Legislacdo ambiental e necromineracdo em Minas Gerais: como as mudancas no
licenciamento ambiental favoreceram a conduta criminosa da Vale no caso do
rompimento da barragem em Brumadinho?

1 INTRODUCAO

Desde 1981 a Politica Nacional de Meio Ambiente exige que quaisquer estruturas que
oferecam algum nivel de degradacdo ambiental operem sob licenca emitida por 6rgdo ambiental
responsavel. No estado de Minas Gerais o0 licenciamento ambiental passou a ser obrigatério ja
em 1980 a partir da promulgacdo da Lei 7.772 que fez do Estado um dos pioneiros na
implementacdo de uma politica ambiental em nivel subnacional.

Até 2016 as etapas do licenciamento consistiam no envio do formulario de
caracterizacdo do empreendimento a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (Semad) que em seguida realizava a triagem dos
empreendimentos classificando-os segundo seu porte e potencial poluidor. As classes variavam
de um a seis, sendo que os empreendimentos de classe trés em diante estavam sujeitos ao
licenciamento ambiental apoiado em estudo ambiental — Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e
Relatério de Impacto Ambiental (RIMA). Uma vez protocolados, os estudos eram analisados
pelas Superintendéncias Regionais de Meio Ambiente (Suprams) e em seguida levados a
apreciacdo nas unidades regionais do conselho de politica ambiental que decidiam sobre a
concessao das licengas (Almeida, Malvestio & Bernardi, 2019).

Entretanto, com a aprovacao do Projeto de Lei 2.946/2015 a composic¢do do Sisemae o
processo de licenciamento foram alterados. De maneira geral, as principais mudancas
implementadas pela nova lei foram a ampliacdo da modalidade de licenciamento concomitante,
a criacdo da Superintendéncia de Projetos Prioritarios (Suppri) e a divisdo de responsabilidade
guanto a concessdo das licencas, tendo as camaras técnicas do Conselho Estadual de Politica
Ambiental (Copam) ficado responsaveis pelo licenciamento dos empreendimentos de maior
porte e potencial poluidor e a Semad pelos de menor porte e potencial poluidor (Almeida,
Malvestio & Bernardi, 2019).

Desde sua proposicdo o projeto foi considerado um retrocesso por parte de
ambientalistas e de organizacfes da sociedade civil por seu carater centralizador no poder
executivo e pelo esvaziamento do Copam enquanto instancia de deliberacéo colegiada. Mesmo
apos o rompimento da barragem do Fundéo ter evidenciado a fragilidade do licenciamento e do
controle ambiental no estado, o projeto foi aprovado com 57 votos favoraveis e nove contrarios
apenas vinte dias apos o rompimento, considerado um dos piores crimes ambientais da histéria
do Brasil.

Em 2019, a ocorréncia de um novo rompimento em Brumadinho fez ressurgir o debate
sobre a reestruturacdo da politica ambiental no Estado tendo em vista o fato de a barragem ter
sido licenciada um més antes de seu rompimento. O objetivo desta pesquisa consiste, nesse
sentido em analisar se as mudancas regulatorias implementadas pela Lei 21.972/2016
facilitaram a ocorréncia do crime da VVale em Brumadinho em particular e a atuacdo socialmente
danosa do setor minerario em geral.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Nesta pesquisa parte-se do pressuposto de que o rompimento da barragem da Vale em
Brumadinho deve ser compreendido como uma violéncia corporativa que esta inserida em um
contexto mais amplo de exploracdo econdmica e que € definido por Lima (2024) em termos de
uma necromineragé&o.

A necromineracdo pode ser compreendida como a espoliagdo dos recursos minerarios
por grandes corporagdes que resulta em morte ou precarizacdo das condi¢bes de vida de
trabalhadores, comunidades e populagdes afetadas direta ou indiretamente pela cadeia
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produtiva do setor minerario e que € possibilitada pela instituicdo de regimes de permisséo e
espacos de excecdo em uma economia politica baseada no extrativismo e na minero-
dependéncia (Lima, 2024).

Na necromineragdo a acumulacao das mineradoras é condicionada pela predominéncia
das estratégias de maximizacdo de valor para os acionistas de um lado e pela redefinicdo de
politicas regulatdrias de outro que objetivam facilitar a acumulagdo extrativista e promover o
“desenvolvimento econdbmico” e que acabam por favorecer a ocorréncia de crimes e violéncias
corporativas, tais como 0s rompimentos de barragens recentes em Minas Gerais.

