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tende apontar as alteragdes ao regramento aplicavel as barragens de mine-
ragao no Brasil e entender como teoria e realidade se ajustaram para con-
formar a legislagao. O artigo se utilizara da hermenéutica de interpretagdo
das leis concebida por Luhmann, procurando explicar se a realidade nor-
mativa é suficiente. O tema ganha relevo diante dos tragicos acidentes em
Minas Gerais e que tiveram impacto nas sucessivas mudangas normativas.
O propdsito, portanto, ¢ analisar como se ajustaram os interesses no pro-
cesso legislativo que culminou na legislagdo atual referente as barragens
de mineracio, e se foi alcancada a estabilidade social diante dos evidentes
interesses contrastantes.

ABSTRACT:

Deriving from Luhmann’s reflections, the paper intends to indicate
the amendments on the regulation regarding mining dams in Brazil and
understand how theory and reality have adjusted to incorporate the le-
gislation. The work uses Luhmann’s hermeneutics of law, to explain if the
normative reality is sufficient. The theme is relevant due to the tragic acci-
dents in Minas Gerais, which impacted the successive normative changes.
Thus, the purpose is to analyze how interests were accommodated in the
legislative process that resulted on the current mining dams’ legislation,
and if social stability was achieved against the clear conflicting interests.

RESUMEN:

A partir de las reflexiones de Luhmann, el articulo pretende sefialar
los cambios acerca del reglamento de represas mineras en Brasil y com-
prender como teoria y practica se ajustaron para conformar la legislacion.
El articulo utilizara de la hermenéutica legal de Luhmann, para explicar
si la realidad normativa es suficiente. El tema obtiene relevancia por los
tragicos accidentes en Minas Gerais, que impactaron los cambios norma-
tivos. Consecuentemente, el proposito es analizar como los intereses se
ajustaron en el proceso legislativo que instituyo la legislacion actual sobre
represas mineras y si se logro la estabilidad social frente los evidentes in-
tereses contrastados.
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to Ambiental; Barragens de mineragao.
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1. INTRODUCAO

O tema das barragens de mineragao tem estado bastante em voga na
atualidade, principalmente em razao dos tragicos acidentes ocorridos em
Minas Gerais.

Niklas Luhmann analisa a concepc¢do da fun¢io e papel do Direito
na sociedade atual, a partir de sua teoria sobre os sistemas, em que o ele-
mento caracterizador (logo, diferenciador) da sociedade seria a comuni-
cacdo. Nesse contexto, o Direito é um dos sistemas presentes na socieda-
de, apresentando operagdo, linguagem e fungdo prdprias e unicas, tendo
em vista sua condi¢do autopoiética.

O estudo do contexto legislativo aplicavel as barragens de mineracao
no Brasil permitira a verificagdo do cumprimento (ou nao) deste papel do
Direito na sociedade contemporanea e em relagéo a esta tematica, como
ficara demonstrado nos itens seguintes.

A proposta é investigar o tema a luz dos procedimentos luhmannia-
nos e buscar a existéncia ou nao de uma justa composicao de interesses.

2. BREVES NOTAS SOBRE A IMPORTANCIA DA MINERACAO
NO CENARIO NACIONAL E MUNDIAL

As barragens de mineragdao tém sido um tdépico frequentemente
mencionado nos noticiarios. Muita dessa atengao se deve aos tragicos aci-
dentes ocorridos em Brumadinho/MG, em janeiro de 2019, e Mariana/
MG, em novembro de 2015".

Nao se pode perder de vista que a mineragdo também é um tema
recorrente em nosso cotidiano, tanto em razao da forte dependéncia do
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ser humano de seus subprodutos (nos mais variados itens de nosso dia-a-
-dia, como na construgdo civil, baterias, ragdes animais, siderurgia etc.),
quanto pelo peso estratégico da atividade para o Pais e para sua balanga
comercial, principalmente no que tange as exportagoes.

O setor brasileiro de mineragdo teve um superavit comercial de
US$21,9 bilhdes, resultado das exportagdes de US$ 46,5 bilhoes e impor-
tacdes de US$24,6 bilhdes em bens minerais em 2019. As exportagdes do
setor mineral participaram com cerca de 11% (onze por cento) do total
das exportagdes da balanga comercial brasileira em 2019, que apresentou
superavit de US$ 46,674 bilhdes com exportagdes de US$ 224,018 bilhdes
e importagoes de US$ 177,344 bilhoes’.

