contrariando principios da
administracdo publica e constitucionais, dentre eles o devido processo legal, que traz o
direito a conclusdo dos requerimentos com uma duracéo razoavel e € amparado pelo
paragrafo Unico do artigo 24 da Lei do Processo Administrativo (Brasil, 1999).

Dai em diante, diversas acfes foram tomadas pelos atores publicos para a
implementacdo das politicas setoriais determinadas pela Presidéncia, como a
proposicao do projeto de lei pelo Poder Executivo (MME, 2013), que previa a alteracéo
no Cadigo de Minas e a criacdo da Agéncia de Mineracdo, dentre outras. Em 31 de
agosto de 2016, o Senado aprovou o impeachment, e apontou a saida da Presidente
Dilma Rousseff (GARCIA, CALGARO, MATOSO, LIS, & RODRIGUES, 2016). Na
sucessdo assumiu o Presidente interino Michel Temer, o qual demonstrou nitidamente
ter diretrizes politicas contrastantes com o Governo anterior, em relagdo ao

nacionalismo dos recursos minerais.



A fase de pesquisa mineral, que estard como escopo central deste trabalho,
antecede a fase de lavra, caracterizada pele producdo e extracdo da substancia
mineral propriamente dita e tem como alicerce o direito de prioridade, a cerca de 80
anos como regra no Brasil (FEIGELSON, 2015). A fase de transformacéao mineral que
€ posterior a lavra também ndo sera abordada, ela se caracteriza como a etapa
industrial do processamento de determinados minerais em produtos, como exemplo,
ligas de metais siderurgicas, ceramicas de revestimento e compostos quimicos (SGM-
MME, 2017).

Outra restricdo do estudo é referente as substancias minerais a serem
estudadas neste trabalho, que irdo se restringir aquelas com maior impacto sobre os
acontecimentos histéricos e que foram impactadas pela paralisacdo na emissdo dos
titulos minerarios, de grande peso na economia brasileira, e serdo divididas em 3
grupos: a) minério de ferro; b) metais base (aluminio, cobre, niquel, chumbo, zinco e
estanho); e c) metais preciosos (ouro e prata).

Os Planos Plurianuais-PPA de 2012-2015 e 2016-2019 (mensagem presidencial
e diretrizes estratégicas para mineracao especificamente), junto com o Plano Nacional
de Mineracdo-PNM 2030, langado em maio de 2011 (com foco mais nos assuntos
diretamente ligados ao DNPM e transformacdo em Agéncia-ANM) foram utilizados
para avaliar o cenario de diretrizes federais dentro do contexto politico nesse periodo.
A correlacdo entre os acontecimentos histéricos e dados numéricos, como valores de
arrecadacao de Taxa Anual por Hectare - TAH, nimero de requerimentos, nUmeros de
titulos emitidos, gastos diretos com o DNPM, precos de commodities, e quantidade de

fiscalizag@es, contextualizam o DNPM e a mineracéo Brasileira.

1.2. Objetivo Principal

s

O objetivo deste trabalho é apresentar uma descricdo das politicas publicas
federais para o setor mineral de forma estruturada, utilizando informagdes coletadas
no DNPM e em outras fontes de dados publicos, apresentando os avancos e
retrocessos na regulacdo do setor de pesquisa mineral na ultima década. O ponto
central desta analise é o lancamento do novo marco regulatério para o setor de
mineracao.

O objetivo secundario € contribuir para o formal registro dos acontecimentos
relevantes no periodo de 2007 a 2017 que afetaram diretamente o setor de
prospeccdo mineral, tendo como principais atores, o0os empreendedores, O0s

formuladores das politicas e seus executores, principalmente nas interacdes com o



DNPM. Ao final deste estudo, iremos apresentar propostas e alternativas visando
enriquecer a discussao de como formar politicas publicas mais eficazes para o futuro.

Delimitar de forma objetiva quais politicas aplicadas no DNPM foram positivas
para a pesquisa mineral e quais tiveram impactos negativos, na expectativa que 0s
gestores publicos utilizem a andlise dos dados apresentados e aprendam com essas
experiéncias para as futuras decisdes politicas.

1.3. Objetivos Intermediarios

Esse registro cientifico e organizado pode servir como referéncia teérica para
que novas geracBes de empreendedores, estudantes, gestores publicos, cidadaos
comuns e afetados pela mineragdo tenham uma visdo operacional do agente
regulador sobre a pesquisa mineral brasileira na Gltima década. .

O trabalho também apresenta pontos relevantes para a constru¢do de futuras
politicas para o setor mineral, principalmente aquelas que envolvam regulacdo

econdmica.

1.4. Delimitacdo do Estudo

O trabalho é limitado aos principais acontecimentos no setor de pesquisa e
prospeccao de recursos minerais, vistos do ponto de vista pratico e operacional do
DNPM, e dos administrados, os mineradores, conjuntamente ou isolado com a SGM-
MME, em um periodo recente de meados de 2007 até 2017, em ambito nacional, que
constituem reflexos da Politica Mineral.

Serdo utilizados documentos do governo referentes aos Planos Plurianuais-PPA
de 2016-2019, 2012-2015 e 2008-2011 (mensagem presidencial e objetivos para
mineracdo especificamente), junto com o Plano Nacional de Mineracdo-PNM 2030,
langcado em maio de 2011, com foco nas mudancas diretamente ligadas ao DNPM,
gue envolvem o novo marco regulatério e a transformacdo em Agéncia. Esta andlise
trarA um contexto oficial escrito das politicas e diretrizes do setor mineral no periodo
determinado.

Além dessa contextualizacdo, € necessario falar um pouco sobre a teoria das
“politicas publicas”, e para isso € utilizado o material da disciplina do prof. Enrico
(SARAIVA, 2006), dado em sala. A ideia € juntar a teoria sobre politicas publicas com
0s principais objetivos da politica mineral na ultima década. Sera feita uma introducéo
sobre o papel do DNPM neste arcabougo, respondendo o que ele faz, e como ele

interage com os regulados (mineradores).



Dentro do contexto acima, o trabalho concentrard o0s estudos nos
acontecimentos de ambito nacionais, ndo sendo avaliados politicas estaduais e
municipais, uma vez que 0 contexto das principais politicas e normas referentes ao
setor mineral é federal, uma vez que 0s recursos minerais sao considerados
propriedades da Unido, conforme preceitos constitucionais.

Também n&o é pretensdo deste estudo descrever e analisar os diversos atores
do cenario politico mineral brasileiro, como a CPRM, e a SGM-MME, visto que a
complexidade de interacbes e as peculiaridades de cada organismo trariam uma
dimensao que fugiria aos objetivos deste projeto.

Dentro do ciclo de mineracéo, este trabalho é focado somente na exploracéo
mineral, sem adentrar a fase seguinte, que seria a fase de lavra, beneficiamento e
tratamento de minérios. Apesar das atividades serem sequenciais, as caracteristicas
entre elas sdo bem distintas, por exemplo, enquanto a primeira fase é de alto risco, o
risco diminui nha segunda, mas, h4 o aumento da necessidade de capital. A fase de
producdo mineral resguarda similitudes com as demais atividades industriais, com a
nuance da exaustdo do minério. Ja a fase de exploracdo mineral, € muito peculiar e
distinta das demais atividades econdmicas, e por isso € tao interessante e alvo deste
trabalho.

1.5. Relevancia do Estudo

O tema explorado neste trabalho, que trata do cenério politico da mineragéo
brasileira, € comumente apresentado em reportagens veiculadas nas midias de
grande circulagéo, assim como em canais especializados do setor extrativo mineral,
como revistas, sites e eventos. Mais recentemente o assunto também ganhou notéria
relevancia entre os trabalhos apresentados no 24° Congresso Internacional de
Mineracgdo 2016 no Rio de Janeiro.

Contudo, essas matérias trazem normalmente uma abordagem pontual de um
momento historico especifico, e dificimente sdo encontrados estudos com rigor
cientifico avaliando as repercussdes e 0 macro cenario da politica mineral brasileira,
juntando dados externos e internos do Governo, dentro de um espectro temporal
amplo, como uma década.

A relevéancia deste artigo, do ponto de vista teorico, reside na oportunidade de
analisar os conceitos de politica publica e sua construcao no Brasil, por meio de um

caso concreto, que é o exemplo da proposi¢cdo do marco regulatério da mineracao.



Ao mesmo tempo, o trabalho serve como guia pratico aos formuladores de
politicas governamentais, que almejem adquirir experiéncia e conhecimento, através
da andlise critica e comparativa de dados, por meio de registro histérico.

Dessa forma, a relevancia deste trabalho reside na contribuicdo de uma visédo
mais ampla sobre as diretrizes politicas para mineracéo, na tentativa de identificar
padrdes de efeitos positivos e negativos, estruturados de forma organizada, por meio
da caracterizacao de fases de tendéncias similares, para que sirva de parametro para

a elaboracédo de futuras diretrizes ao setor.



2 Referencial Teorico

O embasamento central deste trabalho perpassa pelos conceitos académicos de
politica publica, e se adensa na especificidade das politicas para o setor mineral,
encontrada nos documentos de planejamento do Governo. Ainda no intuito de
enriquecer a discusséo, sao apresentadas visoes de outros autores, nacionais e
internacionais, sobre alguns elementos que compde a politica mineral no Brasil e em
outros paises, principalmente em relacdo ao Novo Marco Regulatério da Mineracgéo.

A fundamentacao serd apresentada nos tépicos a seguir dando enfoque tedrico
na introducao as politicas publicas, baseado em textos do Professor Enrique Saraiva,
e entdo passando para um enfogue mais pratico e concreto da politica mineral, com
informagdes sobre o PNM 2030 e os Planos Plurianuais, que trazem o arcabouco de
diretrizes federais sobre o tema.

Como a perspectiva deste trabalho parte do DNPM, a autarquia serd descrita
pela visdo de Professor Iran Machado, especialista e consultor com vasta experiéncia
no setor, e que em meados de 1989, ap0s a promulgacédo da Constituicdo Federal, ja
apresentava o panorama politico mineral com discussfes contemporaneas até a data
de hoje.

Resumos sobre o Novo Marco Regulatério da Mineracdo de 2016, assim como
outros artigos cientificos recém-publicados sobre temas afetos a politica mineral,
encerram o referencial tedrico para acrescentar fundamentos modernos e provocacdes
atuais, a serem incorporadas em futuros debates sobre as diretrizes do setor de

minerag&o.

2.1. A teoria da Politica Publica

Para melhor compreender as discussfes que seguirdo neste trabalho é
importante entender os conceitos da politica publica, um instrumento usado pelo
Estado para cumprir seu papel e fungbes, que se inicia com a formagédo da agenda,
para conhecimento das demandas sociais, e segue pelas fases de elaboracéo,
formulacdo, implementacdo, e execucdo, até culminar no acompanhamento e
avaliacdo (Saraiva, 2006). As diversas etapas de constru¢cdo da politica serdo
descritas sumariamente neste topico, e subsidiardo as discussdes sobre os resultados
e conclusoes.

A politica publica é o conjunto de diretrizes que resultam em ag¢des ou inacdes
promovidas pelo Governo e todos os atores que a compde, e interagem no processo

decisério, visando atingir objetivos determinados de curto ou longo prazo. Por



esséncia ou filosofia, os objetivos do Estado deveriam ser sempre buscar o bem
comum e social de seus cidaddos. Em geral, a Constituicdo Federal € quem traduz a
funcéo do Estado de forma escrita e objetiva (Saraiva, 2006).

Ainda de acordo com esse autor, a expressao juridica, ou seja, 0 uso de leis € a
manifestacdo final mais comum na execucdo de uma politica nos paises latino-
americanos, como resultado do sistema de decisbes que desejam imprimir alguma
alteracdo, ou manutencéo, da situacdo em determinado nicho da populag¢édo ou setor
econdmico, por exemplo. Este sistema de decisbes que envolvem as politicas publicas
ndo ocorre de forma organizada e racional, uma vez que a complexidade de atores
internos e externos a administracdo federal, e suas intera¢cdes no processo,
conjuntamente com a diversidade de interesses préprios, superam as capacidades de
conducdo do Estado de lidar com essas pressdes. Por isso muitas vezes ocorre a
tendéncia de atendimento de uns em detrimento de outros.

A dindmica de construgéo das politicas publicasse aproxima da moderna Teoria
do Caos, na qual as relagfes de causa e efeito ndo séo lineares, podendo eventos
simples ter consequéncias diversas, inclusive ndo mapeadas em outros sistemas, uma
vez que o universo humano néo se organiza como sistemas isolados e puros, mas,
sim como entidades vivas que se articulam e desarticulam de acordo com variacfes
de interesse ou necessidade, tornando por vezes os resultados imprevisiveis, e em
alguns casos insatisfatdrios na expectativa dos cidadaos.

Contudo, apesar da aparente desordem, o ciclo das politicas publicas se baseia
em um modelo racional que satisfaz aos estudos dos analistas, uma vez que mesmo
ndo se enquadrando perfeitamente na sequéncia completa e gradativa das etapas,
seja pela auséncia de uma, ou inversdo na posicdo de outra fase, fica possivel
identificar as principais caracteristicas que a comp®fe. E por este motivo, é possivel
preparar um estudo de avaliagdo, como € o objetivo deste trabalho.

Assim sendo, podemos considerar sete as fases tedricas que compbe o
processo da politica publica no Brasil, em teoria e com as ressalvas acima expostas. A
descricdo a seguir junto com a Figura 1, resumem as etapas conforme o texto de
Saraiva (2006), e nos apontamentos de aula:

1) Formacdo da agenda: € o momento de identificacdo das demandas e

necessidades sociais, em que se faz um amplo diagnéstico da situacéo a
ser tratada. Ha& um estudo da opinido publica. O resultado pode ser uma lista
de assuntos e temas para atendimento do poder publico. Esta etapa é
comum pela presenca do lobby;

2) Elaboracédo: é o aprofundamento técnico nas questdes prioritarias, onde 0s

problemas da comunidade s&o entendidos, detalhados e delimitados



3)

4)

5)

6)

7)

buscando as solugbes vidveis. Analises de custo-beneficio, impactos,
disponibilidade de recursos, constru¢cdo de cenarios e ordenamento das
prioridades sé@o efetuados neste estagio. Ao final, propostas de solucdes e
alternativas devem ser apresentadas.