3 METODOLOGIA

Para a coleta de dados foram empregadas pesquisa documental e entrevistas
semiestruturadas. Como forma de compreender o papel do 6rgéo de regulacdo ambiental foram
analisados os relatorios de auditoria produzidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais (TCE-MG) sobre a atuacdo do Sisema na gestdo das atividades relativas ao setor
minerario e pela Controladoria Geral do Estado de Minas Gerais (CGE) sobre a conformidade
dos processos de licenciamento da barragem em Brumadinho e sobre a composic¢éo da Camara
de Atividades Minerarias (CMI) do Copam que juntos totalizaram 218 paginas.

Com a consolidacdo das informagdes contidas nos documentos prosseguiu-se com a
realizacdo de entrevistas semiestruturadas. As entrevistas ocorreram entre setembro de 2023 e
fevereiro de 2024 por meio de videoconferéncias realizadas atraves da plataforma Meets. Ao
todo foram entrevistadas quatro pessoas, uma ex-servidora da Semad, um ex-superintendente
do Ibama, um pesquisador vinculado a Universidade Federal de Juiz de Fora e um representante
da Associacdo de Municipios Mineradores de Minas Gerais. A definicdo dos participantes
obedeceu aos critérios da amostragem intencional segundo a qual o entrevistado € escolhido
com base em sua capacidade de esclarecimento dos fatos e informacdes (Creswell & Poth,
2017).

Como método de analise do material foi empregada a analise de temaética (Braun &
Clarke, 2019). Inicialmente os documentos foram categorizados com base nos temas mais
gerais abordados. Os temas serviram de base para a proposicao das perguntas aos entrevistados,
cujas respostas foram aglutinadas em uma Unica planilha para analise conjunta dos dados. Na
préxima secao apresenta-se os principais achados do processo de analise.

3 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

De acordo com a ex-servidora da Semad entrevistada para a pesquisa, as mudancas na
lei do licenciamento ocorreram em um contexto de sobrecarga funcional do Sisema devido ao
acumulo de processos. Diante da sobrecarga do 6rgéo, optou-se pela simplificacdo por meio da
criagdo das modalidades de licenciamento concomitante e pela descontinuacdo da exigéncia de
EIA para empreendimentos de classes mais baixas.

Alem da simplificagdo, a Lei 21.972/2016 criou a Suppri, uma unidade organizacional
voltada exclusivamente para a andlise dos processos de licenciamento de grandes
empreendimentos. Conforme sera evidenciado nos proximos paragrafos, a Suppri em conjunto
com a CMI institucionalizou a influéncia do poder econémico nos processos de licenciamento.

Com relagéo a Suppri, a ex-servidora explicou que diante do excesso de processos a
solucdo encontrada foi criar uma superintendéncia que pudesse concentrar a anélise dos
empreendimentos considerados estratégicos para o governo (Almeida, Malvestio & Bernardi,
2019). A Suppri foi constituida com uma cultura organizacional muito distinta daquela
normalmente encontrada nas reparti¢cdes das Suprams. Na concepcao de dois dos entrevistados,
a cultura era orientada predominantemente pelo objetivo de fazer avangar o licenciamento dos
projetos a qualquer custo (Entrevistado X e O, 2023).



A Suppri tem uma importancia particular para a analise do caso do crime da Vale em
Brumadinho porque foi o 6rgdo responsavel por analisar e emitir o parecer favoravel do ultimo
licenciamento ao qual a Bl foi submetida. De acordo com a CGE-MG (2019a), o processo foi
considerado prioritario antes mesmo da formalizacdo dos critérios que seriam adotados para
avaliacdo da prioridade dos empreendimentos o que denota, conforme o relatorio: “possivel
pressdo externa sobre o processo” (CGE-MG, 2019a, p. 65).

Desde o inicio das operac6es no Complexo Cdérrego do Feijao pela Vale em 2003 a Bl
passou por trés processos de licenciamento. O primeiro foi solicitado pela Vale em 2006 para
regularizacdo da barragem diante da nova norma DN 43/2000 que exigiu que os alteamentos
passassem a ser licenciados separadamente. O segundo licenciamento foi solicitado em 2010 e
tinha como objetivo revalidar a licenga de operacao de diversas atividades do Complexo, dentre
as quais aquelas relacionadas a BIl. Por fim, em 2015 foi solicitado um novo licenciamento
objetivando o aproveitamento dos rejeitos contidos na barragem (ALMG, 2019). Serdo
analisados, entretanto, o primeiro e o terceiro licenciamento por serem 0s mais relevantes.