E a partir desse contexto em que a mineragio se insere e deste novo
regramento aplicavel as barragens de mineragao, que se pretende analisar
o papel do Direito na sociedade contemporanea, a partir dos ensinamen-
tos de Niklas Luhmann.

3. PRINCIPAIS ASPECTOS SOBRE A FUNCAO DO DIREITO
NA SOCIEDADE, NA VISAO DE NIKLAS LUHMANN

Niklas Luhmann desenvolveu a teoria dos sistemas dedicada ao en-
tendimento cientifico do funcionamento da sociedade. Na medida em que
o Direito é caracterizado como um subsistema social, inserido em um
ambiente, a propria sociedade, esta teoria se mostra a mais adequada para
compreender a func¢do operativa do Direito moderno, interpretado como
autopoiético, isto é, responsavel por suas proprias distingdes e conceitos
(LUHMANN, 2004, pp. 53-76).

Desse modo, o Direito seria estavel, em virtude de seu fechamento
operativo, em que se desenvolve internamente aos seus limites e por seu
proprio codigo. Ainda assim, o Direito é dindmico, devido a sua abertura
cognitiva, em que é capaz de reagir a estimulos de seu ambiente, ou seja,
da sociedade (LUHMANN, 2004, pp. 76-142).

Ademais, destaca-se que a evolucao da sociedade provoca o aumento
da contingéncia, definida como a possibilidade de a realidade social ser
diferente e, também, de mudanga. Isso se justifica pelo aumento da com-
plexidade no sistema, que significa excesso de alternativas possiveis.

Nesse sentido, inovagdes no campo material resultam na amplia-
¢ao de conceitos juridicos e, portanto, causam aumento da contingéncia
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(LUHMANN, 2012, pp. 251-348). Por conseguinte, é relevante reduzir
essa complexidade, de forma a expandir a certeza social, pela construgao
de um entendimento comum entre os distintos individuos (LUHMANN
e DE GEORGI, 1993, pp. 10-11).

A partir desse cendrio, Niklas Luhmann, em sua obra “Law as a So-
cial System’, trata, dentre outros temas, do papel e da fun¢ido do Direito
na sociedade. Estabelece que a funcio principal do Direito seria a de co-
municar e tentar manter estaveis as expectativas (o que nem sempre acaba
ocorrendo na pratica, como se observara a seguir).

Nessa conjuntura, a fungdo do Direito de estabilizar expectativas
normativas frente a decepgdes, entendidas pelo sentido de contingéncia,
é essencial para o bom funcionamento da sociedade. Nao obstante, as ex-
pectativas sociais mudam continuamente e estimulam (irritam, conforme
a teoria de Luhmann) o sistema juridico, de forma que essas expectativas
devem se alterar ao longo do tempo, logicamente conforme o fechamento
operacional do sistema juridico. Assim, ha uma adequacgdo a realidade
ou, do contrario, a implosao do sistema (LUHMANN, Theory of Society
Volume 1, pp. 13-99).

“Expectativa’, para Luhmann, estaria relacionada ao aspecto tempo-
ral do significado de comunicagoes’. Em outras palavras, ndo se trata de
uma expectativa singular de um unico ser humano, no sentido de, por
exemplo, 0 que uma pessoa espera de outra; trata-se, na verdade, do que
se pode (como sociedade) esperar acontecer, em termos de previsibili-
dade, no curso do tempo. A fun¢iao do Direito é entdo o que condiciona
essas expectativas, direcionadas e advindas da sociedade (e ndo dos seres
humanos individualmente).

Uma das nogdes que o autor apresenta ¢ a de que o Direito pretende,
de certa forma, antecipar um futuro que ainda ¢ incerto, por meio de si-
tuagoes pré-determinadas. Essas situagdes seriam o que se pode chamar,
em inglés, de legal ou illegal (situagdes em conformidade ou nao com o
Direito). Ou seja, o Direito pretende antecipar a situagdo que vira a ocor-
rer (em uma tentativa de manuten¢ao de estabilidade das expectativas),
para que o individuo tome uma postura consciente do que estara por vir
nesta determinada ocasido.

Luhmann esclarece que nao significa que ha uma promessa de cum-
primento de tais expectativas; o que existe, na verdade, é um grau maior
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de certeza nas acdes, por meio da comunica¢ido. Explica-se: sabendo o
que esta ou nao em conformidade com o Direito, a sociedade (e o proprio
individuo) pode tomar decisdes com base nesse binomio.