Formulacdo: é a etapa de decisdo das diretrizes e do plano de acdo a ser
seguido de acordo com a conveniéncia, oportunidade e viabilidade de
recursos, a partir das propostas técnicas recomendadas. Prepondera na
formulacdo os critérios politicos e juridicos. Ou seja, hd a escolha pelas
autoridades competentes do curso a ser seguido, incluindo a op¢éo de néo
inovar ou ndo agir. O instrumento juridico, administrativo e financeiro é
preparado e submetido para tramitacdo, e é essa declaracdo quem reflete a
deciséo adotada ou o conjunto de decisbes;

Implementacéo: é a fase de preparacdo da maquina publica, em termos de

organizacdo e alocagdo de recursos humanos, financeiros, materiais e
tecnolégicos, para agir no cumprimento das decisbes formuladas. S&o
programados os trabalhos de capacitacdo e sensibilizacdo dos servidores,
assim como de publicacéo e divulgacdo. O arcabouco juridico é elaborado e
promulgado;

Execucdo: é o estagio que as acbes planejadas e organizadas na fase de
implementacdo sdo postas em pratica. E quando as normas entram em vigor
e a atividade burocratica do cotidiano inicia a operacdo de atendimento as
politicas formuladas. Os gestores nesta fase estdo atentos os desafios
operacionais, que sdo naturais em qualquer situacdo de materializacdo de
mudanca, como resisténcia, falhas de comunicacdo, contingenciamento de
recursos, dentre outros, que devem ser superados para garantir a entrega
dos resultados esperados.

Acompanhamento: é o processo sistematico de medicdo e averiguacao das

operagfes e seus resultados, no intuito de corrigir 0S rumos e propor as
retificacfes que se fizerem necessarias para o satisfatorio cumprimento das
diretrizes tracadas.

Avaliacdo: é o trabalho feito apds terem sido concluidas as agfes

formuladas, no qual os resultados gerados sédo medidos e analisados. E o

momento em que o0s efeitos esperados, ou ndo, sdo analisados. E o

D

fechamento do ciclo, visto que nesta fase sdo adquiridas experiéncias e

sedimentado o conhecimento ao longo do processo.
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Figura 1: O ciclo de construg@o das politicas publicas nos paises da América Latina,
em que algumas etapas extras sdo inseridas no processo devido as peculiaridades
administrativas e burocraticas.

No Brasil € comum o surgimento de politicas publicas que desconsideram varias
dessas importantes etapas.

Além da estruturacdo em etapas supramencionadas, temos quatro parametros
comuns que sao fundamentais para o entendimento de politicas publicas. A seguir
apresentamos os componentes da politica publica, e suas caracteristicas (SARAIVA,
2006):

1) Institucional: é a figura do agente formal, que é quem decide ou elabora
as politicas, porque possui as competéncias e a autoridade legal para
agir. Exemplo: instituicbes federais, como o DNPM ou a Presidéncia da
Republica;

2) Decisoério: sdo as escolhas em si, ou 0 conjunto delas, em sequéncia ou
ndo, em resposta a um problema ou necessidade percebida em
determinada situacdo. E a decisdo em relacdo aos fins e meios, aos
prazos e alcance;

3) Comportamental: é a caracteristica da deciséo ou do curso de agfes, em

relacé@o ao fazer ou néo fazer algo;
4) Causal: é a relacdo com os resultados e impactos causados pelas
decisdes na realidade. A politica gera consequéncias previstas, ou nao.
Os conceitos aqui apresentados se materializam muito bem no caso de estudo,
pois 0 que vemos na ultima década em torno da politica mineral foi a discussao sobre
as mudancas juridicas para o setor de mineracdo e a modernizacao da organizacao

administrativa federal. Ou seja, o estudo de normas e das estruturas administrativas
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do Estado foram o foco das politicas publicas, distanciando o direito publico do direito
privado, 0 que ¢€ tipico dos paises ibéricos que nos colonizaram, e bem distinto dos
paises anglo-saxdes (SARAIVA, 2006).

Em outras palavras o Governo perde o vinculo dos principios de sua existéncia,
que € a manutengdo da organizacdo social saudavel, harmoniosa e segura. J4 a
administracéo estatal, assim como a administracdo empresarial, tem compromissos
com resultados para seus clientes, ainda mais com a dindmica moderna, onde a
evolucao tecnolégica e de comunicacao encurtou muito as distancias. Saraiva (2006),
expbe muito bem essa critica aos conceitos latinos de politicas publicas, assim como
expbe os desafios a serem enfrentados pela administracdo estatal. No caso da
pesquisa mineral, assim como de outros setores, um dos principais desafios do Estado
€ garantir a competitividade no cenario internacional para incentivar o aporte de
investimentos. A mineracdo e o mercado de commodities minerais, mais do que
qualquer outro, rompe as fronteiras domésticas e necessita de novas acdes
governamentais estratégicas para desenvolver toda sua pontecialidade, de acordo
com os principios de sustentabilidade e de responsabilidade social. E é nesse contexto

que sera desenvolvida a avaliagdo sobre a politica mineral na Ultima década.

2.2. O Plano Plurianual, um instrumento da politica nacional

Os Planos Plurianuais-PPA entre 2007 e 2017 sao instrumentos que traduzem o
conjunto de politicas publicas do Governo Federal em um horizonte de médio prazo,
de quatro anos, para cumprir 0s objetivos da Republica, conforme previsao
constitucional.

Dessa forma, sera apresentado um resumo com foco na mineragéo, extraido das
mensagens presidenciais, com as dimensofes taticas e estratégicas, além de relatorios
de acompanhamento das metas, dos Planos Plurianuais, disponiveis na péagina
eletrénica do Ministério do Planejamento:

s PPA 2004-2007: A mineragdo é tratada conjuntamente com a indudstria,
0 agronegoOcio e as atividades de servicos, como um grupo de grande
potencial, que devem receber incentivo as inovacdes e aporte de
investimentos, para poder gerar empregos e renda a populacdo. Nele o
Governo se comprometia a fazer grande esfor¢co de coordenacdo e mobilizacdo
financeira para sistematicamente atingir a elevacdo da produtividade e da
competitividade da economia brasileira. Um objetivo era buscar a parceria do
capital privado neste desafio nacional. O crescimento do parque produtivo

deveria vir acompanhado de uma melhor gestdo ambiental, com o uso racional
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e sustentavel dos recursos naturais, promovendo a educag¢do ambiental. Como
acOes para atingimento da meta, dois programas sao criados:
= Geologia do Brasil: com retomada dos levantamentos geoldgicos;
= Mineragdo e Desenvolvimento Sustentavel: para intensificar a

regulacao, fiscalizagcdo e monitoramento do setor mineral.

< PPA 2008-2011: O foco em melhorias na infraestrutura permanece, com

destaque para malhas ferrovidrias, assim como a hecessidade de
ampliacdo de investimentos publicos e privados, para eliminacdo dos
gargalos ao crescimento econdmico, principalmente para induzir a
expansao da fronteira agricola e da mineracdo. Foram determinados trés
eixos de agles:

=  Desenvolvimento econdbmico;

= Agenda social;

= Educagéo de qualidade.
E mantido o programa de Geologia do Brasil para gerar e difundir
informagbes geoldgicas induzindo investimentos no setor mineral; e de
Mineragcdo e Desenvolvimento Sustentavel, com fortalecimento da
estrutura de regulacéo, fiscalizacdo e outorga do Estado, e fomento as
inovacdes tecnolbégicas. O programa Gestdo da Politica de Geologia,
Mineragdo e Transformacdo Mineral é criado para coordenar o
planejamento e formulacdo de politicas setoriais, que originaram o PNM
2030.

X3

%

PPA 2012-2015: E mantido o objetivo de reducéo das desigualdades
sociais e regionais por meio do crescimento econdmico, cabendo ao
Estado ser o indutor e promotor dessas mudancas. E mencionado o
fendbmeno chinés, que impulsionou a elevacdo das exportagbes
brasileiras de commodities, assim como a crise financeira internacional,
que ndo apareceu como ameaga ao ciclo de crescimento econémico. E
previsto um cenario de manutencdo da alta dos precos das commodities
minerais, que levariam a expansao da industria extrativa mineral acima
de anos anteriores.

A infraestrutura permanece um desafio a ser vencido, visto o avango das
fronteiras agricolas e de mineracao, justificando obras do PAC em
ferrovias e estradas. E criado o programa de infraestrutura denominado

Gestdo Estratégica da Geologia, Mineracao e Transformacédo Mineral,
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dentro de um panorama de pressao por bens minerais em uma economia
mundial em expansdo. Dentro deste programa se destacam alguns
objetivos concretos como:
= Assegurar a governanca publica eficaz do setor mineral por meio
de mudangas legislativas sobre Recursos e Reservas Minerais;
= Dar garantia para financiamento por direitos minerais, faixa de
fronteira, terras indigenas,
= Revisar a CFEM;

= Reestruturar as instituicdes governamentais.

Outros objetivos eram:
¢ Realizar levantamentos geoldgicos e sua difuséo;
¢ Implementar o zoneamento mineral;
e Promover o desenvolvimento dos minerais estratégicos (potassio

e terras raras), dentre outros.

% PPA 2016-2019: O desafio de crescimento econdbmico com
desenvolvimento sustentavel permanece, assim como as diretrizes de
valorizacdo salarial e a busca por melhorias sociais, conciliando incluséo
da populacdo menos favorecida com o uso equilibrado e eficiente dos
recursos naturais. Na area de infraestrutura aparece novamente um
programa tematico relativo aos recursos minerais, denominado:

= Programa de Geologia, Mineragdo e Transformag¢do Mineral,
alinhado com o objetivo estratégico de promocao da ciéncia, da
tecnologia e da inovacdo e estimulo ao desenvolvimento
produtivo, com a ampliagdo da produtividade, da competitividade
e da sustentabilidade econdémica.

= O PNM 2030 é destacado como um guia para a formulagédo de
politicas, e todos seus objetivos sdo incorporados dentro do
planejamento, resumidos na ampliagdo do conhecimento
geoldgico, gestdo dos minerais estratégicos, agregacao de valor
com competitividade, a governancga publica eficaz e a producdo
sustentavel. O PL n° 5.807/2013 é mencionado como uma
proposta que trara dinamismo, transparéncia, competitividade e
atracdo de investimentos para o setor, pela modernizacdo da

outorga e seus novos regimes de acesso as areas de exploracdo
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e da modernizacdo institucional, com criagdo do Conselho
Nacional de Politica Mineral e da Agéncia Nacional de Mineragéo.

= As alteracbes na Compensacado Financeira pela Exploracdo de
Recursos Minerais-CFEM também s@o mencionadas dentro dos
objetivos da politica.

E nitido como o tema mineracéo ganhou cada vez mais espaco nas discussoes
politicas nacionais nos ultimos dez anos. Comparando os documentos do Governo
concluimos que no primeiro PPA 2004-2007 sdo raras as mencdes ao assunto, mas ja
no PPA 2016-2019 sdao redigidas paginas exclusivas sobre 0s recursos minerais e as
diretrizes estatais para esse topico.

Outro ponto relevante é notar a consisténcia dos programas no longo prazo, uma
vez que os levantamentos geoldgicos, que sdo fundamentais para a atragdo de
investimentos sdo apresentados no PPA 2004-2007 e persistiram dentro das diretrizes
para infraestrutura até o PPA 2016-2019. O objetivo de melhorias na governanca
publica também se destaca a partir do PPA 2008-2011, e ganha forca, sendo
detalhado nos planejamentos seguintes, referentes ao PPA 2012-2014 e PPA 2016-
20109.

2.3. A Politica Mineral Brasileira

Como vemos, a administracao publica brasileira deveria responder com agilidade
a dindmica dos setores produtivos e a competitividade internacional, no caso da
mineragdo, para que o pais alcance a prosperidade econdmica, igualitéaria e
sustentavel. E isso hoje envolve atender as necessidades de uma realidade social
complexa, conectada local e globalmente, e em consequéncia disto, acaba por expor o
Governo a uma crescente e ramificada rede de pressdes. A globalizacdo e as novas
tecnologias possibilitam que cada vez mais atores e grupos se facam presentes, e
participem do processo de construgéo e critica das politicas.

Neste cenario, e partindo do pressuposto que a politica brasileira €
fundamentalmente exercida por meio de leis (SARAIVA, 2006), usaremos referéncias
de um pioneiro e profundo conhecedor da politica mineral para narrar esse tdpico, o
Professor Doutor e Consultor Iran F. Machado.

Em 1989, Iran Machado ja resumia o cenario politico da mineracdo de forma
primorosa, detalhando minuciosamente as caracteristicas mais marcantes da politica
mineral em relagcdo aos aspectos juridicos, as medidas institucionais, as leis de

incentivos fiscais e de financiamento para o setor mineral entre 1964 a 1988.
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Alguns pontos de destaque na politica mineral desta época pré-constituicdo de
1988, eram: a presenca de estudos decenais de planejamento sobre os recursos
minerais, a vigéncia de leis de incentivos fiscais as empresas do setor, a
disponibilizagéo de programas de financiamento sem especificagdes para mineragao,
sendo o Unico direcionado ao setor, vinculado a CPRM um insucesso que gerou
prejuizos e foi logo suspenso.

As questdes indianistas e sua relagdo com a mineracdo jA eram ponto de
discérdia e indecisdo juridica. O Codigo de Mineracéo de 1967 vigorava separando a
propriedade do solo do bem mineral, e elevando o espirito empreendedor dos
brasileiros com a criacédo do direito de prioridade, e apesar de ndo haver restricdes ao
capital estrangeiro, havia uma inibicdo estratégica sobre ele, fazendo com que o
Estado atuasse fortemente no setor mineral por meio de empresas publicas
(MACHADO, 1989). Outro ponto interessante descrito pelo autor, séo as organizacdes
vigentes a época, que permanecem como atores politicos até os tempos atuais, dentre
eles podemos destacar o MME, o DNPM, a CPRM, o IBRAM e a empresa VALE.

Do ponto de vista juridico, a mineracdo no Brasil ganhou a forma que vemos
hoje com a Constituicdo Federal de 1988, que estabeleceu a organizacéo e funcdes
do Estado, assim como os direitos e deveres dos cidad&dos. Antes disso, as
Constituicbes eram frageis e reformuladas periodicamente visando atender a grupos
privilegiados dentro de uma democracia restrita (MACHADO, 1989). Junto com a
Constituicdo Cidadd de 1988, com p&e o cenario de leis fundamentais o Cédigo de
Mineragcédo de 1967, em vigor até o momento, e profundamente questionado em sua
esséncia pelo Projeto de Lei n° 5.307 (MME, 2013).