O primeiro licenciamento foi realizado entre os anos de 2007 e 2009, e regularizou 0s
7°, 8% e 9° alteamentos realizados até entdo, bem como o 10° e Gltimo alteamento que viria a ser
realizado em periodo posterior. O relatério 1370.1239.19 de auditoria da CGE-MG aponta a
existéncia de inimeras irregularidades no processo. A primeira e mais fundamental diz respeito
a propria inadequacdo do licenciamento corretivo como forma de regularizacdo do décimo
alteamento ja que a estrutura foi finalizada posteriormente ao pedido de abertura do processo

Foram constatados ainda o ndo cumprimento de compensa¢do ambiental, auséncia de
aplicacdo de auto de infracdo por operar sem as devidas licengas, cobranca dos custos de analise
do processo aquém do exigido por lei, documentacdo incompleta, falhas no monitoramento de
condicionantes e ndo cumprimento dos prazos de analise do processo (CGE-MG, 2019a).

Com relacdo as irregularidades apuradas pela CGE-MG, a ex-servidora da Semad
reconheceu as falhas e atribuiu as irregularidades a falta de padronizagdo dos procedimentos
internos e de capacitacdo dos analistas ambientais. Sobre a falta de capacitagéo, disse ser um
problema estrutural ndo s6 da Semad, mas dos 6rgaos ambientais de maneira geral. Segundo
ela, a falta de estruturacdo da carreira, os baixos salarios e a pressdo econémica contribuem
para a debandada de técnicos e consequentemente para o enfraquecimento do érgéo.

Além disso, uma auditoria realizada pelo TCE-MG entre os anos de 2015 e 2017
demonstrou que o oOrgdo enfrentava problemas administrativos importantes tais como
deficiéncias em relacdo a padronizacdo de documentos, a falta de manual de normas e
procedimentos e a inexisténcia de termos de referéncia destinado aos empreendedores para
elaboracdo dos estudos de impacto ambiental e de desempenho ambiental dos empreendimentos
mineréarios (TCE-MG, 2017).

Com relacéo aos problemas estruturais, 0 TCE demonstrou que a caréncia de recursos
humanos, a baixa remuneracdo, a alta rotatividade e a falta de capacitacdo dos servidores
comprometiam o desempenho do Sisema em relagdo ao licenciamento ambiental e que as
instalagBes das superintendéncias regionais estavam em condi¢des precarias de funcionamento
(TCE-MG, 2017).

Em relacdo a fiscalizacdo dos empreendimentos minerérios licenciados, a auditoria
constatou que a caréncia de analistas ambientais impossibilitava a identificagdo de possiveis
inconsisténcias nos dados apresentados pelas empresas e que os relatérios permaneciam
arquivados no 6rgéo até a analise da renovacao da licencga de operacdo. Também foi constatado
que ndo eram realizadas inspecdes in loco para verificar as informagdes contidas nos relatorios
(TCE-MG, 2017).

Com relagéo ao acompanhamento de condicionantes o TCE identificou que existiam
falhas no monitoramento, acompanhamento e fiscalizacdo do cumprimento de condicionantes
(TCE-MG, 207). O ndo acompanhamento do cumprimento de condicionantes esvazia 0
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processo a medida que exime o empreendedor de suas responsabilidades ambientais sem que
ISSO se reverta necessariamente em penalidade ou suspensédo da licenga. A auditoria verificou,
por exemplo, a renovacdo de licencas para empreendimentos que nao cumpriram
condicionantes de processos anteriores (TCE, 2017).

Em outras palavras o licenciamento ambiental tal como realizado pela Semad néo era
capaz de cumprir com o dever constitucional do Estado de preservar o meio ambiente. Nas
palavras de um dos entrevistados, “o processo de licenciamento hoje para mim, ele vale muita
pouca coisa. Ele so segura mesmo as coisas mais barbaras” (Entrevistado U, 2023).