Um exemplo a se trazer seria o de um empresario que tem a intengéo
de explorar minério de ferro sem a devida concessdo de lavra da Unido.
Ele tem ciéncia de que a agdo mencionada ndo esta em conformidade com
o Direito, uma vez que a Constitui¢ao Federal e demais regramentos in-
fraconstitucionais assim o dizem, de forma que também sabe quais po-
dem ser as consequéncias dessa atitude.

Esse conjunto de fatores e consequéncias permite que o empresario
tome a decisdo entendendo o que ela pode significar. Por outro lado, per-
mite que a sociedade também compreenda o que esperar de uma situagao
como esta, qual seja, a exploragdo da jazida sem a exigida concessdo de
lavra.

Caso a exploragdo ocorra mesmo assim, a sociedade tem a nog¢ao
de quais as consequéncias que serdo por ele suportadas em razao de tal
atitude (e.g. o empresario sera punido, quais as sang¢des atribuidas etc.).
Tem-se, portanto, uma maior confianga nas agdes e no que esperar delas,
mais do que uma simples projecao do que poderia acontecer.

Nesse contexto, é relevante identificar quais seriam as motivacoes
para uma conduta contraria ao Direito, isto é, em ruptura com as expecta-
tivas normativas. Luhmann elenca, essencialmente, trés hipoteses: desco-
nhecimento da norma juridica; o individuo acreditar ser mais vantajoso
ndo a cumprir; € a norma ser considerada contraria aos valores morais
(LUHMANN, Law as a Social System, pp. 142-173). Dentre as trés, para
o presente estudo, destaca-se a segunda possibilidade, em que, a partir de
uma analise econémica de custos e beneficios, considera-se o descumpri-
mento do Direito a op¢do mais oportuna, ideia que eventualmente pode
pautar o investimento minerario.

Conforme mencionado, o Direito ndo “promete” que as condutas es-
tardo com ele alinhadas. Contudo, ele desenvolve um papel igualmente
importante: o de protecdo daqueles que “apostam” na conduta alinhada
com o Direito (expectativa). Ou seja, quem age ou espera uma agao de
acordo com o Direito, ndo ficara desamparado, tampouco assumira um
papel de “tolo”. E claro que essa previsibilidade estd diretamente relacio-
nada com o grau de confian¢a que uma sociedade tem no Direito. Em
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outras palavras, para sociedades com maior grau de confianga no Direito,
ha maior previsibilidade e estabilidade das expectativas, no sentido de que
serdo, de fato, cumpridas e alcan¢adas.

Para cumprir essa fun¢io, de manter estaveis as expectativas da so-
ciedade, o Direito seleciona quais sdo as expectativas meritorias de sua tu-
tela, por meio da normatizagao. Isso porque nem todas as situagdes “me-
recem’ ser normatizadas; muitas delas sdo meramente de natureza moral
ou relativas aos costumes (e.g. questdes relacionadas ao adultério), e nao
haveria que se falar em sua normatizagao.

Assim, pela nogdo de expectativa e de sua comunicagdo no decorrer
do tempo (time binding), acaba-se por estabelecer o que é contrario ou
ndo ao Direito. Estabelecido o que é conforme ou contrério a ele, aloca-
-se a situagdo em seu lugar correto (por exemplo, com a punigao devida
quando descumpridas as expectativas), fenomeno possivel pela condensa-
¢do e repeticdao temporal de seu uso, de modo a atribuir semantica estavel
ao Direito (LUHMANN, 2004, pp. 142-173).

Vale recordar que a san¢do nao ¢ o unico elemento que define o Di-
reito, mas ela é importante na medida em que possibilita medir se as ex-
pectativas (do individuo) estdo alinhadas com o contetido normativo.

Apesar de muitas vezes o Direito ser compreendido como uma res-
tricdo (de propriedade ou de liberdade, por exemplo), ele também deve
ser visto como um suporte ou embasamento a determinados comporta-
mentos.

E pelo Direito e embasando-se nele que um determinado individuo
encontra forgas para rejeitar demandas que nao sejam razoaveis (conside-
rando as expectativas existentes) ou resistir as pressdes sociais. Isso por-
que, aquele que decidir violar as expectativas esta em desvantagem, pois o
Direito sempre serd aplicado a favor de um e contra o outro (que viola as
expectativas (e.g. assassino que vai preso)).