Ambos os intrumentos balizadores do setor mineral, tiveram alteragcbes em
meados da década de 90, reflexo da modernizacdo da administracdo publica no
movimento do New Public Management (BRASIL, Emenda Constitucional N° 6, 1995)
(BRASIL, Lei N° 9.314, 1996). A maquina governamental unipresente, controladora,
interventora e prestadora de servigos, transitava para um Estado menor e regulador,
buscando maior eficiéncia, por meio de privatiza¢cbes e da desestatizacdo, buscando
aumentar a presenca do capital privado e estrangeiro na mineragdo brasileira
(ARAUJO & FERREIRA, 2016) (MACHADO & FIGUEIROA, 2001).

Neste periodo, marcado pela saida das empresas estatais financiadas pelos
orcamentos do Tesouro Nacional, houve a privatizacdo da empresa Companhia Vale
do Rio Doce-CVRD, hoje conhecida como VALE S.A., e também as primeiras
discussbes sobre a criacdo de uma agéncia reguladora para o setor mineral. Como
podemos concluir da leitura de Machado (1998) e de Machado & Figueirba (2001), “A

modernizacdo institucional dos érgaos competentes, visando um ambiente publico
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mais eficiente e transparente para atrair investimento € uma demanda desde a
publicacdo do Plano Plurianual para o Desenvolvimento do Setor Mineral datado de
1994”.

2.3.1. O DNPM, o Direito de Prioridade e o Arcabouco Legal

O DNPM foi criado em 1934, junto com o primeiro Codigo de Mineracdo
Brasileiro, carregando um actimulo de funcdes de regulacao, fiscalizacdo e fomento da
indUstria extrativa mineral que hoje estdo distribuidas em parte para outros 6rgaos
(CPRM, SGM, MME). De 1934 até 1969, quando veio a criagdo da CPRM, havia um
cenario em que o DNPM tinha responsabilidade sobre o mapeamento geoldgico,
organizacdo de dados e estatisticas sobre pesquisa e lavra, além da competéncia de
outorga para autorizacdo de pesquisa e concessdo de lavra. Todos os pedidos de
requerimentos eram concedidos por intermédio do Ministério da Agricultura, apos ser
ouvido o DNPM, que fazia o controle discricionario dos pedidos, provavelmente
usando a cronologia, a localizacdo e o conteudo dos pedidos, conjuntamente com a
regra do direito de preferéncia, para evitar conflito com os direitos dos proprietarios
gue manifestavam suas jazidas ou que desejassem fazer uso de minerais de emprego
imediato dentro de sua propriedade (BRASIL, 1934).

A partir de 1934, a Constituicdo Federal estabeleceu um rompimento na
dominialidade sobre o bem mineral, que passou a ser da Unido, e parte ndo integrante
do solo, distinto do direito de propriedade da superficie, instaurando o conceito
dualista, mas ainda com um resquicio do sistema de acessdo, com a prote¢cdo dos
proprietarios de jazidas manifestadas e manutencdo da preferéncia no caso de
substancias de emprego imediato (FEIGELSON, 2015).

Somente a partir de 1967, no mundo apés a 2° Guerra Mundial, com mais uma
mudanca de Constituicdo, e com um novo Cédigo de Minas, 0 mesmo que vigora até
hoje, € que o Estado por meio de um sistema dominial republicano instaurou
formalmente o direito de prioridade (first come, first serve), o qual era executado pelo
DNPM, que ja vinha controlando e organizando as areas oneradas para pesquisa e
lavra no Brasil desde 1934. Nesse conceito a Unido incorporou todos os bens minerais
ainda ndo conhecidos ao seu patrimdénio, que seriam explorados pelo sistema de
autorizacdo e concessao, excetuando as minas ja conhecidas e manifestadas
(MACHADO, 1989).

O legislador manteve inc6lume o direito de prioridade no Cdodigo de Mineracao,

sendo este alicerce aprimorado com as alteraces legais subsequentes, que inclusive
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aprimoraram o termo area livre, que € aquela area sem oneracdo de direitos
minerarios (BRASIL, 1976, 1994a e 1996).

Em geral, todas as normas de modificagdo ao Cddigo vieram como propostas
sutis de melhoria em procedimentos burocraticos ou corre¢bes monetérias, sem
grandes abalos a segurancga juridica, muito pelo contrério, tiveram papel de incentivo
ao setor. Inclusive, essa caracteristica foi interpretada muitas vezes como reflexo de
um ambiente estavel e confidvel. Um ponto de destaque trazido pela Lei n° 9.314 de
1996 é o controle das empresas de mineracao, que tiveram abertura para o capital
internacional, desde que em areas fora de Faixa de Fronteira, satisfazendo a Emenda
Constitucional n° 06 de 1995, e também eliminou a necessidade de prévia autorizacao
do DNPM. O reflexo dessas alteracBes legais, ora de restricdo, ora de abertura a
presenca do capital estrangeiro no setor de mineragéo brasileiro serdo detalhas no
tépico 2.4.

As Ultimas adequagfes no Codigo atualmente vigente remontam a supracitada
lei, e vieram reforcando as competéncias e a autoridade da Autarquia DNPM, como
gestor do patriménio mineral brasileiro (BRASIL, 1994b). Dentre as alteracfes
promovidas houveram ajustes de incentivo ao setor, assim como adequacdes a nova
proposta de um Estado regulador, entre elas atentamos para a possibilidade de
cessdo ou transferéncia dos direitos minerarios, a faculdade da lavra antes da
concessao por guia de utilizagdo, as melhorias no procedimento de disponibilidade, a
delimitacdo de limites de area maxima por requerimento e o fim da restricdo de
quantidades de Alvards a um mesmo titular (BRASIL, 1996).

Ap6s 1996, houve a estabilidade da legislacdo para as atividades de exploracao
mineral, que € regulamentada no nivel operacional por portarias, instrucdes
normativas, jurisprudéncias e outros instrumentos infra legais produzidos pelo DNPM.
A Ultima regulamentagéo relevante e em vigor sobre pesquisa mineral é a Portaria
DNPM n° 155/2016, que reuniu, sistematizou e ordenou 0s principais atos normativos
sobre os regimes de aproveitamento dos recursos minerais.

Enquanto a legislacdo mineral se manteve estavel apos a Lei n° 9.314 de 1996,
assuntos diretamente impactantes na atividade mineral, referente a outros interesses
nacionais, evoluiram juridicamente, principalmente 0s amparos a preservacao
ambiental, como a regulamentacédo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza — SNUC em 18/07/2000, por exemplo, e entendimentos juridicos sobre
conflitos com areas de servigos de geracao e transmissao de energia, assentamentos

rurais, territorios indigenas, comunidades tradicionais, dentre outros.
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2.3.2. O Marco Regulatorio da Mineragcéo e a Agéncia de Mineracao

Apesar da estabilidade e da confianca nas normas vigentes, o periodo ja citado
como o “boom” das commodities trouxe uma necessidade de atualizacdo do cédigo
mineral brasileiro, assim como feito em diversos paises mineradores, como Canada,
Austrélia, Chile, Africa do Sul e Colémbia. Como isto ndo ocorreu no Brasil, o Cédigo
de Mineracdo passou a receber criticas por sua desatualizacdo e fundamentalmente
pelo excesso de burocracia diante da lentiddo e morosidade dos processos.

Uma bandeira muito utilizada pelo Ministro de Minas e Energia e a antiga
Presidente, inclusive no discurso de langamento do Novo Marco da Mineragdo em 18
de junho de 2013 em Brasilia (PORTAL DO PLANALTO, 2017), foi que o Cddigo
também era conivente com especuladores do setor, que mantinham grandes areas
improdutivas. Dito isso, e amparados pela nobre causa de que o setor mineral deveria
aumentar sua contribuicao para o desenvolvimento sustentavel do pais, surgiu entao a
formalizacdo do Projeto de Lei n° 5.807 de 2013, apoOs algumas agbes politicas
iniciadas em 2011, como a publicacdo do Plano Nacional de Mineracdo 2030 e a
paralisacdo na outorga dos titulos minerarios. O PNM 2030 adiantava que o Governo
planejava promover uma politica de governanga publica eficaz, por meio de trés
pilares (BRASIL - MME, 2011):

*= Novo modelo regulatério (arcabouco juridico);
» Criacdo Conselho Nacional de Politica Mineral e Agéncia de Mineragao;
= Aprimoramento nas regras de arrecadacao dos royalties (CFEM).

A criacdo do Conselho e da Agéncia acompanham a tendéncia do modelo
administrativo regulador e gerencial do Estado, sendo um dos Unicos pontos de
consenso entre os formuladores das politicas, governantes, empresas e Sociedade,
contanto que ndo haja aumento nos gastos publicos, visto a situacdo enfrentada na
atualidade.

A reorganizacdo da maquina publica € vista como uma boa pratica, pois visa
modernizar a estrutura e a atuacao das instituicbes para obter ganhos em eficiéncia,
transparéncia, desburocratizacdo, no aumento da participagcdo social e nos
mecanismos de prestacdo de contas e responsabilizacdo (accountability). A agéncia
reguladora em linhas gerais deve adotar instrumentos como a consulta ou audiéncia
publica e a tomada de decis6es em colegiado, nas medidas que afetem diretamente o
setor regulado. Outro fator marcante nas Agéncias € a autonomia financeira, garantida
por fontes de recursos préprios, mas que acabam sujeitos a contingenciamentos e
estrangulamentos devido ao controle politico, por recairem no orgamento geral da

Unido que é comandado pelo Ministério do Planejamento (MEIRELLES & OLIVA,
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2006). Normalmente é formado um conselho de apoio a diretoria colegiada, com varios
representantes de interesses afetos e afetados pela atividade econémica regulada.

A interferéncia de partidos politicos e de outras fontes de pressao, comuns no
DNPM é combatida por meio dos mandatos fixos e ndo coincidentes dos diretores, que
sdo normalmente empossados pelo Presidente da Republica, apds sabatina do
Senado, e que em teoria devem possuir curriculos com larga experiéncia profissional e
formacdo académica na 4area objeto de regulacao, de forma a garantir o notorio saber.
As demissdes dos diretores s6 podem ocorrer a principio apds conclusao de processo
administrativo ou acdo transitada e julgada, mas nesse ponto ha espaco para
discussbes juridicas, pois correntes defendem a legalidade do Presidente interromper
0 mandato de diretores das agéncias (MEIRELLES & OLIVA, 2006).

O modelo institucional das agéncias reguladoras tem se consolidado por ser
neutro, democratico e direcionado aos interesses publicos, conforme afirma o
Professor Enrique Saraiva em sua apostila de aula. Um estudo feito por Bustamente &
Rodrigues (2016), comparando a lei vigente com a nova proposta de regulagéo conclui
que a unificagdo dos titulos de pesquisa e lavra em um so contrato de concessao e o
aprimoramento da governanga publica sdo pontos de destaque positivos. Por outro
lado, o uso de uma ideologia nacionalista, que trouxe criativamente o arcabouco
juridico da lei de monopdlio do petréleo para aplicacdo no setor mineral é visto como
um ponto extremamente negativo para a competitividade do Brasil nos indices de
atratividade de investimento, assim como o aumento na porcentagem dos royalties
(CFEM) e criacdo de mais taxas para 0s empreendedores, como a taxa de
fiscalizac&o.

Em relacdo a coibicdo da especulacdo, a solucdo adequada seria reforcar os
instrumentos e sangbes do Codigo de 1967, ao invés de extinguir o direito de
prioridade para as commodities, como minério de ferro, metais base e preciosos, e
substitui-lo por um sistema de licitagdo e chamada publica. Ao contrario do setor de
6leo e gas, que movimenta poucas centenas de blocos por ano, as areas para
mineragdo se constituem em cerca de 10 a 20 mil autorizagbes anuais para uma lista
de diversas substancias minerais com usos variaveis (BUSTAMANTE & RODRIGUES,
2016).

2.4. Investimentos em exploragdo mineral

A busca por financiamentos para os projetos de mineracdo, principalmente
agueles na fase de exploracdo mineral, remonta as discussdes da Constituinte de

1988, junto com outros temas como mineragdo em terra indigena, e os desafios
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sociais ligados aos garimpeiros (MACHADO , 1989). Neste tdpico iremos descrever de
forma sucinta o processo de mineracdo, da pesquisa a mina em producao, sua relacao
com a necessidade de investimentos e a relacdo entre a disponibilidade de
investimentos com as questdes econdémicas globais.

O ciclo da mineracdo se inicia com boas ideias, conhecimento e capital para a
aquisicdo de areas para execucdo da pesquisa geoldgica, sendo essa rotina
encontrada na maioria dos paises, cada um com suas peculiaridades, normalmente
utilizando o direito de prioridade como regra de acesso. A primeira fase, denominada
exploragdo mineral, comeca apoOs ser recebida a licenca para pesquisa pela
autoridade responsavel. Esta etapa é caracterizada pelo alto risco, uma vez que a
probabilidade de encontrar uma anomalia geoldégica com alta concentracdo de
determinado mineral e que possua condi¢cdes de contorno que permitam a viabilidade
econbmica do projeto € muito baixa.

Aqueles projetos com reservas minerais delimitadas e definidas, nas quais as
condicbes de contorno sdo apropriadas e sem empecilhos sociais, ambientais,
juridicos, representam menor risco aos investidores. Entretanto ainda demandam
intenso capital, pois nessa fase implantacéo da industria, a mineracdo se parece com
0s demais setores produtivos, com a ressalva que ela trabalha com um recurso natural
ndo renovavel, que tem vida util definido até sua exaustdo. Esta fase operacional de
extracdo mineral € caracterizada como concesséao de lavra, onde a operacdo da mina
passa a trazer dividendos e retorno aos investidores, dependendo da vida util do
jazimento, do cenario econémico entre outros fatores.

A figura na pégina a seguir retrata a relacdo entre risco e investimento nos

programas de exploracdo mineral.
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Figura 2: Grafico que apresenta a relacdo entre risco versus investimento para um
projeto de mineragéo, caracterizando os estagios iniciais a esquerda e finais a direita.
Na fase inicial relativa a exploragdo mineral h4 o alto risco com menores
investimentos. Com a evolug&o do projeto e a diminuigdo das incertezas de contorno e
aumento das informagdes geoldgicas que delimitam a jazida mineral, o risco diminui,
mas a necessidade de capital de investimento aumenta. Apds o desenvolvimento da
mina e comeco da producdo, o intenso capital investido comeca a dar retorno aos
investidores (Figura extraida sem modificacbes de CAVALCANTI NETO & DA
ROCHA, 2010).