De volta aos licenciamentos da Bl analisados pela CGE (2019), poucas semanas antes
do rompimento o Copam atendeu o parecer favoravel da Suppri e concedeu a licenga para o
reaproveitamento dos rejeitos da BI. Este licenciamento foi amplamente divulgado pela midia
como uma evidéncia de que a simplificacdo promovida pela Lei 21.972/2016 resultou no
enfraquecimento da regulacdo ambiental no estado de Minas Gerais porque permitiu a
reclassificacdo da barragem de classe seis para a classe quatro 4. Entretanto, essa mudanca ja
havia sido introduzida em uma deliberacdo normativa anterior.

Com a lei 21.972/2016 o Copam editou a DN 217 que mais uma vez redefiniu 0s
critérios de classificacdo dos empreendimentos. Diante da nova possibilidade de licenciamento,
a Vale solicitou em mar¢o de 2018 a apreciacdo junto a Suppri da reavaliagéo do processo de
licenciamento da Bl de maneira a classifica-la na modalidade LAC1, pedido que foi
considerado valido pela Suppri mesmo com a Bl estando localizada na zona de amortecimento
do Parque do Rola Moca e da Estacdo Ecoldgica de Fechos que exigiria pelo critério locacional
a classificagdo na modalidade LAC2. O parecer foi enviado para deliberagdo da CMI em
dezembro de 2018 que votou pela concessao da licenca com validade de dez anos (ALMG,
2019).

O parecer favoravel a reclassificacdo da Bl mesmo diante da necessidade de
consideracao do critério locacional demonstra que a Suppri estava empenhada em atender ao
pedido de licenciamento da Vale que incluia além do reaproveitamento de rejeitos da Bl e a
ampliacdo da capacidade produtiva da Mina da Jangada de 10,6 milhdes de toneladas para 17
milhdes de toneladas, o que estenderia a vida Gtil do empreendimento até 2032. O principal
objetivo do pedido de licenciamento, portanto, era aprovar a ampliacdo da capacidade produtiva
da mina.

Apesar das mudancas nos critérios de classificacdo terem tornado o processo de
licenciamento menos exigente, a mudanca regulatéria que efetivamente favoreceu a atuacdo
predatdria de grandes mineradoras foi a institucionalizacdo da influéncia do poder econémico
dentro da Semad por meio da criagdo da Suppri.

As investigacOes sobre o processo de licenciamento do reaproveitamento de rejeitos da
Bl reiteraram as conclusdes do TCE acerca da incapacidade da Semad de realizar
adequadamente a regulacdo ambiental no estado de Minas Gerais e revelaram aspectos inéditos
das relacdes entre empresas e Estado na reestruturacdo de um ambiente institucional favoravel
a expansdo da atividade mineraria.

O primeiro aspecto refere-se a priorizacdo do licenciamento de empreendimentos
considerados economicamente estratégicos, que passaram a ser analisados por uma unidade
organizacional distinta, a Suppri. O segundo aspecto refere-se a retomada das cAmaras tematicas
do Copam como a principal instdncia de deliberacdo sobre o licenciamento dos
empreendimentos de grande porte e potencial poluidor.

Anterior a Lei 21.972/2016 a deliberagédo final sobre os licenciamentos dos
empreendimentos das classes de 3 a 6 eram de atribuicdo das unidades regionais do Copam.
Com as novas regras a deliberacdo sobre os licenciamentos passou a ser centralizada nas
camaras técnicas do Copam. O Copam possui cinco camaras técnicas dentre elas a CMI
responsavel pelo licenciamento ambiental das atividades minerarias e suas respectivas areas
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operacionais. As camaras técnicas deveriam ser compostas paritariamente por representantes
do poder publico e da sociedade civil, entretanto, o que se observa é que a parcela de assentos
destinada aos representantes da sociedade civil é composta quase que exclusivamente por
entidades alinhadas aos interesses do setor produtivo.

A época do Gltimo licenciamento da Bl a CMI era composta por quatro representantes
do governo estadual, dois representantes do governo federal, trés representantes do setor
produtivo, um representante de categoria profissional, um representante de entidade de ensino
e por fim, um representante de organizagdes ndo governamentais. Além dos conselheiros, a
camara era presidida por um servidor indicado pela Semad que possuia voto de qualidade nos
casos de empate.