Essa ideia pode ter um cunho didético, no sentido de se aprender
com essas consequéncias da violagao, tendo em vista o objetivo de ter uma
maior certeza e estabilidade acerca do futuro.

Assim, o Direito permite a sociedade formar e criar expectativas
apropriadas acerca do que realmente pode acontecer em cada caso, em ra-
za0 dos parametros por ele fixados. Nas palavras de Luhmann, “The mode
of expecting is not random, nor is it left to simple social convenience. It is
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provided for in the legal system itself” (LUHMANN, 2004). Como ja as-
severado, o Direito possibilita saber o que se pode esperar dos outros e de
si mesmo (“to know which expectations won’t end up making one a fool”
(LUHMANN, 2004)); uma de suas func¢des, portanto, é a de trazer a ante-
cipagao de eventuais desapontamentos cuja ocorréncia se tem como certa.

Concluida essa breve exposi¢do sobre as expectativas e o Direito em
Luhmnan, passa-se a sua aplicagdo ao tema das barragens de mineracao
no sistema juridico brasileiro.

4. UMA SINTESE DO ATUAL CONTEXTO LEGISLATIVO
BRASILEIRO ACERCA DAS BARRAGENS DE MINERACAO

4.1. A Politica Nacional de Seguranga de Barragens (Lei n° 12.334,
de 20 de setembro de 2010)

E a partir da publicagio da Lei n° 12.334, de 20 de setembro de
2010 que ¢é criada a Politica Nacional de Seguranga de Barragens no Bra-
sil (PNSB)*, em conjunto com o Sistema Nacional de Informagdes sobre
Seguranca de Barragens (SNISB). O impulso e contexto® da sua criagdo
aparecem como uma espécie de resposta legislativa ao acidente ocorrido
em 2003, em Cataguases/MG. A época, a regulamentagio sobre o assunto
era genérica e escassa e em conjunto com o fato do acidente ensejaram a
proposi¢ao do Projeto de Lei respectivo, que veio a ser aprovado apenas
em 2010.

Certos termos e expressdes careciam de defini¢do legal, como “bar-
ragens’, por exemplo, o que foi feito pela Lei n° 12.334/2010. Nos termos
do artigo 2°, inciso I, barragem ¢ “qualquer estrutura em um curso per-
manente ou temporario de agua para fins de conten¢do ou acumulagdo de
substincias liquidas ou de misturas de liquidos e sélidos, compreendendo
o barramento e as estruturas associadas”

Cabe destacar que a PNSB se aplica apenas aquelas barragens des-
tinadas a acumulagdo de dgua para quaisquer usos, a disposi¢do final ou
temporaria de rejeitos e a acumulagdo de residuos industriais que apre-
sentem pelo menos uma das caracteristicas previstas no paragrafo tnico
do seu artigo 1°°.

Os principais objetivos da PNSB, nos termos do seu artigo 3%/, sdo a
garantia a observancia de padroes de seguranca de barragens, de maneira
a reduzir a possibilidade de acidente e suas consequéncias, a promogéo de
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monitoramento e acompanhamento das agdes de seguranga empregadas
pelos responsaveis por barragens e a criagdo de condigdes para que se am-
plie o universo de controle de barragens pelo poder publico, com base na
fiscalizagdo, orientacao e correcao das agdes de seguranca.

A preocupacao do legislador com a prevencdo de acidentes e os as-
pectos de seguranga fica clara com a leitura dos fundamentos da PNSB,
incluindo tépicos relacionados a opera¢do, desativagdo e usos futuros
das barragens. Da mesma forma, é possivel observar a importancia do
fornecimento de informagéo a populagdo, quanto as agdes preventivas e
emergenciais, bem como da responsabilidade explicita, fixada na PNSB,
do empreendedor pela seguranca da barragem, sendo ele incumbido da
obrigac¢do de agdes garantidoras de seguranga da estrutura.

A PNSB traz também instrumentos para sua implementacdo?®; a ideia
é estabelecer na pratica, por meio desses instrumentos, o que se preconi-
za em todo seu texto. Passa-se a andlise de como tais mecanismos foram
abordados e regulamentados pela Portaria ANM n° 70.389, de 17 de maio
de 2017.