O investidor que financia a atividade de mineracdo, em geral, conhece o alto
risco envolvido nos projetos, e espera o alto retorno “high yield”, caso venha a ter
sucesso. Em estudo feito pela EY para 2016-2017, os cinco maiores desafios a serem
enfrentados pela indUstria mineral, em ordem de importancia sdo: otimizacdo dos
custos, acesso a capital de investimento, produtividade, licenca social para operar e
transparéncia. Isto significa que os mineradores estdo indicando um cenério global
com escassez de capital para investimentos, visto que o segundo maior risco
mapeado pelo estudo é 0 acesso a esses financiamentos, atrds apenas da otimizagéo
de custos. A reducgdo de custos aparece no topo da lista e é encarado como o maior
desafio no atual ambiente de volatilidade do mercado, com demanda limitada e precos
sob holofotes, com a necessidade de manter a lucratividade e atratividade dos projetos
para que eles se mantenham de forma sustentavel, atendendo as expectativas de
seus investidores e stackholders (todas as partes interessadas e de alguma forma

envolvidas e influenciadas pela atividade).
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A atracdo de investimentos em mineragdo foi uma das bandeiras levantadas
pelas autoridades brasileiras para justificar as mudancas na legislagéo. Entretanto
serd demonstrado no tépico 4, mais a frente, que lamentavelmente tal objetivo nao foi
atingido.

Historicamente, temos que desde 1995 o arcabougo juridico brasileiro esta
constante e estavel em relagdo a aplicacdo de investimentos estrangeiros em
mineracdo, sem maiores restricbes para as areas localizadas fora do territério
considerado de seguranca nacional, denominado faixa de fronteira.

Conforme Machado (1989) e Arauljo & Ferreira (2016), durante um periodo de
cerca de 7 anos, entre a Constituicdo de 88 e a Emenda n° 06 de 1995, tivemos
restricdo ao investimento internacional, até a citada emenda constitucional. Este fato
causou um impacto de alta relevancia para o setor, visto que reduziu a quase um terco
0s aportes anuais do capital estrangeiro em exploragdo mineral que vinham se

consolidando desde os anos 80, conforme figura a seguir.

Participation (%)

Average annual value

Years (USS$ Million) Public National Foreign
sector  private sector  sector
1978/1985 134 273 343 38.4
1986/1989 93 27:1 36.1 36.8
1990/1994* 47 60 35.7 3

Source: Andrade, M.L.A et. al., 1996.
* estimated

Figura 3: Tabela historica com investimentos em exploragdo mineral, demonstrando a
gueda do capital estrangeiro (foreign sector participation) de 36% em média entre
1978 a 1989, para cerca de 4% entre 1990/1994 e a substituicdo pelo capital publico
(public sector participation) de 27% para 60%. O capital privado nacional (national
private sector participation) se manteve quase constante ao longo dos trés periodos.
Extraido de Araujo & Ferreira (2016) sem modificages.

Seguindo nesta linha, 0 exemplo da bolsa de valores canadense deve ser
mencionado para ilustrar um modelo atual de sucesso de como capitar investimentos
em mineracdo, que poderia ser aplicado no Brasil e previsto no Marco Regulatério da
Mineracdo. O didatico estudo feito por Lima Filho (2015) conclui que o Projeto de Lei
n°5.807 de 2013, caminhou em direcdo oposta a esse modelo de sucesso,
reequilibrando os pesos de financiamento para exploracdo mineral entre a iniciativa
privada e o setor publico. A busca por alternativas de financiamento para os projetos
de mineracdo é uma discussdo que remonta a década de 80, sendo um gargalo ja
conhecido e que nédo recebeu a devida atencdo dentro da proposta do Governo
(MACHADO, 1989, e LIMA FILHO, 2015).
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O investimento estrangeiro busca selecionar paises pelo potencial geolégico, e
que apresentem estabilidade politica e juridica, dentre outros fatores, como:
infraestrutura adequada, disponibilidade de energia, mdo de obra qualificada,
economia saudavel e transparéncia na governanga publica.

O caréter nacionalista da proposta do Governo, indicado por diversos autores
recentemente (ARAUJO & FERREIRA, 2016; BUSTAMANTE & RODRIGUES, 2016;
COSTA & APARECIDO, 2015; e LIMA FILHO, 2015), acentuou a participacdo do
Estado na fase de pesquisa mineral, assim como inseriu critérios de discricionariedade
durante o processo de outorga ou para futura regulamentacéo, o que em tese afugenta
o investidor internacional, principalmente quando essa restricdo deixa de ser velada e

se expressa formalmente nas leis, como no momento retratado pela Figura 2.

2.4.1. Economia Mineral

A industria mineral mundial até inicio do século XXI atravessou um periodo de
fortes esforgos para a contencéo dos custos operacionais, para sobreviver aos pre¢cos
desafiadores e 0 excesso de oferta gerado pelas minas em atividade. Era um
ambiente desbalanceado, cujas empresas de mineracdo buscavam estratégias de
sobrevivéncia, até que o crescimento econémico da China, iniciado em 2000, se
tornou em 2013 o responsavel pelo consumo individual de 50% do total global de
metais base, e passou a exercer forte influéncia no mercado de commodities minerais,
conforme destacou Radetzki (2015),em seu resumo.

A crescente demanda mineral chinesa teve uma queda tempordria durante a
crise financeira de 2008, mas logo retornou a seu ritmo de evolugdo alucinante
levando a explosdo dos precgos e a corrida das empresas por projetos avancados de
minérios de classe mundial para responder a esse cenario. Somente a partir de 2013,
com o equilibrio da oferta, baseada em uma nova capacidade de produ¢cdo mundial
macica, e o declinio do crescimento econémico do pais oriental, houve o ajuste
razoavel dos precos encerrando o fim de uma fase de boom mineral (RADETZKI,
2015).

O comportamento entre disponibilidade global de investimentos e o preco dos
minerais € diretamente relacionado, visto que os investidores fazem seus movimentos
de acordo com os principios de macroeconomia e os prémios oferecidos. A Figura 4,
extraida do relatério especial de tendéncias mundiais para exploracdo mineral (S&P
Global Market Intelligence, 2017), demonstra claramente a correlagdo entre 0 preco
dos bens minerais e 0 estimulo gerado sobre os investimentos para a série de

minerais ndo ferrosos alvo dos estudos. Os minerais ndo ferrosos (nonferrous) que
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compBe o estudo sdo: ouro e prata, metais basicos, metais do grupo da platina,
diamantes, urénio, terras raras e potassio, sendo excluidos os orgcamentos em
exploracdo para minério de ferro, carvdo, aluminio, petréleo e gas, e minerais
industriais (S&P Global Market Intelligence, 2017).

B Nonferrous Exploration Budget Total w===_SNL Indexed Metals Price
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Figura 4: Grafico sobre a estimativa global de provisdo de investimento para
exploragdo de minerais nao ferrosos ao longo dos anos de 1993 a 2016, extraido sem
modificagbes do relatério especial Worldwide Mining Exploration Trends — March 2017
(Tendéncias Mundiais para Exploracdo Mineral) feito para a convencdo do PDAC
2017. As colunas com escala a esquerda indicam os valores de investimento em
bilhdes de ddlares, enquanto a linha com escala a direita indicam o preco dos metais
por meio de um indice calculado e utilizado pela SNL.
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Durante a fase de alta dos precos das commodities, em que a inddstria tem
elevados ganhos, € comum o crecimento das tendéncias politicas de nacionalismo
sobre 0s recursos minerais, em uma tentativa dos Governos ao redor do mundo de
garantirem maiores beneficios e compensacdes sobre seu patrimdnio mineral. Esse
fenbmeno de soberania é bem mapeado nos estudos de riscos aos negécios de
mineracdo, conforme Figura 5. Foi verificado que entre 2011 e 2013 o nacionalismo
dos recursos era projetado como o primeiro e mais alto risco da lista, em um ambiente
gue as empresas negociavam com governantes avidos por extrair sua fatia nos
vultuosos dividendos (ERNST & YOUNG-EY, 2012).

Contudo, essa politica de Estado ameaca a continuidade das atividades em si,

pois gera um ambiente de elevadas incertezas, que envolvem aumento de taxas,



25

compensagoOes, obrigatoriedade do beneficiamento ocorrer dentro das fronteiras do
pais e restricdo ao controle por estrangeiro, dentre outras. Isto fez com que o
investidor internacional respondesse com a retirada de seus investimentos e

realocacao para projetos em paises mais estaveis politicamente.

10 fraud and corruptjg,,

09 Shaﬂl'\g the beneﬁts
ital
08 Capital Managemg,,,

0 Up from 2011 0 Down from 2011 = Same as 2011 o New entry

Figura 5: Radar de riscos mapeados para o setor de mineragdo em 2012 e previstos
para 2013, sendo que no centro temos 0s maiores desafios. Assim o maior risco é o
nacionalismo dos recursos minerais (resource nationalism). Figura extraida sem
modificagbes de ERNST & YOUNG-EY (2012).

O resultado do mapeamento de riscos somado ao potencial da diversidade
geoldgica de um pais, faz com a que o aporte de investimentos internacionais seja
maior naqueles que em que o Governo gera um ambiente de atratividade, que no caso
das substancias estudadas pelo relatério especial Worldwide Mining Exploration
Trends — March 2017 (Tendéncias Mundiais para Exploracdo Mineral), resultam em

uma distribuicdo dos recursos que podem ser visualizadas conforme Figura 6.
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Figura 6: Principais destinos dos investimentos mundiais em exploracdo mineral,
conforme relatorio especial Worldwide Mining Exploration Trends — March 2017
(Tendéncias Mundiais para Exploracdo Mineral) feito para o PDAC, referente aos
valores divulgados no grafico da Figura 4. E possivel afirmar que o mapa representa
qualitativamente a distribuicdo da atratividade entre os paises, que concorrem pelos
investimentos globais. Neste sentido, paises como Canada, Australia, Estados Unidos
da América, Chile, México, China e Peru teriam destaques de atratividade por aportes
maoires que 6%. A figura foi extraida sem modificacdes de S&P Global Market
Intelligence (2017).

Os graficos a seguir extraidos do Banco Mundial demonstram visualmente os
periodos de punjanca econdmica das mineradoras entre 2007 e 2008, e no pés crise,
entre 2010 e 2014, nos quais 0s precos das commodities estavam elevados,
principalmente ancorados pelo crescente e voraz consumo chinés, a partir de meados

de 2007, até que ocupasse a posicao de relevancia que possui hoje.
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Figura 7. Dados historicos de prego e consumo para minerais metalicos. Na parte
superior é apresentado o indice de preco de principais commodities minerais de 2007
a 2016, com destaque para o boom de alta entre 2007-2008 e 2010-2014 e a crise
financeira de 2008 e 2009. O grafico na parte inferior mostra o consumo mundial de
metais refinados de 1995 a 2016, com destaque para fenbmeno China no cenario
internacional, que a partir de 2009 superou os paises desenvolvidos da OCDE, e
permaneceu em crescimento. Dados extraidos da planilha rosa (The Pink Sheet) do
Banco Mundial, sobre estudos do mercado de commodities (BANCO MUNDIAL, 2017).

2.4.2. O codigo NI 43-101 e o sucesso na atracdo de investimentos

Um exemplo de sucesso para o financiamento de projetos de mineracéo na fase
de prospeccao mineral vem do Canada, por meio da bolsa de valores de Toronto. O
Governo canadense e as instituicbes disponibilizam dois formatos principais de
financiamento: o Innitial Public Offering (IPO) no qual os empreendedores de projetos
de exploracdo mineral fazem operacdes de oferta primaria de suas a¢cdes no mercado
de capital, que poderdo ser negociadas na bolsa de valores futuramente; e o sistema
de Flow-Through Shares (FTS), no qual as industrias de mineracdo ou Oleo e gas
adquirem financiamento por meio de a¢des especialmente designadas para transferir
as deducdes fiscais do empreendedor, carente de recursos e ainda sem lucro liquido,
para investidores (LIMA FILHO, 2015).
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A opcdo do IPO é mais sofisticada e acessivel & poucos, pois a etapa de
preparacdo € onerosa e o empreendedor fica a mercé das intempéries econémicas e
outras variaveis intrinsecas ao seu projeto. Ja na FTS, onde as dedugdes fiscais irdo
fluir do empreendedor para o investidor é a mais utilizada pelas empresas de
prospeccédo, em especial as empresas de pequeno porte, chamada (juniors), Lima
Filho (2015). Conforme apontado na Figura 3, durante as fases iniciais de alto risco, 0s
mineradores ndo obtém lucro liquido para fins fiscais, sdo feitos somente gastos em
pesquisa geologica de campo, instalacbes, pessoal, equipamentos, analises de
laboratérios, levantamentos geofisicos e consultorias, até o desenvolvimento da mina,
nos casos de projetos selecionados para seguir para 0s estagios mais avancados.

Outras bolsas de valores ao redor do mundo, além da Toronto Stock Exchange
(TSX), promovem negociacdo de agbes de empresas de mineracdo, entre grandes
(majors), médias e pequenas (juniors), e sdo comuns a todos esses mercados de
capitais solicitarem relatérios técnicos em padrdes internacionais para que os analistas
financeiros possam julgar a qualidade e atratividade nos projetos ofertados. Entre os
principais padrdes internacionais, podemos citar a norma canadense NI 43-101
(National Instrument) e codigo australiano JORC (Joint Ore Reserves Committee), sem
limitar a existéncia de outros, como o recém lancado guia brasileiro para declaracao
de resultados de exploracdo, recursos e reservas minerais pela Comisséo Brasileira
de Recursos e Reservas-CBRR (BRENNER, RIBEIRO, STEPHENSON, &
PETERMANN, 2016).

O objetivo dos padrdes internacionais de apresentacdo publica dos resultados
de exploracdo mineral é aumentar a protecdo dos investidores, assim como a
eficiéncia do mercado de capital, diminuindo o risco por fraudes e tornando o ambiente
justo e transparente. Um ponto chave nesses sistemas é a presenca obrigatéria de um
profissional responséavel qualificado e competente, com perfil de notério saber técnico
e conduta ética, devidamente registrado em uma entidade representante do setor de
mineragdo com credibilidade e legitimidade. Os relatorios produzidos segundo essas
normas séo utilizados por analistas de mercado como instrumento de orientacdo aos
fundos de investimento, ou mesmo diretamente por investidores. Estudos de Fox
(2017) sobre a norma NI 101-43, demonstram que existem ressalvas quanto a
experiéncia do profissional qualificado em determinadas substancias, em relacdo a
independéncia dos revisores externos, e sobre a frequéncia em que os relatérios séo
produzidos e atualizados. Ou seja, estes documentos técnicos sdo fundamentais na
tomada de decisdo dos investimentos, mesmo com as preocupacdes manifestadas por

analistas de que por vezes os valores reais possam estar positivamente realcados,
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necessitando de ajustes antes de serem usados nos modelos econdémicos de
avaliagédo de projetos (FOX, 2017).