Em uma auditoria realizada pela CGE (2019b) destinada a avaliar a governanca e a
composigdo do Copam demonstrou que havia uma forte correlagdo (acima de 90%) entre os
votos dos representantes do governo estadual e do setor produtivo. A forte correlacdo existente
entre os votos dos representantes do governo e do setor produtivo indicam que a deliberacéo
sobre o licenciamento ambiental no estado privilegia os interesses econdmicos em detrimento
dos interesses das entidades e 6rgdos de protecdo ambiental, isso reflete-se por exemplo na
satisfacdo dos representantes do setor produtivo com a atual composicado do conselho apurada
pela CGE (CGE-MG, 2019b).

Mais recentemente, a insatisfacdo das entidades da sociedade civil com a composicao e
governanca da CMI desencadeou a rendncia coletiva das organizacGes de protecdo ambiental
gue compunham o conselho em novembro de 2022 como uma forma de protesto. Em nota as
entidades afirmaram que, “tem se tornado cada vez mais clara e crescente, a politica do Governo
de exclusdo deliberada da sociedade civil e violagdo de seu direito constitucional de
participag@o na gestdo do uso dos recursos naturais” (Projeto Manuelzao, 2022 ).

A analise dos documentos e entrevistas indicam que as mudancas institucionais
produzidas pela Lei 21.972/2016, a saber a criagdo da Suppri e a centralizacdo do licenciamento
de empreendimentos de classes mais altas na CMI, atendeu aos interesses econdémicos de
grandes grupos empresariais que passaram a contar com um orgao exclusivo dentro da estrutura
da administracdo publica para viabilizar a concessdo de licencas ambientais para
empreendimentos previamente definidos. Paralelamente, a CMI foi cooptada pelo setor
produtivo que contava com 0 apoio quase irrestrito do governo nas decisbes sobre o
licenciamento conforme evidenciado na analise de correlacdo dos votos realizada pela CGE
(2019b). O resultado € que quase nenhum licenciamento foi negado pela CMI desde sua
recomposicdo e projetos que apresentam grande potencial de gerar impactos ambientais
continuam a ser aprovados irrestritamente pelo érgdo, que desde a renincia coletiva das
entidades de protecdo ambiental encontra-se sem efetiva participacao e controle social.

3 CONCLUSAO

Os relatorios de auditoria e as entrevistas analisadas apontam que desde a primeira
década dos anos 2000 o Sisema enfrenta problemas estruturais que comprometem a capacidade
regulatéria do Estado e consequentemente a efetividade do licenciamento engquanto um
instrumento de protecdo ambiental. Com relagdo aos licenciamentos da Bl especificamente, a
analise do relatorio de auditoria da CGE-MG indicou que o processo de regularizacdo dos
alteamentos se deu sob um verdadeiro regime de permissdo ambiental tanto em fungédo da
inadequacdo do proprio tipo de licenciamento concedido quanto pelas inimeras irregularidades
cometidas ao longo do processo pela Supram que acabaram por legitimar o funcionamento de
uma estrutura geotécnica com sérios problemas de seguranca.

Embora o processo de licenciamento do reaproveitamento de rejeitos da barragem
também tenha sido marcado por inconsisténcias documentais e discricionariedades, néo
produziu efeitos que pudessem ter tido alguma influéncia sobre o rompimento da barragem,
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mas demonstrou ser um processo central para a compreensdo das causas da readequacao
normativa e institucional promovidas pelo Governo do Estado com a Lei 21.972/2016.

O fim do boom de commodities e a diminuicdo dos precos do minério de ferro no
mercado internacional levou a adocao de uma estratégia de expansdo por parte das mineradoras,
sobretudo a partir de 2012. A implementacdo dessa estratégia encontrou limites na ineficiéncia
das Suprams quanto a apreciacdo dos pedidos de licenciamento e nas exigéncias normativas da
legislacdo ambiental até entdo vigente. Diante das mudancas nas condi¢des de acumulagédo do
setor, as mineradoras passaram a pressionar o Governo do Estado para readequar a regulagao
ambiental de maneira que os processos de licenciamento pudessem ser viabilizados.

A alternativa encontrada pelo Governo foi a institucionalizacdo de espacgos de excec¢ao
econémicos na estrutura do Sisema cujo objetivo consistiu ndo s6 em priorizar a analise dos
processos de licenciamento de determinados empreendimentos, mas, sobretudo em viabilizar e
facilitar a concessdo das licencas. A criacdo da Suppri e a retomada do CMI, subverteram,
portanto, a razéo de ser do Sisema, que deixou de ser um instrumento de implementacdo da
politica ambiental do estado para ser uma espécie de fiador de grandes empreendimentos
minerarios.
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