4.2. A Portaria ANM n° 70.389, de 17 de maio de 2017

De inicio, sdo pertinentes breves consideragdes sobre a natureza da
portaria, como ato normativo, trazendo subsidios ao estudo do tema, sob
a otica da func¢io do Direito na sociedade.

A portaria é um ato administrativo, que pode ser geral ou individual,
e emana de autoridade administrativa que néo seja o Chefe do Poder Exe-
cutivo. Pode ter diversos alcances e finalidades, principalmente no que
tange ao seu ambito de repercussdo, podendo ser interna (afetando so-
mente os membros da autarquia que a editou, por exemplo), ou se destinar
aos administrados no geral (como ¢ o caso da Portaria a ser analisada).

Cabe ainda destacar que existe um desnivel hierarquico entrealeie a
portaria, estando a primeira em posig¢do superior e da qual deriva a segun-
da. Destarte, ndo ha autonomia da portaria, sendo que ela deve sempre
estar apoiada ou sustentada em lei, decreto ou regulamento precedente. A
portaria ira definir os detalhes e mintcias que nao foram tratados previa-
mente pelo texto legal.

A Portaria n° 70.389/2017, publicada pelo Departamento Nacional
de Produgao Mineral (DNPM?, atual Agéncia Nacional da Mineragdo -
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ANM), tem, como um dos seus principais objetivos, estabelecer as dire-
trizes para a PNSB. Inicialmente traz a definicdo de diversos termos e ex-
pressoes que ainda ndo haviam sido estabelecidos pelo legislador, e cria o
Cadastro Nacional de Barragens (CNBM) bem como o Sistema Integrado
de Gestdo em Seguranca de Barragens de Mineragdo (SIGBM)". Antes da
edicao da Portaria, algumas das obrigagoes eram regulamentadas pelas
Portarias DNPM n° 416/2013 (que cuidava de obrigagdes gerais relacio-
nadas as barragens) e 526/2013 (que tratava do Plano de Agao Emergen-
cial de Seguranca de Barragens).

Com o advento da Portaria, percebe-se que as obrigacdes dos em-
preendedores com barragens de mineragdo se tornaram mais rigidas
(nada comparado ao que foi posteriormente estabelecido pela Resolugédo
ANM n° 13/19, como se verd, mas mais rigorosas em relacdo ao cenario
legislativo anterior), tanto em relagdo aos prazos, quanto em relagdo a sua
forma e conteudo da documentagiao que deve ser apresentada a autorida-
de fiscalizadora (atualmente, a Agéncia Nacional de Minerag¢ao).

Novas disposi¢des acerca de instrumentos ja existentes no cenario
legislativo foram estabelecidas pela Portaria, como o Plano de Seguran-
¢a de Barragens e as Inspegoes de Seguranca Regulares'' e Especiais, por
exemplo, ou ainda o Plano de A¢ao de Emergéncia para Barragens de Mi-
neragao.

Serdo tratados, nesse momento, especificamente dos dois novos ins-
trumentos criados pela Portaria, o Cadastro Nacional de Barragens de
Mineragao (CNBM) e o Sistema Integrado de Gestdo em Seguranga de
Barragens de Mineragao (SIGBM), uma vez que abarcam, de forma geral,
os demais instrumentos trazidos pela Portaria.

O Sistema Integrado de Gestao em Seguranca de Barragens de Mine-
racao (SIGBM) foi disciplinado pela Portaria (artigo 2°, inciso XXXVIII)
como “sistema operacional desenvolvido pelo DNPM (atual ANM) com
o objetivo de gerenciar as barragens de mineragdo no territério nacio-
nal”. Todas as informagdes acerca da barragem deverao ser inseridas no
SIGBM, inclusive o cadastramento no CNBM, conforme se abordara. A
Declaracao de Condigdo de Estabilidade também passa a ser inserida no
SIGBM, nao sendo mais necessario o protocolo fisico perante a Agéncia,
0 que também passa a ocorrer com os extratos das inspe¢odes regulares e
especiais (onde devera constar o resumo das informagdes relevantes das
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fichas de inspegdes preenchidas).