De toda forma, essa pratica de financiamento que utiliza bolsa de valores mais
relatérios de certificacdes minerais, sob cddigos internacionais para capitacdo de
investimentos tem funcionado, e se mantém em constante aprimoramento e
atualizag@o no intuito de aumentar a confianga dos investidores, evitando fraudes e
ilicitudes. O trabalho de Fox (2017) apresenta trés pontos de melhoria da NI 43.101, a
partir da perspectiva dos analistas de mercado, que podem ser expandidos para os
demais cédigos.

Neste sentido, o Brasil estd dando os primeiros passos para a adocdo desse
sistema internacional, com a adesdo ao comité Committee for Mineral Reserves
International Reporting Standards (CRIRSCO) em dezembro de 2015, e o
estabelecimento do guia brasileiro para relatorios de resultados de exploragdo mineral.
O grupo de paises membros da CRIRSCO respondem por 80% do capital mundial da
indastria de mineracao listado em bolsa, sendo essa aproximacdo muito salutar para
0s negocios do setor domeéstico. Assim como o cddigo JORC, a norma brasileira ndo
tem amparo de lei, e ainda ndo se tornou uma préatica na BM&F BOVESPA, sendo
esse um dos objetivos da CBRR junto a principal bolsa de valores brasileira
(BRENNER, RIBEIRO, STEPHENSON, & PETERMANN, 2016).

Em resumo, acesso a linhas de crédito especiais e financiamentos diferenciados
poderiam realmente contribuir para a maior atratividade da pesquisa mineral no Brasil,
rompendo com um dos entraves historicos do setor mineral brasileiro (MACHADO,
1989; e LIMA FILHO, 2015).

Outro fator que influencia na decisdo de investir ou ndo em determinada regido
esta relacionado ao tempo de outorga das licencas de pesquisa por parte dos 6rgaos
publicos competentes. Estudo feito pelo Instituto Fraser (2016), com executivos de
empresas de mineracdo, para o tempo de outorga entre as provincias do Canada
constatou que a transparéncia no processo de outorga e 0 cumprimento nos prazos de
processamento por parte das instituicdes sdo fundamentais para a atratividade de
investimentos trardo mais confianga aos investidores, resultando no melhor
aproveitamento do potencial mineral de determinada regiéo.

Estas agdes tidas como “boas praticas” deveriam ser consideradas dentro das
politicas publicas brasileiras para mineracdo com mais importancia. Para se ter uma
ideia, o tempo médio em meses aceitavel pelo publico para as provincias canadenses
é de cerca de 6 meses (GREEN & JACKSON, 2016).
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2.4.3. Governanca global da mineracao

Os desafios de se obter uma governanca global para mineracdo passam pela
criacdo de uma base de dados mundial organizada, que depende de uma organizacao
de instituicdes pubico e privadas. Contudo, muitos paises, incluindo o Brasil, ndo
possuem esse controle organizado. S&o inUmeras as dificuldades de conseguir dados
processados e organizados sobre mineracdo e, em geral, essas informacfes se
encontram nas maos da iniciativa privada e ndo nos 6rgaos de Governo. Um dado que
ilustra bem este assunto é que atualmente, as informacdes exigidas pelos 6érgaos
reguladores para concessdo de outorga dos titulos minerarios sdo inferiores as
exigidas pelos agentes financiadores dos projetos minerais.

As figuras 4, 5 e 6 ilustram também o alto nivel de informacédo estratégica
concentrado em relatérios feitos por empresas privadas especializadas, como S&P
Global e E&Y, que sao referéncias no setor mineral. Estes dados séo levantados por
pessoal técnico qualificado, que fazem os estudos por meio de questionarios
diretamente aos mineradores, investidores e empreendedores. Neste caso, cabe ao
Governo a opcao de compra deste material para estar atualizado frente as obrigacdes
de regular o setor.

2.5. Experiéncia Internacional em Politica Mineral

Esse tépico descreve com brevidade um exemplo de pais que registrou o
processo de transformacédo das leis e por consequéncia das politicas publicas em um
artigo da revista Resource Policy (YUDELMAN, 1984). E interessante comparar a
construgcdo das politicas para o setor mineral nacional de paises estrangeiros para
observar os pontos que distanciam ou aproximam o Brasil de boas ou mas préaticas.

Um exemplo de construcao positiva ocorreu no Canada em meados de 1982, em
gue o Governo e a nacgdo enxergaram no setor mineral um largo potencial para o
desenvolvimento econbmico e sustentavel das geracdes atuais e futuras do pais,
promovendo um amplo debate entre os interessados, envolvidos e afetados, dentro e
fora da administragdo publica, gerando um documento denominado “Politica Mineral:
um documento de discussdo” (YUDELMAN, 1984).

Esse estudo de caso de formulagdo de politicas demonstra claramente os
aspectos positivos de uma discussdo democratica bem conduzida, com participacéo
efetiva do setor privado, para a superacao da recessdo mundial em meados de 1979.
E evidente que o cenario conjuntural era diferente do atual, mas guarda semelhanca

com os periodos de crise recente, como o p6s-2008.
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3 Metodologia

O presente estudo visa descrever e analisar as diretrizes politicas federais
voltadas para o setor mineral, mais especificamente quanto aos impactos na pesquisa
mineral, na ultima década, por meio de uma abordagem qualitativa utilizando a
literatura, livros, revistas, trabalhos de congresso, documentos do Governo e noticias
difundidas pela imprensa, basicamente.

Apesar dos dados publicos historicos serem apresentados nos resultados desta
monografia para caracterizar e embasar as conclusGes objetivadas, ndo havera
aprofundamento de analise quantitativa. Os valores numéricos apresentados foram
extraidos de instituicbes de notdria reputacdo, como: DNPM, Banco Mundial, SGM-
MME, Congresso Nacional, Standart & Poor Global, dentre outras, e organizados por

ano, facilitando a interpretacéo e relacionamento com os eventos politicos.

3.1. Tipo de Pesquisa

Este trabalho é uma pesquisa descritiva, que avalia caracteristicas da politica
mineral brasileira, buscando dados primarios e secundarios na base documental
disponivel, em materiais impressos e outros publicados na internet de fontes com
credibilidade. O acervo de consulta e referéncias esta listado ao final da monografia.
Foram acrescidos alguns dados quantitativos, a andlise e interpretacdo destes
documentos, para melhor entender a conjuntura e os efeitos resultantes das acdes
politicas na ultima década.

A primeira etapa do trabalho envolveu a técnica de pesquisa bibliografica e
documental, buscando artigos, noticias, reportagens, e atos do Governo relativos a
politica mineral, principalmente em torno do langamento no Novo Marco Regulatério
da Minerag&o em 2013.

Além da coleta de dados priméarios nos documentos e sistemas internos do
DNPM, foram processados dados secundarios, como apoio a pesquisa qualitativa, a
partir de levantamentos junto a outras fontes de informacdo, principalmente as
planilhas difundidas no site Mercado de Commodities do Banco Mundial (2017), e o
relatorio de tendéncias mundiais para exploragdo mineral (World Exploration Trend
Report) do S&P Global Inc. (antiga SNL Financial, que incorporou o Mining Economics

Group-MEG), organizados para permitir uma interpretagéo conjunta da realidade.
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3.1.1. Procedimento de coleta de informacdes bibliograficas

O suporte bibliografico citado no topico anterior foi selecionado com base em
critérios de autenticidade, integridade, disponibilidade e primariedade das fontes. O
objetivo de utilizar esses critérios, no caso dos documentos do Governo e todos o0s
demais, é para garantir a oficialidade e veracidade das informac¢des, a qualidade do
conteudo e a facilidade no acesso, garantindo assim o rigor cientifico e a viabilidade
deste trabalho.

Com isso, foram feitas pesquisas diretas nos sitios eletrénicos do Ministério de
Minas e Energia, Ministério do Planejamento e no Congresso Nacional, além do
DNPM. Nenhum documento de caréter sigiloso ou restrito foi utilizado neste trabalho,
somente documentos publicos. Esses arquivos da administragdo publica sao de livre
acesso, e comp0e as diretrizes politicas brasileiras, como exemplo tem o PNM 2030, o
Projeto de Lei e os textos dos Planos Plurianuais.

Além dos arquivos de diretrizes governamentais, foram feitas pesquisa em sitios
de noticias, revistas especializadas e eventos técnicos do setor. O resultado da
pesquisa documental € uma linha do tempo com os principais eventos historicos, o
que facilita a visualizacdo das informacbes e a analise dos dados de forma
organizada.

Os sitios de noticia foram a EBC e o Portal G1, enquanto o 24° Congresso
Internacional de Mineracdo (24™ World Mining Congress - WMC 2016), ocorrido no Rio
de Janeiro em 18/10/2016, foi o evento técnico com grande contribuicdo para este
trabalho, devido a sua contemporaneidade dos assuntos discutidos.

Consulta a revistas cientificas e livros académicos também foram efetuadas para
enriguecer a discussao com argumentos, exemplos, teoria, conceitos e experiéncias
internacionais. Uma referéncia internacional muito interessante e rica em
conhecimentos especificos sobre politica mineral € a revista Resources Policy,
denominada como “o jornal internacional sobre politica e economia mineral” (The
International Journal of Minerals Policy and Economics).

Detalhes sobre o material consultado estdo disponiveis nos tépicos 2.

Referencial Teodrico e 4. Resultados, deste trabalho.
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3.1.2.Tratamento dos dados econOmicos e operacionais

Os parametros escolhidos para a andlise comparativa deste trabalho foram:
% Numero de requerimentos de pesquisa protocolados;

» Quantidade de Alvaras de Pesquisa emitidos;

s Tempo médio de outorga de um Alvara;

¢ Valores de arrecadacdo da Taxa Anual por Hectare.

Foi utilizado como fonte de informacéo o Sistema Cadastro Mineiro, o Sistema
de Informacdes Geograficas da Mineracdo-SIGMINE e o Relatério de Receitas
Sintéticas do DNPM, agrupados por ano de 2005 a 2017.

Os parametros operacionais supramencionados séo correlacionados em gréaficos
com o preco das commodities, seja com valores reais ou em forma de indices,
extraido das planilhas disponibilizadas no site Mercado de Commodities (BANCO
MUNDIAL, 2017). Os valores de preco das commodities sdo o0s parametros
econbmicos na discussdo, pois refletem em dltima instancia a demanda pelos
minerais. Os dados baixados sao atualizados até 17/02/2017 e apresentam formato de
planilha de Microsoft Excel, o qual foi filtrado por ano de 2005 a 2017, para coincidir a
janela temporal com os demais dados.

A amostragem de informagBes sobre requerimentos de pesquisa e Alvaras
outorgados foi restrita a trés grupos de substancia, escolhidos por serem o0s mais
representativos em aporte de investimentos, no saldo positivo da balangca comercial de
exportacbes e ao mesmo tempo impactados pelas diretrizes politicas. A extracdo de
dados do sistema Cadastro Mineiro aconteceu por meio da ferramenta de Business
Intelligence, selencionando processos minerarios ativos e inativos, no regime
Autorizagdo de Pesquisa, filtrados pelos anos de 2005 a 2017. Os trés grupos séao:

1. Minério de ferro (Substancias do Cadastro Mineiro pesquisadas: Ferro,
Ferro Manganés, Hematita, llmenita, Laterita, Laterita Ferruginosa,
Minério de Ferro).

2. Metais base (Grupo do cobre, niquel, estanho, aluminio, chumbo e zinco.
Substancias do Cadastro Mineiro pesquisadas: Aluminio, Argila
Aluminosa, Bauxita, Bauxita Fosforosa, Calcopirita, Carbonatos de
Cobre, Cassiterita, Chumbo, Cobre, Estanho, Galena, Minério de
Aluminio, Minério de Chumbo, Minério de Cobre, Minério de Estanho,
Minério de Niquel, Minério de Zinco, Niquel, Sulfetos de Chumbo,

Sulfetos de Cobre, Sulfetos de Niquel, Zinco).
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3. Metais preciosos (Substancias do Cadastro Mineiro pesquisadas:
Cascalho Aurifero, Minério de Ouro, Minério de Prata, Ouro, Ouro Nativo,
Ouro Pigmento, Prata, Rocha Aurifera).

J& para o calculo do tempo médio de outorga dos Alvards de Pesquisa, foi
utilizada uma regra desenvolvida pelo técnico do DNPM Francisco da Silva Freire Neto
para gestdo das atividades de sua coordenacdo em meados de 2011. O cddigo de
consulta foi atualizado e utilizado em 06/02/2017, com apoio da equipe de tecnologia
da informacao da Autarquia, gerando o relatério de informacdes que foi posteriormente
inserido nos programas Microsoft Excel 2010, e Tableau 10.1, para construcdo de
gréaficos e figuras em mapa.

O intuito é que os parametros numéricos de preco, arrecadacao e quantidade de
requerimentos e outorgas para as substancias minerais delimitadas (minério de ferro,
metais base e metais preciosos), que foram organizados e processados em planilhas
de Microsoft Excel 2010, e plotados em graficos no programa Tableau 10.1,
possibilitem uma andlise e interpretacdo do relacionamento entre as variaveis
econdmicas e operacionais com os as diretrizes das politicas publicas aplicadas ao
setor.

Para retratar os investimentos em pesquisa mineral, foram utilizados dados
compilados dos relatérios de tendéncias para exploracdo mineral mundial (World
Exploration Trend Report) do S&P Global Incorporation (antiga SNL Financial) dos
anos de 2008 a 2017. A partir das informac¢des encontradas foi construida uma
planilha com gréfico ilustrativo, que demonstram os valores em reais dos montantes
investidos no Brasil e dois de seus concorrentes diretos, Peru e Chile.

Os dados de investimento em minerais ndo ferrosos apresentados no relatorio
da S&P Global Market Intelligence sédo resultado da compilacdo e exame dos
programas de exploracdo de milhares de empresas de mineragdo no mundo, e
informam a localizacdo, o estagio de desenvolvimento e a commodity em que 0s
gastos serdo alocados. Os minerais envolvidos no estudo sdo ouro, prata, metais
base, metais do grupo da platina, diamantes, uranio, terras raras e potassio. Sao
excluidos os orcamentos referentes a minério de ferro, carvéo, aluminio, 6leo e gas, e
minerais industriais. Os dados serdo apresentados e discutidos no tépico seguinte

sobre resultados.
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4 Resultados

No intuito de analisar as politicas publicas nos ultimos dez anos, serédo
apresentados dados sobre investimentos em pesquisa mineral no Brasil e no mundo,
outros sobre controle do DNPM, como quantidade de requerimentos de pesquisa,
outorgas de Alvaras e arrecadacao de TAH, além de uma compilacdo de noticias e
eventos relevantes neste periodo.