Assim, por meio do SIGBM, a autoridade fiscalizatéria competente
(ANM) passa a ter condi¢oes de identificar, de imediato, a nao estabili-
dade da estrutura (por exemplo, pela falta de Declaragido de Condic¢ao de
Estabilidade ou pela Declaragdo Negativa), podendo declarar, de imedia-
to, a interdi¢do da estrutura, por hipdtese. Tal situagdo, antes da Portaria,
ocorria por meio da andlise, pelo DNPM (atual ANM), da Declaragédo
de Condigao de Estabilidade, protocolada fisicamente pelo empreendedor
perante o 6rgao. Com o SIGBM, a identificagdo de qualquer anomalia em
relacao a estabilidade da barragem (como, por exemplo, a ndo entrega da
Declaracio) é automatica.

O Cadastro Nacional de Barragens de Mineragao, de acordo com o
inciso X do artigo 2° da Portaria, consiste em um “cadastro de responsa-
bilidade do DNPM, com banco de dados oficial, contendo todas as bar-
ragens de minera¢do declaradas pelos empreendedores ou identificadas
pelo DNPM no territério nacional”. O cadastramento devera ser realizado
diretamente pelo empreendedor no Sistema Integrado de Gestdo em Se-
guranga de Barragens de Mineragdo (SIGBM). Ainda, deverao ser inseri-
das no CNBM, pelo empreendedor, a classificagdo da barragem com base
no Anexo I da Portaria, quanto a Categoria de Risco'? e ao Dano Potencial
Associado.

4.3. As alteracoes trazidas pelas Resolucoes ANM n°s 13, de 08 de
agosto de 2019 e 32, de 11 de maio de 2020

Em 18 de fevereiro de 2019, foi publicada a Resolugio ANM n°
04/19, e também disponibilizada a Consulta Publica n° 01/19. O cenario,
a época, era dominado pelo recente e tragico acidente com a barragem de
Brumadinho/MG e clamava-se por regras mais rigidas do Poder Publico
no que tange a seguranca das barragens de mineragéo.

O prazo para o envio das contribui¢des pelos cidadaos, técnicos e
6rgaos de controle foi finalizado em 01 de maio de 2019, totalizando o re-
cebimento de quase 300 contribuigdes, que foram analisadas e recomen-
dadas (ou ndo) por um grupo de trabalho da ANM.

Posteriormente, em 13 de junho de 2019, foi disponibilizada pela
ANM, em seu sitio eletronico, a minuta da nova Resoluciao que promoveu
alteragdes na Resolu¢ao ANM n° 04/19 e foi submetida a deliberagdo da
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Diretoria Colegiada na ANM. Com a intengdo de discutir essas alteragdes,
foi realizado um evento pelo Ministério de Minas e Energia, em 18 de ju-
nho de 2019, com a participagdo de representantes da ANM e de empresas
do setor mineral.

Em 12 de agosto de 2019, finalmente, a Resolu¢gdo ANM n° 13/19,
que revoga a Resolugdo ANM n° 04/19, foi publicada.

Em um procedimento de elabora¢do bem mais enxuto e simplifi-
cado, foi publicada, em 11 de maio de 2020, a Resolugio ANM n° 32/20.
Ambas as resolugdes tornam mais rigidas as regras e obrigagoes estabele-
cidas aos empreendedores titulares de barragens de mineragao, alterando
também algumas disposi¢oes da Portaria ANM n° 70.389/17, examinada
a seguir.

4.3.1 Principais obrigagées estabelecidas na Resolugdo ANM n° 13/19

Como ressaltado, ambas as resolu¢des aparecem para tornar o cena-
rio juridico-legal de seguranga das barragens de mineragao mais rigido. A
Resolugdio ANM ne 13/19 objetiva, principalmente, disciplinar as regras
para a manutengdo da estabilidade das barragens de minerag¢éo, com foco
naquelas construidas ou alteadas pelo método denominado “a montante”
ou por outro método desconhecido.

Dentre as modificacoes trazidas em rela¢do ao cendrio anterior, des-
tacam-se a proibi¢do de utilizar o método de alteamento de barragens de
minera¢do a montante em todo o territorio nacional (art. 2°), bem como a
exigéncia de as conceber, construir, manter e operar nas localidades per-
tencentes a poligonal da darea outorgada ou nas areas averbadas no res-
pectivo titulo minerario e inseridas na Zona de Autossalvamento — ZAS,
conforme incisos do art. 3°.

Para barragens de mineragdo novas, a proibi¢ao do inciso I do art. 3°
(instalagoes destinadas a atividades administrativas, de vivéncia, de saude
e de recreagdo) ocorrera a partir do primeiro enchimento do reservatério
(S1° do art. 3°).