Neste tdOpico serdo avaliados os impactos das diretrizes do Governo e sua
efichcia em relacdo as metas planejadas especificamente para a fase de exploracéo
mineral, conforme delimitado nos objetivos deste trabalho.

Antes de apresentar os dados é importante tracar o historico dos principais

eventos resultantes das politicas aplicadas a cada ano em uma linha do tempo.

4.1. Linha do tempo dos principais acontecimentos

Como a proposta deste trabalho é avaliar as politicas publicas sob a perspectiva
do DNPM, apresentaremos 0s eventos significativos que traduzem as diretrizes e
decisfes das autoridades competentes em ordem cronoldgica.

A figura a seguir resume essas informac¢des em uma linha do tempo que sera

analisada nos tdpicos seguintes.

Criacdo doTermo de Compromisso CBRR e Brasil membros da
para outorga > 12/09/2013 - CRIRSCO  3p/11/2015
Novos Sistemas Web DNPM . .
08,/07/2008 » Acordo de Cooperagéo Técnica

- A "~ DNPMeCPRM (g/10/201
N R de Out DNPM Portaria de Consolidagio € 06/10/2016
) Novas Regras de Outorga - n°155  17/05/2015

Movo tratamento da

11/08/2008
Novo SIGMINE ) Disponibilidade (Oferta de
) 24/11/2010 dreas eletrdnica)
01,/01/2017
> Novo RALWEB Revitalizacdo SGM
17/01/2011 L ) i (repartigio Projeto de Lei,
N Proposi¢do Projeto de Lei ¥ Medida Proviséria para
Contratacao de novos PNM 2030 . Marco Regulatério . .p 4
> servidores DNPM . P ANM, etc) 01/02/2017
08/02/2011 18/06,/2013 i
01,/01/2006 Hoje
. 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 ‘ 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2017
h
01,/01/2011 31/08/2016
2006 o : i
> Posse 1° mandato Presidente Dilma P> Aprovado impeachment
Presidente Dilma
21/09/2010
) 2 05/11/2015

Leide Barragens de Mineracdo } Acidente com barragem de

mineragioem Mariana/MG
> 01,/01,/2015
Posse 2° mandato Presidente Dilma
Paralisacdo na outorga de titulos minerdrios 02/01/2012 — 12/08/2015

Proposi¢do do Projeto de Lei sobre Marco Regulatério 18/06/2013 } 05/03/2017

Agbes judiciais determinam ao DNPM emitir Alvards 19/08/2013 & ) 12/08/2015

Criagdo e fim do Termo de Compromisso para outorga 12/09/2013 _ 12/08/2015

Figura 8: Apresentacéo dos principais eventos relacionados ao DNPM e reflexos das
decisdes politicas, em sequéncia histérica ordenada. Sdo descritas também acdes
executadas pela SGM-MME, dentro das diretrizes da Presidéncia da Republica.
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A linha do tempo foi construida usando datas e informacdes retiradas da
pesquisa bibliografica, principalmente de noticias de jornalismo disponiveis na internet.
Ela serd utilizada junto com os demais resultados a seguir como mais um

elemento de avaliacao das politicas publicas nos ultimos 10 anos.
4.2. Acbes do DNPM na execucéo das politicas

Entre as atividades desenvolvidas pelo 6rgdo regulador da mineracao, aquelas
ligadas a outorga e a arrecadacdo sdo as que respondem mais diretamente a
movimentacao dos investimentos em pesquisa mineral. Se h4 mais capital investido
em exploracdo mineral podemos esperar maior quantidade de requerimentos de
pesquisa, que ird gerar aumento na emissao de titulos de Alvara de Pesquisa, e por
consequéncia crescimento na arrecadacao da Taxa Anual por Hectare-TAH.

Como um dos principais objetivos das politicas publicas declaradas para
pesquisa mineral é elevar a atratividade do Brasil para o aporte de investimentos, foi
feito o levantamento dos dados no periodo de 2005 a 2017 para dimensionar 0s
impactos do ponto de vista desses parametros internos do DNPM para trés grupos de
substancias, minerario de ferro, metais base (Al, Cu, Zn, Pb, Ni, Sn) e metais
preciosos (Au e Ag).

Os dados serdo apresentados a seguir, conforme metodologia exposta no tépico
anterior (3.1.2 Tratamento dos dados econémicos e operacionais).

E observado nos trés grupos de minerais uma coincidéncia de comportamento
entre os parametros. De forma geral, a curva de requerimentos de pesquisa segue o
mesmo comportamento da curva de precos, enquanto que as colunas de Alvaras de
Pesquisa se mostravam acompanhando as mesmas tendéncias até 2012, quando
houve a decisdo de paralisacdo na emissao dos titulos minerérios. Sem a emisséo dos
titulos de pesquisa, que sdo outorgados principalmente por prazos de 2 ou 3 anos,
espera-se que a TAH diminua a arrecadacdo com um certo atraso, e nao
imediatamente, devido a previsao legal de que a primeira taxa é paga em janeiro do
ano seguinte para titulo publicados no segundo semestre, ou em julho do mesmo ano
para os titulos publicados no primeiro semestre. Por isso, a interrupcdo nas
publicacGes dos Alvaras tera maior impacto na TAH apés passados 2 ou 3 anos.

O comportamento apresentado na Figura 4, que demonstra que 0s investimentos
disponiveis para exploracdo mineral acompanham o preco das substancias minerais,
aparece retratado nos graficos, pois os requerimentos de pesquisa sdo resultados
direto da disponibilidade de capital de investimento dos mineradores e

empreendedores.
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Figura 9: Graficos com dados anuais sobre minério de ferro de 2005 a 2017, extraidos
do DNPM e do Banco Mundial. De cima para baixo, sdo apresentados: a quantidade
de requerimentos de pesquisa protocolados por mineradores, o pre¢o médio anual do
minério de ferro em doblares por unidades de toneladas métricas seca (dmtu),
guantidade de Alvaras de Pesquisa outorgados e total arrecadado de Taxa Anual por
Hectare-TAH em milhdes de reais, respectivamente. E destacado o ano de 2012
referente ao inicio da paralisacdo na emissdo de titulos, que durou até agosto de
2015.

Sobre os dados para minério de ferro especificamente € observado um
comportamento simétrico de 2005 a 2011 para todos os parametros, até que em 2012
a paralisacdo dos Alvarads restringiu a outorga e por consequéncia afetou a
arrecadacdo dos anos seguintes. E possivel observar que a TAH estava em uma
tendéncia crescente e talvez tivesse alcancado valores superiores a 125 milhdes de
reais, se o Governo nao tivesse tomada a decisdo de interrupcdo. Os valores
arrecadados com TAH nos anos de 2013, 2014 e 2015, com tendéncia de queda mais
acentuada, s&o resultados também das politicas adotadas a partir de 2012. E possivel
estimar que, com a decisdo de suspender as outorgas, além do Governo gerar uma
instabilidade no setor, a Unido abriu mao de arrecadar cerca de R$20 milhdes de 2012
para 2013, R$10 milhdes entre 2013 e 2014, e mais R$10 milhdes entre 2014 e 2015,
se utilizarmos a tendéncia de acréscimo anual entre 2006 e 2012 de cerca de R$10

milhdes, e que tal o decréscimo seguiria a mesma ordem de grandeza.
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Outro reflexo também aparece na protocolizacdo de requerimentos de
pesquisa para minério de ferro que a partir de 2012 tiveram uma tendéncia

decrescente constante, aparentemente menos correlacionada a variacdo dos precos.
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Figura 10: Gréficos com informacfes sobre Metais Base mostrando a distribuicdo dos
requerimentos de pesquisa, o indice nominal de pre¢os de Metais Base, a quantidade
de Alvaréas e o total arrecadado de Taxa Anual por Hectare-TAH em milhdes de reais
de 2005 a 2017. Dados extraidos do Sistema Cadastro Mineiro do DNPM e da planilha
The Pink Sheet do Banco Mundial. O indice nominal de prego é calculado por formula
especifica do Banco Mundial e é adimensional. Detalhes estdo no tdpico 3 de
metodologia. E destacado no ano de 2012 o inicio da paralisagdo na emissdo de

titulos que durou até agosto de 2015.

Interessante observar a coincidéncia de comportamento entre a quantidade de
requerimentos para metais base e a variagdo de precos, mostrando que o0s
mineradores respondem sempre positivamente buscando novas areas, quando 0s

precos aumentam.



39

ANO

2012 - Paralisagéo dos
Titulos Minerarios

Requerimentos de pesquisa
[Metais Preciosos]

indice Preco [Metais Preciosos]

3.000 2012 - Paralisacéo dos 2.853
Titulos Minerarios

1441

Alvarés outorgados
[Metais Preciosos]

742
326
-

125,8M

116,9M I

58,7M

TAH recolhida [RS Milhdes]

35,8M

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Figura 11: Graficos com dados anuais sobre Metais Preciosos (Ouro e Prata), de
2005 a 2017, extraidos do DNPM e do Banco Mundial. De cima para baixo, sdo
apresentados: a quantidade de requerimentos de pesquisa protocolados por
mineradores, o indice nominal anual de precos para Metais Preciosos, quantidade de
Alvaras de Pesquisa outorgados e total arrecadado de Taxa Anual por Hectare-TAH
em milhdes de reais, respectivamente. O indice nominal de preco é calculado por
formula especifica do Banco Mundial e é adimensional. E destacado no ano de 2012 o
inicio da paralisacdo na emisséao de titulos que durou até agosto de 2015.

A correlacdo entre indice de precos dos metais preciosos e a quantidade de
requerimentos protocolados pelos mineradores e empreendedores é menos evidente
que das demais substancias estudadas, mas ainda assim mostra coincidéncias no
pico em 2011, e a tendéncia de crescimento antes entre 2005 e 2011, e de reducgéo de
2012 a 2017.

Outros fatores influenciam na escolha dos investidores e na quantidade de
requerimentos para pesquisa mineral, como a divulgacdo pela CPRM de novas
informagbes geoldgicas, descoberta de novos modelos metalogenéticos ou de
ocorréncias em regides antes sem potencial comprovado (VAZ DE MELO & SANTOS,
2008; e VAZ DE MELO, 2008). Em 2008 houve o lancamento pela CPRM do Projeto
Metalogenia da Provincia Aurifera Juruena-Teles Pires em Mato Grosso, por exemplo,
0 que deve ter incentivado o aumento de requerimentos para pesquisa, mesmo com

precos ndo tdo promissores.
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Ainda dentro da perspectiva de atratividade do mercado brasileiro frente aos
demais paises do mundo, apresentamos a seguir um fator que foi alvo de estudos pelo
Instituto Fraser (GREEN & JACKSON, 2016), que € o tempo médio de outorga dos
titulos de Autorizagdo de Pesquisa.

Suriname

RR AP
@ :
PA
AM ‘ MA CE
® @ (o 7
Pl pg @
6 7
AL
8
TO @,
RO > °
2 BA SE
’ MT
Peru 5 7 5
GO
6
Boli MG
1z
X ES
MS 10
Tempo médio (Meses) 10 SP Ra_]
4 N
[ Paragua PR
g 7
8
10 =
1z P
14
16 RS
9

Tempo médio (Meses)

a 12 Araentina

Figura 12: Mapa de distribuicdo do tempo médio de outorga das AutorizagBes de
Pesquisa por Superintendéncia Regional do DNPM, que promovem as andlises e o
processamento sobre os requerimentos de pesquisa. Os valores estdo arredondados
para facilitar a visualizacdo e comparacdo entre os resultados, que variam de 4 (3,7)
meses em Santa Catarina até 16 (15,5) meses no Para.

Os dados foram calculados seguindo a metodologia prépria desenvolvida
internamente no DNPM, conforme descrito no capitulo anterior, e demonstra que a
média nacional de tempo de processamento de um pedido de pesquisa mineral é de

mais de 8,7 meses no Brasil, mas quando analisados de forma isolada, sob a
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competéncia de cumprimento de cada 6rgédo regional, encontra-se variagdes de até 4
vezes no tempo de processamento.

Outro ponto de destaque é a variacdo entre o Estado mais eficiente no
procedimento e aquele que gasta maior tempo, respectivamente a Superintendéncia
de Santa Catarina com 3,7 meses em relagdo a Superintendéncia do Para com 15,5

meses, uma diferenca de mais de 11 meses.

Uma explicacdo para essa variacdo no tempo de atendimento pode estar na
relacdo da demanda versus a forca de trabalho, uma vez que a quantidade de
requerimentos de pesquisa pendentes no Para (4.219) é seis vezes maior que de
Santa Catarina (639), enquanto a forca de trabalho de profissionais de nivel superior é
20% menor, sendo 28 servidores em SC contra 23 servidores no PA. A quantidade de
técnicos que fazem controle de areas, ou seja, os estudos das poligonais para
confirmacéo do direito de prioridade é quase o dobro no Para (7) em relacdo a Santa
Catariana (4). Contudo o volume total de processos no PA é quase trés vezes maior
gue em SC, 21.414 processos contra 8.775, e corresponde a uma area total de 52
milhdes de hectares onerados da regido Norte. O total de areas oneradas para direitos
minerarios no Estado do Sul é 22 vezes menor que a do Norte, totalizando 2 milhdes
de hectares.

Em resumo, no Para a demanda de trabalho é maior que de Santa Catarina, sem
ter em contrapartida uma quantidade proporcional de capital humano. Mas, outros
fatores podem influenciar no tempo de analise, como imaturidade da gestédo local,
excesso de interferéncias politicas, maior quantidade de conflitos com unidades de
conservagdo ambiental, terras indigenas, e assentamentos, e até dificuldades de

infraestrutura de tecnologia e do ambiente de trabalho.

4.3. Investimentos no setor mineral brasileiro

O principal instrumento de medicdo de investimentos na fase de exploracdo
mineral pelo DNPM é por meio da Declaracdo de Investimento em Pesquisa Mineral-
DIPEM. Contudo, este autor ndo teve acesso as informacdes da DIPEM, que também
ndo se encontram publicadas em nenhum canal de comunicacéo oficial do DNPM.

Dessa forma, informacdes sobre investimentos no Brasil foram extraidas de
outras fontes, como o relatorio de tendéncias para exploragdo mineral mundial (World
Exploration Trend Report) do S&P Global Inc. de 2008 a 2017, e também da
publicagdo feita pelo IBRAM em margo de 2015 sobre apuragdo quinquenal de

investimentos.



42

O intuito foi comprovar se houve aumento da atratividade de investimentos
privados no setor de mineragdo, tdo objetivados nas politicas publicas descrita nos
Planos Plurianuais e no PNM 2030.