Dentre as modificagoes trazidas pela nova Resolugdo encontra-se
também o estabelecimento de algumas obrigagdes aos empreendedores
responsaveis por barragens de minera¢do, com prazos especificos para o
atendimento, que serdo sistematizadas abaixo para melhor entendimento.
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4.3.1.1 Outras obrigagdes trazidas pela Resolugdo n° 13/2019

Os titulares de toda e qualquer barragem de mineragdo ficam obri-
gados, até 12 de outubro de 2019, a desativar ou remover as instalagdes
destinadas a atividades administrativas, de vivéncia, de saude e de recrea-
¢do inseridas na ZAS, bem como qualquer instalagdo, obra ou servi¢o que
manipule, utilize ou armazene fontes radioativas (inciso I do art. 4°).

Até 15 de agosto de 2022, ficam os titulares obrigados a descarac-
terizar as barragens de mineragao ou estruturas vinculadas ao processo
operacional de mineragao para armazenamento de efluentes liquidos, si-
tuadas imediatamente a jusante da barragem, cuja existéncia possa com-
prometer a seguranca da barragem situada a montante, conforme defini-
do pelo projetista, legalmente habilitado pelo sistema CONFEA/CREA
(inciso II do art. 4°).

Para as barragens com Dano Potencial Associado (DPA) alto, mas
ndo enquadradas no art. 7°, §2°, da Portaria ANM (i.e. barragens de mine-
racao classificadas com DPA alto, existéncia de populagdo a jusante com
pontuagdo 10 e caracteristicas técnicas com método construtivo contendo
pontuagio 10), a Resolugao n° 13/19 estabeleceu que deverd ser imple-
mentado um sistema de monitoramento automatizado de instrumenta¢ao
adequado a complexidade da estrutura’, com acompanhamento em tem-
po real e periodo integral (art. 6°), até 15 de dezembro de 2020.

Neste mesmo prazo, deverdo ser implementados, para as barragens
com PAEBM", além dos sistemas manuais que ja existem, sistemas auto-
matizados de acionamento das sirenes instaladas fora da mancha de inun-
dac¢io e outros mecanismos adequados ao eficiente alerta na ZAS em local
seguro e dotados de modo contra falhas em caso de rompimento (§3° do
art. 7°).

Em relagdo as barragens construidas ou alteadas pelo método a
montante ou método declarado como desconhecido pelo empreendedor,
ha ainda uma série de obriga¢des mais severas na Resolugdo, dentre elas,
a conclusao do projeto técnico executivo de descaracterizacao da estru-
tura, que deve conter, no minimo, sistemas de estabilizacdo da barragem
existente ou a constru¢do de nova estrutura de contengdo a jusante, com
o objetivo de minimizar o risco de rompimento por liquefagao ou redu-
zir o DPA (inciso I do art. 8°); tais obras deverdo ser finalizadas até 15
de setembro de 2021 (inciso II do art. 8°) e, no mesmo prazo, devera ser
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desativada a barragem em operagdo a época da publicagao da Resolugao.

Para a descaracterizagdo total da barragem com alteamento a mon-
tante, o prazo de conclusdo dependera do volume constante no Cadastro
Nacional de Barragens de Minera¢ao do SIGBM. Sera até: (i) 15 de se-
tembro de 2022, para barragens de volume menor ou igual a 12 milhdes
de m’; (ii) 15 de setembro de 2025, para barragens de volumes entre 12
milhdes e 30 milhdes de m?; e (iii) 15 de setembro de 2027, para barragens
de volumes iguais ou maiores que 30 milhdes de m>.

O nao atendimento dos prazos estabelecidos implicard a interdigdo
da barragem, total ou parcial, até que se cumpram os requisitos, sem pre-
juizo da imposic¢ao das demais san¢des administrativas cabiveis.

Por fim, a Resolugdo ANM n° 13/19 trouxe algumas alteragdes a Por-
taria DNPM n° 70.389, de 17 de maio de 2017, tendo sido a maioria recen-
temente alterada pela Resolugdo ANM n° 32/20, como se vera.

Merece destaque a alteragdo quanto ao Plano de Seguranga de Bar-
ragem, mantida na Resolugdo de 2020, no sentido de que em relagdo ao
Plano de toda barragem de mineragdo construida antes da promulgacao
da Lei n° 12.334/2010, que ndo possua o projeto “as built”, devera conter o
projeto “as is”'%, no prazo maximo de trés anos.