A seguir é apresentado um grafico com dados de investimentos internacionais
compilados da analise de dez relatérios mundiais de tendéncias para exploracdo
mineral, publicados pela atual S&P Global Inc., sucessora da SNL Finantial. e do
Metals Economics Group (MEG), referente as Figuras 4 e 6, demonstrando os
volumes capitalizados em comparacdo com hnossS0S principais concorrentes da

Ameérica Latina.
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Figura 13: Grafico comparativo dos investimentos disponiveis para exploracao de
minerais ndo ferrosos (nonferrous) na América Latina, conforme compilagdo de dados
extraida dos relatorios da S&P Global Inc. Os valores estdo em bilhdes de ddlares e
correspondem a uma média entre 3% a 6% do total mundial de investimento no ano.

O gréfico apresentado na Figura 13 representa o total de capital afirmado pelas
principais empresas do setor a serem aplicados na prospeccao de ouro e prata, metais
base, metais do grupo da platina, diamantes, uranio, terras raras e potassio, sendo
excluidos os orcamentos em exploragdo para minério de ferro, carvao, aluminio,
petréleo e gas, e minerais industriais (S&P Global Market Intelligence, 2017).

Nos estudos da S&P Global Inc. as informag6es sobre minério de ferro ndo séo
coletadas, o que é um problema para uma analise conclusiva sobre a atratividade
geral da indastria em relagdo ao Brasil, pois o minério de ferro corresponde ao
principal produto de nossa balan¢a comercial de minerais.

Entdo para melhorar a visualizacdo sobre a situacdo dos investimentos no setor
brasileiro, apresentamos a seguir um grafico produzido pelo IBRAM em marco de
2015, que traz o conjunto de capital total proposto quinquenalmente para projetos de

pesquisa e operacdes de lavra mineral juntos.
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Figura 14: Distribuicdo quinquenal dos investimentos em mineracdo levantando pelo
IBRAM, com divulgacdo em margo de 2015. Coincidentemente hd uma sinalizacdo de
diminuicdo dos investimentos a partir de 2012, quando houve a interrupcdo das
outorgas e o langamento do novo Marco Regulatorio.

O grafico do IBRAM assim como o da S&P Global Inc. tem limitac6es para a
verificacdo dos impactos das politicas publicas, o primeiro porque traz também os
volumes de investimento para projetos de lavra somados aos da pesquisa, e 0
segundo por ser um estudo que néo abrange todas as substancias minerais da cadeia
produtiva brasileira, principalmente por excluir o minério de ferro.

Contudo, mesmo com restricdes, estes indices servem como boas referéncias
para a atratividade nacional. E claro que existem estudos de mercado especificos que
medem as caracteristicas dos mercados elaborando ranking de classificacdo, como
apresentado no trabalho de Bustamente e Rodrigues (2016), extraido da publicagdo
Survey of Mining Companies 2015 do Instituto Fraser.

Dessa forma, foi compilado da mesma publicacdo supramencionada, s6 que
para os anos de 2013 e 2016, o indice de atratividade de investimentos de 2009 a
2016, comparando com nossos Vvizinhos e principais concorrentes na América Latina,
Chile e Peru.
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Figura 15: Grafico sobre o ranking de atratividade de investimentos de mineracao
comparando os principais paises mineradores da América Latina, conforme pesquisa
feita pelo Instituto Fraser de 2013 e 2016. O numero mostra a posi¢do do pais em
relacdo das demais jurisdicdes do mundo, ou seja, quanto menor 0 ndmero mais
atrativo é aquela regiao.

Para melhor entender a Figura 15 é possivel dar o exemplo do Chile em 2009
gue era o 3° pais mais atrativo para investimentos em mineragdo no mundo, segundo
os participantes da pesquisa feita pelo Instituto Fraser.

O ranking de Atratividade de Investimento do Instituto Fraser, apresentado na
Figura 15, registra nitidamente como o Chile teve alto desempenho até 2015, quando
finalmente foi ultrapassado pelo Peru, enquanto o Brasil quase sempre ocupou O
ualtimo lugar em relacdo aos seus vizinhos. A queda recente do Chile pode ter relacdo
com as recentes greves trabalhistas nas grandes minas produtoras do pais, mas
também devido ao reconhecimento do Governo Peruano de definir a atividade mineral

como alavanca de desenvolvimento de seu pais.
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Figura 16: Gréfico sobre o indice de atratividade de investimentos de mineragéo
comparando os principais paises mineradores da América Latina, conforme pesquisa
feita pelo Instituto Fraser de 2013 e 2016. O indice é calculado baseado dois fatores
principais, um sobre questdes geoldgicas e aplicacdo de melhores praticas e outro
referente a percepc¢éo das politicas para exploracao mineral.

O indice de atratividade de investimento desenvolvido pelo Instituto Fraser é
formado por um conjunto de pardmetros que levam em consideragdo as praticas da
industria local, estudos do potencial geoldgico e questdes ligadas a politica mineral
vigente, como regras de regulagéo e taxas, por exemplo.

Neste sentido, o Brasil se mostra com mais pontos a melhorar, que seus vizinhos
e concorrentes, uma vez que ele quase sempre ocupou posicdo de menor atratividade.

Um dos objetivos da politica mineral era colaborar para o desenvolvimento
sustentavel e para a inclusdo social dos menos favorecidos, por meio da geracao de
empregos e renda. Neste sentido, apresentamos a seguir dados publicados pelo
DNPM no Informe Mineral do 1° semestre de 2016, relativo ao mercado de trabalho do
setor de mineragdo. A Figura mostra que os impactos das politicas publicas ndo
obtiveram o resultado esperado, pois ha uma tendéncia de queda gradual do estoque
final de 2013 para 2016.
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Figura 17: Gréfico apresentando o saldo e o estoque semestrais de méo de obra do
setor de extracdo mineral, exceto petrdleo e gas, extraido sem modificacdes do
Informe Mineral do DNPM do 1° semestre de 2016, disponivel no sitio eletrénico da
instituicao.

4.4. Andlise dos resultados

As andlises sobre os dados levantados mostram que os objetivos do Governo,
para atrair mais investimentos privados em mineragdo para o Brasil, e
consequentemente para o aumento da renda e de empregos, a principio ndo
obtiveram resultados significativamente positivos.

O periodo de 2006 a 2007 foi marcado por um periodo de reconstituicdo da forca
de trabalho do DNPM, o desenvolvimento de sistemas tecnoldgicos, além da aquisicdo
de materiais de trabalho, computadores e viaturas, dentro de um projeto de melhorias
institucional, conforme ilustra a Figura 8.

Em agosto de 2008, os resultados das iniciativas do PPA 2004-2007 geram o
lancamento da nova plataforma de sistemas disponiveis na internet para os usuarios
internos e externos. Conjuntamente com a modernizacdo dos sistemas, houve
modernizagdo dos procedimentos burocraticos ligados a outorga, fiscalizacéo,
arrecadacao, dentre outros. Assim, foi estabelecido um marco sensivel na qualidade
de atendimento aos cidaddos e mineradores, além da transparéncia. As medidas
inovadoras e de organizagdo estavam alinhadas com o programa Mineracdo e
Desenvolvimento Sustentdvel cujos planos eram intensificar a regulacao, fiscalizagédo
e monitoramento do setor mineral que necessitavam do DNPM.

As Figuras 9, 10 e 11mostram que o preco dos minerais estudados apresentava

tendéncia de elevacdo e os requerimentos de pesquisa protocolados, assim com a
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arrecadacdo da TAH, seguiam o mesmo comportamento de crescimento de 2005 e
2007. O clima era de positividade no mercado e alinhamento das politicas publicas por
meio de melhorias de governanca e transparéncia no DNPM.

Durante a vigéncia do PPA 2008-2011, vérios sistemas aprimorados ou
inovadores foram langados pelo DNPM, como 0s novos pré-requerimentos eletronicos,
o sistema Cadastro Mineiro, com novo mddulo para estudos de controle de areas
(direito de prioridade), o Sistema de Informacdes Geograficas da Mineracdo —
SIGMINE, todos eles atrelados a plataforma ArcGIS da ESRI, uma solucdo de
informacfes geograficas amplamente utilizada pela inciativa privada, robusta, precisa
e confiavel. Essa nova modelagem dos sistemas aumentou a transparéncia e
confianca dos usuérios, pois além do avanco tecnoldgico foram feitos melhoramentos
no arcabougo normativo, por meio de novas Portarias do DNPM (Figura 8). Em 2008 a
arrecadacao dos royalties (CFEM) atingem a marca de 1 bilhdo de reais pela primeira
vez.

O ano de 2008 foi marcado pelo primeiro apice no pre¢co do minério de ferro,
assim como o preco dos metais base e metais preciosos. A quantidade de
requerimentos de pesquisa protocolados para minério de ferro e metais preciosos
batiam recordes, respectivamente 6.126 e 3.830. A arrecadacdo de TAH atingia pela
primeira vez valores acima de R$ 80 milh6es, apresentando um aumento desde 2005,
em resposta aos melhores resultados de outorga de Autorizacdes de Pesquisa, com
3.484 Alvaras para minério de ferro, 2.723 Alvaras para metais base e 2.538 Alvaras
para metais preciosos.

Ja o ano seguinte € marcado pelo agravamento da crise financeira, com
indicadores bem claros sobre os precos dos minerais que despencam, com excec¢ao
dos metais preciosos, que sdo procurados nestes periodos por funcionarem como
ativos financeiros solidos. Em 2009 ha uma queda na protocolizagédo de requerimentos
para pesquisa, assim como a queda na emissao de titulos autorizativos de pesquisa,
mas os volumes arrecadados com TAH mantém-se quase constantes, com sultil
declinagdo, se mantendo acima de R$80 milhdes.

Um fator de suma importéncia no periodo do PPA 2008-2011 foi o langcamento
do Plano Nacional da Mineracdo 2030 pela SGM-MME em 08 de fevereiro de 2011,
com a conclusédo dos trabalhos desenvolvidos desde o planejamento anterior. Essas
diretrizes do Governo vém ocupar uma lacuna nas politicas publicas, pois o ultimo
planejamento setorial havia 16 anos, denominado Plano Plurianual para o
Desenvolvimento do Setor Mineral 1994 (BRASIL - MME, 2011).

Todo esse cenario entre 2006 e 2011 (Figura 8) se mostra positivo para o setor

de exploracdo mineral, pois o conjunto de acdes citados aumentou a eficiécia e
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transparéncia da governanga publica, o que gerou confianga por parte dos investidores
e da Sociedade.

A reducado de Alvards emitidos em 2009 é provavelmente efeito de um periodo
de adaptacdo dos servidores e mineradores aos novos sistemas e procedimentos do
DNPM, mas que nos anos de 2010 e 2011 retomam a tendéncia de crescimento na
outorga, desta vez com mais transparéncia e controle sobre as areas de mineracao.
Este comportamento pode ser evidenciado pelas colunas da TAH, que seguem um
aumento da arrecadacdo com mais de R$100 milhdes em 2011, e atinge o apice de
R$125 milh6es em 2012, conforme Figuras 9, 10 e 11.

O conjunto de dados permite concluir que este foi um periodo de atratividade
dos investimentos privados, apos uma fase de transicdo e adaptacdo as novas regras
e tecnologias por parte dos usuarios externos e internos. Tal cenario pode ser
visualizado por meio das Figuras 15 e 16. De acordo com a classificacdo e os estudos
do Instituto Fraser, o Brasil era a 27° regido mais atrativa no mundo, com indices de
atratividade de investimentos muito semelhantes ao pais vizinho, o Peru.

Outro fato relevante foi a promulgacdo da lei de gestdo de seguranca de
barragens em 2010 para a fase de lavra, caracterizando um salto importante dentro
das politicas publicas voltadas a prevencdo de acidentes e protecdo da sociedade,
junto com a mudanca de governante ocorrido em janeiro de 2011, com o 1° mandato
da Presidente Dilma Rouseff.

O ano de 2011 é marcado pelo debate em torno do PNM 2030 e de suas
proposicdes, principalmente daquela ligada ao novo marco regulatério do setor. O
PNM 2030, que ja havia cumprido as etapas de forma¢édo da agenda e de elaboracao
das propostas de politicas, era visto pelo MME como um instrumento de formulacédo de
politicas para a industria da mineragdo. As discussfes oficiais com o publico sobre o
texto do marco regulatério eram insuficientes e possuiam aspectos generalistas, sem
muita informacdo. Isso deixava o0 setor privado com a sensacdo de exclusdo do
processo. O Governo optou por ndo fazer nova agenda e encurtou as conversas sobre
as necessidades do setor, talvez partindo do pressuposto que a etapa de contribuicdes
e consultas publicas ja havia se esgotado.

No inicio de 2012, o cenario de mistério sobre o texto legal permanece, e surge
mais um fato relevante: a ordem da Casa Civil de paralisar a emissdo de titulos
minerarios outorgados pelo MME e DNPM, exclusivamente para determinadas
substancias alvos de interesse nacional, como minério de ferro, metais base e
preciosos, diamante, dentre outras. Assim, a insatisfacdo do setor empresarial
aumenta, e finalmente explode em 2013, quando o PL n° 5.807 é protocolado na

Céamara dos Deputados trazendo uma norma que mudava radicalmente a l6gica de
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acesso as areas de exploracdo mineral, com principios de regulacédo baseados na lei
do 6leo e gés.

A paralisacéo da outorga culminou na judicializacdo de diversas ac¢des por parte
dos empresarios até 19 de agosto de 2013, quando as primeiras decisdes da justica
surgem determinando ao DNPM dar prosseguimento nas analises para conclusao dos
atos administrativos. Rapidamente os 6rgdos competentes respondem com a criacao
do Termo de Compromisso, como uma forma de estancar os conflitos judiciais. Em
suma, o novo procedimento burocratico exige dos mineradores que assinem um
documento abrindo mao de seus direitos, em prol das novas regras de uma lei futura o
que ndo tem efeitos praticos, por se constituir um elemento fragil e insustentavel
juridicamente. Apos trés anos de muitos conflitos, insatisfacdo, retrabalho, e retardo
dos procedimentos de outorga, a ordem de paralisagéo € extinta em 12 de agosto de
2015, e bem representada nas Figuras 9, 10 e 11. Esses momentos sdo apresentados
na linha do tempo da Figura 8.

A partir de 2012,a posigéo de atratividade de investimentos do Brasil em relagéo
as demais regides do mundo decai de 36° para 61° em 2016 (Figura 15). O indice de
atratividade de investimento (Figura 16) permanece aproximadamente constante para
o Brasil, com valor proximo a 60, enquanto 0s paises vizinhos e concorrentes se
destacam com valores proximos a 70, mostrando que eles devem ter investido em
melhoramentos nas questdes de geologia e de politicas publicas.

O comportamento dos investimentos em exploragcéo para minerais nao ferrosos,
como ilustrado pela Figura 13, também demonstra um movimento decrescente de
2012 até 2016, indo de cerca de U$650 milhdes para cerca de U$ 280 milhdes de
investimentos estimados no passar desses 5 anos. Um fato relevante apresentado no
grafico da S&P Global Inc. é que os patamares de investimento no Brasil sdo em
média cerca de 50% menores que agueles dedicados ao Chile e Peru, mostrando que
nossa competitividade se mantém baixa, apesar das politicas adotadas para o setor
mineral.

Este autor particularmente discorda dos procedimentos internos adotados entre
2012 e 2015 para a interrup¢do nos procedimentos de outorga, assim como tenho
criticas a esséncia da proposta de projeto de lei apresentada pelo executivo, pois a
analogia as regras do petr6leo ndo se adequa a industria mineral. Os nichos
econdmicos de energia (0leo e gas) e de mineracdo (recursos minerais) apresentam
realidades e peculiaridades que os distinguem significativamente, dentre elas
podemos citar o fato de a primeira existir sobre um regime de monopdlio, ser
tecnicamente restrito a duas substancias naturais e ocorréncia em ambientes

geoldgicos sedimentares exclusivamente, ao contrario da mineragao que trata mais de
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55 substancias minerais com ocorréncias em uma diversidade de ambientes
geoldgicos, ter necessidade de infraestrutura, logistica e tecnologias proprias, além de
ter volumes de investimentos, orcamentos e lucros cerca de cinco vezes maiores um

do outro, como pode ser visto no grafico a seguir.
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Figura 18: Grafico com valores de investimentos gastos em exploragéo e producao de
6leo e gas comparado com de metais base entre 1990 e 2012, conforme dados
extraidos sem modificacdes da planilha rosa (The Pink Sheet) que usa como fonte
informagbes da International Energy Agency, e da MinEx Consulting (BANCO
MUNDIAL, 2017).

A proposicdo do Marco Regulatério da Mineragdo, conjuntamente com a
paralisacdo da emisséo dos titulos minerarios desde 02 de janeiro de 2012, marcou
um periodo de instabilidade e insatisfacdo com as diretrizes publicas. Toda essa
movimenta¢cdo tomou um carater de nacionalismo dos recursos minerais, como
classificam algumas empresas internacionais de avaliacdo de mercados, como E&Y
(Figura 5). Uma caracteristica marcante na implementacdo das politicas de Governo
foi a falta de dialogo e transparéncia, talvez pela pressuncdo de que a fase de agenda
e elaboracgéo ja havia sido superada e ndo poderia retornar. De acordo com Saraiva
(2006), o ciclo das politicas publicas é cadtico, e nao estatico, sendo que nova
formagdo de agenda caberia muito bem entre o lancamento do PNM 2030 e a
implementacdo das diretrizes com o protocolo do PL n° 5.807/2013. Até porque no
plano nacional ndo haviam mencbes sobre mudancas tdo drasticas nas regras
basilares do setor mineral brasileiro, consolidadas desde de 1934, e amplamente
utilizadas em outros paises do mundo, como a troca do direito de prioridade por
procedimentos licitatérios. Os conceitos de mineracdo também ficaram ruins na

opinido deste autor, pois o principal que seria as definicbes de recursos e reservas
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minerais dentro de padrdes internacionais, ndo foi adequadamento inserido no texto.
Outra caracteristica marcante foi o aumento e criagdo de taxas para O0s
empreendedores.

E claro que pontos positivos também foram trazidos no projeto de lei, como
prazos para concessao de lavra, que seguiriam contratos com clausulas de direitos e
obrigacdes acordadas com o concessionario, a criagcdo do CNPM e da ANM, melhoria
no regime de extracdo de materiais de emprego imediato na construcdo civil,
indicacfes de obrigatoriedade de contetdo nacional, dentre outros.

Esse periodo de pouca atratividade de investimentos, iniciado em meados de
janeiro de 2012, terminou no final de 2016, com a saida da Presidente Dilma Roussef
com a consequente renovacdo nos quadros da Secretaria de Geologia, Mineragéo e
Transformac&@o Mineral e a vinda do Ministro de Minas e Energia Fernando Coelho
Filho.

A partir de 06 de outobro de 2016, com a assinatura do acordo entre SGM,
CPRM e DNPM, fica marcado o inicio de um novo periodo na visdo deste autor, uma
vez que diversas propostas positivas para o setor de exploracdo mineral séo
publicadas pelas instancias governamentais.

O novo posicionamento das politicas publicas é consolidado em 01 de fevereiro
de 2017, quando o Secretario Vicente Lobo passa a anunciar publicamente em
eventos técnicos da industria da mineragcdo, nacional e internacional, o projeto
Revitalizacdo do Setor Mineral Brasileiro, que apresenta como objetivos temas
estruturantes e operacionais, como:

= Retirada do PL n° 5.807/2013;

= Novo procedimento para areas em disponibilidade;

= |ncentivos a parcerias de investimentos;

» Revisdo das regulamentacfes de barragens de mineracao;
= Proposicdo de novo Regulamento para o Codigo de Minas;
= Extingdo da restricdo na Reserva Nacional do Cobre;

= Encaminhamento da Agéncia Nacional da Minerag&o;

= Apresentacéo de anteprojeto para Lei da CFEM;

= Discussao sobre as restricdes em faixa de fronteira.

Em suma, as novas diretrizes pretendem conter os conflitos gerados pela
implementacéo das politicas publicas passadas, retomando 0s macro objetivos iniciais
expressos nos Plano Plurianuais que objetivavam um crescimento da industria de

forma sustentavel, assim como aumentar os aportes de investimento em exploracao
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mineral. Melhorar a atratividade do setor e sua competitividade internacional s&o hoje
o foco da SGM-MME, alinhada com o DNPM e CPRM.

Uma avaliagdo é que houve uma inverséo ideoldgica recentemente, deixando a
visdo de que a administracdo publica deveria ser o principal investidor nas atividades
de pesquisa mineral, para um cendrio que pretende realmente incentivar e aumentar a
participacdo privada

O Governo anterior talvez pensasse em aumentar a participacdo publica nos
investimentos em exploracdo mineral, semelhante ao periodo de 1990 a 1995, descrito
na Figura 3, substituindo o capital privado. Contudo, tal medida n&o teria alicerce
sélido, visto que as contas do Estado e seu endividamento ndo apresentavam

margens de saldo ou crédito que suportassem tal direcionamento.
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5 Conclusao

E possivel concluir que as politicas publicas na dltima década se dividem em trés
fases principais: a primeira, entre 2006 a 2011, é caracterizada pela maior quantidade
de acbes positivas do Governo; a segunda, entre 2012 e 2016, com forte foco
ideoldgico e medidas contrérias ao discurso oficial registrado no PPA; e uma terceira,
a partir do final de 2016, apds o impeachment, em que é apresentada uma proposta
de revitalizacdo do setor mineral e retomada da confianca dos investidores.

No periodo entre 2006 até o final de 2011, as decisdes politicas resultaram em
alta nos parametros de outorga e arrecadacdo no DNPM, reflexo do aporte de
investimentos internacionais, dentro de um cenario econémico internacional pujante,
com alta de pregos das commodities minerais.

Entremeado com os dias atuais de uma politica voltada a retomada dos
investimentos e da confianga, houve um periodo de praticas de desincentivo e
excessos de intervencdo governamental no setor entre 2012 e 2015, sinalizado por
uma baixa relativa nos indicadores do DNPM, e sinalizada pela diminuicdo dos
investimentos e dos indices de atratividade por organizacdes internacionais.

Apesar da construgdo das politicas publicas ser um movimento caotico, sem
limites rigidos e etapas orquestradas, na opinido deste autor, houve uma falha das
autoridades responsaveis e dos formuladores das politicas minerais durante os anos
de 2012 e 2013. Nas fases de formulacdo e implementacdo houve manifestacbes e
claras intencdes reconhecidas como nacionalista. As intenc¢des se iniciam pela falta de
transparéncia nas fases de elaboracédo e formulagéo, quando todo o trabalho prévio de
agenda foi parcialmente desconsiderado, surgindo diretrizes demasiadamente
contrastantes com o0s interesses da iniciativa privada e por que n&o dizer,
surpreendentes, a todos os interessados, envolvidos ou afetados (stackholders) pelas
atividades de mineracdo. Por exemplo, a extincdo do direito de prioridade para as
principais substancias minerais, responsaveis pelo superdvit da balanga comercial
brasileira, junto com propostas de aumento nas taxas dos royalties da mineragéo.

Na fase de elaboracdo e formulacdo das politicas para o setor mineral, os
objetivos tragados e divulgados pelo PNM 2030 possuem o valor democratico e a
legitimagdo dos interesses nacionais necessarios a constru¢cdo de um Brasil
sustentavel. Contudo, as diretrizes aplicadas para atrair investimentos e fomentar o
setor de mineracdo aparentemente tiveram efeitos contrarios aos esperados, pois 0s

analistas internacionais apontaram claramente queda nos indices de atratividade do
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Brasil, conforme as tendéncias de queda registradas a partir de 2012 nas Figuras 13,
14, 15 e 16, (ERNST & YOUNG-EY, 2016) (ARAUJO & FERREIRA, 2016).

Politicas inadequadas podem resultar em prejuizos diretos e imediatos, como foi
mostrado. O langamento do Novo Marco Regulatério da Mineragdo sem transparéncia,
debate e negociagdo, e com um conteudo ameacador a regras fundamentais do
mercado gerou claro agravamento do comportamento negativo que ja seria esperado
com a diminuicao do preco dos minerais e efeitos de recessao global.

A coincidéncia das decisdes politicas tomadas pelo Governo em meados de
2012, junto com os fatores macroeconémicos (e.g. queda no preco das principais
commodities da balanca comercial mineral brasileira) dificulta uma avaliacdo mais
precisa dos resultados negativos. Contudo, é certo que a politica mineral entre 2012 e
2016 agravou a crise e 0S prejuizos ao pais (diminuicdo dos empregos, do
investimento, e da arrecadagdo federal), sem atingir seu objetivo de aumento da
sustentabilidade, aumento da inclusdo social e da atratividade do pais frente as
demais nagoes.

Portanto, a avaliagdo sobre as politicas minerais na ultima década pode se
resumir na frase popular de que o Brasil continua um pais do futuro, sem ainda
aproveitar todo seu potencial geolégico em prol da nagéo, pela auséncia de diretrizes
realmente eficazes que possam inserir 0 pais entre os maiores mineradores do
mundo, ou pelo menos como o principal pais receptor de capital da América Latina.

Contudo, as perspectivas sdo atualmente positivas frente as diretrizes
divulgadas pelas autoridades do DNPM, CPRM, SGM e MME, que devem materializar
tais intencdes por meio de politicas publicas sélidas.

Tais como solugdes estruturais de aprimoramento da maquina publica, por meio
da criagdo do Conselho Nacional de Politica Mineral e da Agéncia Nacional de
Mineragcdo. Esses 0Orgdos atuardo como um sistema integrado para a gestdo do
patriménio mineral, contribuindo para a formulagédo de politicas de longo prazo, sem
rupturas por razdes ideol6gicas ou outras.

As caracteristicas do setor mineral relativas ao capital intensivo, alto riso e
concorréncia global fazem com que mudancas no cenario da regulacéo feitas de forma
abrupta ou radical sejam mal vistas, porque inserem inseguranga e incertezas ao
negocio. E o investidor tem averséo a essas situagdes, realocando seus olhares para
regibes que oferecam ambientes mais adequados, seguros e estaveis.

A criacdo da Agéncia Nacional de Mineracao provavelmente diminuird um grave
problema presente no DNPM, que é a interferéncia politica no nivel operacional e nas
decisfes da gestdo, devido ao modelo de selecédo e triagem para a homeacao dos

cargos de diretores e superintendentes estaduais, sem mandatos fixos. As indicacfes
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sdo quase que exclusivamente por apadrinhamento de politicos e partidos, sem
considerar experiéncia profissional ou notério saber no setor, o que leva os
empossados a terem vinculo e dependéncia politica para manutencdo de seus
mandatos. E esse modelo de administracdo cooptado por interesses ideoldgicos e
particulares tem se mostrado bastante ineficiente para o atingimento do propdsito de
uma governanca publica eficaz.

Ademais as iniciativas apresentadas pela SGM-MME devem se concretizar nos
préximos meses, para evitar que ocorra a perda de credibilidade, porque as medidas
propostas se efetivadas realmente trardo o dinamismo que o setor espera.

Inclusive, a proposta de revisdo do decreto que regulamenta o Cédigo de
Mineracdo deveria se atentar para o alinhamento com a visao e definicbes construidas
pela Comissado Brasileira de Recursos e Reservas-CBRR, de forma a incentivar essa
iniciativa das organizagfes privadas. Se houver esse alinhamento entre as politicas
publicas e as necessidades do setor, é provavel que haja facilidade de negociagéo
com a bolsa de mercados BM&FBOVESPA para a criacdo de opcdes de
financiamento por meio das ag6es de capital privado. Talvez em ultima insténcia, com
uma diretriz mais arrojada, o Governo brasileiro possa propor medida semelhante as
acbes canadenses do tipo FTS (Flow-Through Shares) trazendo vantagens aos
populares em troca do apoio as pequenas empresas de exploracdo mineral.

5.1. Sugestdes e recomendacdes para novas pesquisas

Uma proposta de estudo semelhante aplicada a fase de lavra, com detalhamento
das a¢bes da SGM na ultima década, e nas interagBes com os demais atores do setor
mineral poderia agregar mais informagfes a este estudo, que se limitou a tratar da
fase de pesquisa mineral. Provavelmente tal estudo tenha menos interferéncias das
politicas publicas para o setor mineral, por ser uma fase em que a mineracdo se
assemelha as demais industrias impactadas pelas politicas macroeconémicas. Além
disso, 0 marco regulatério ndo ameaca tanto os principios juridicos ja estabelecidos
para as concessoes de lavra em vigor, trazendo como inovacao a obrigatoriedade de
contrato e de prazo determinado para o titulo minerario.

Outra sugestdo seria reavaliar este trabalho com base em informacdes
processadas a partir das Declaracdes de Investimento em Pesquisa Mineral-DIPEM,
entregues ao DNPM, que formam um banco de dados especificos sobre investimentos
em pesquisa mineral no Brasil. A partir desses dados seria possivel avaliar de forma
mais acurada os efeitos das politicas publicas e os impactos da proposta do marco

regulatorio sobre o setor de exploracdo mineral nacional.
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