4.3.2 Principais alteragoes trazidas pela Resolugdgo ANM n° 32/20

Com enfoque similar a Resolu¢do n° 13/19, a Resolu¢do n° 32/20
tratou de incrementar as regras aplicaveis aos mecanismos de garantia de
estabilidade das barragens de mineragdo. A partir dela, foram alterados
diversos dispositivos na Portaria ANM n° 70.389/17. De acordo com a
propria ANM, a ideia de modificar o conjunto normativo é embasado em
discussoes técnicas do 6rgdo, com contribui¢des do Ministério Publico
Estadual de Minas Gerais, para maior incremento na seguranca das estru-
turas de barragens'®.

As principais alteragdes referem-se as obrigacdes de acionamento
automatizado de sirenes e de mecanismos de alerta, além do acréscimo de
critérios na classificagao de categoria de risco e exigéncia de mais apura-
¢d0 na elaboragao de estudos de ruptura hipotética.

Outro ponto que chama a aten¢ao é a mudanga da defini¢ao de bar-
ragem “descaracterizada” (a qual ja havia sido modificada na Resoluc¢ao
de 2019 e que teve a defini¢ao ratificada nesta Resolugdo de 2020). Foi ex-
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cluida a retirada do rejeito e do barramento como requisito indispensavel
para a descaracterizagdo e incluido quatro etapas minimas a serem consi-
deradas para a efetiva descaracteriza¢ao: descomissionamento, controles
hidroldgico e hidrogeologico, estabilizagdo e monitoramento.

Por fim, menciona-se como relevante a alteragdo trazida as obri-
gacoes relativas a Declaragao de Condi¢do de Estabilidade da barragem
(DCE), que é documento assinado pelo empreendedor e pelo responsavel
técnico que o elaborou, atestando a condigao de estabilidade da estrutura
em andlise.

Inicialmente, nos termos do texto original da Portaria ANM n°
70.389/17, era necessaria a assinatura por qualquer representante legal do
empreendedor, desde que devidamente constituido. A Resolugdo n° 13/19
incluiu a obrigagao de que este representante deveria ser a “pessoa fisica
de maior autoridade na hierarquia da empresa responsavel pela diregéo,
controle ou administraciao no ambito da organizagao interna”. A Resolu-
¢a0 ANM n° 32/20 decidiu por incluir a obrigagdo de que tal pessoa seja
brasileira ou naturalizada brasileira.

5. BREVES NOTAS SOBRE A FUNCAO DO DIREITO NO CON-
TEXTO NORMATIVO DAS BARRAGENS DE MINERACAO

Retomando-se as abordagens de Luhmann, foi observado que a
principal fun¢do do Direito na sociedade é manter estaveis as expectati-
vas, estipulando situagoes pré-determinadas (legal e illegal) em um futuro
que ainda ¢ incerto, ou seja, marcado pela possibilidade de decepgoes,
exemplos contrafactuais das expectativas legais. Dessa forma, o sistema
juridico propicia estabilidade, caracteristica de notéavel relevancia social,
a0 mesmo tempo em que permite que seu ambiente (sociedade) - parti-
cularmente o advento de realidades adversas relativas a mineragdo, que
é o recorte feito neste estudo - estimule o Direito, como norma. Como
resultado explicito dessa logica, observa-se a regulagdo sobre a realidade
demandada.

No contexto normativo das barragens de mineragao, conforme ana-
lisado, é possivel perceber que, apesar de se lidar com um futuro repleto de
variaveis (quais sejam, principalmente situagoes de for¢a maior e de caso
fortuito, incluindo-se entre estas ultimas as causas naturais inevitaveis,
como tempestades inesperadas), tenta o Direito, inicialmente pela Lei n°
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12.334/2010 e depois pela Portaria DNPM n° 70.389/2017 e Resolugdo n°
13/19, manter estaveis as expectativas da sociedade em relagao ao tema.

Ou seja, ainda que as barragens de mineragao estejam sujeitas a cau-
sas naturais algumas vezes ndo previsiveis, as normas editadas exercem
a funcdo de estipular o que é conforme ao Direito e o que nao é, com o
objetivo final de permitir a sociedade que forme expectativas acerca da
questdo e que as veja cumpridas.

Conforme visto, nem sempre ¢ possivel que se vejam cumpridas as
expectativas; o Direito nao traz a promessa de cumprimento, e sim, uma
tentativa de estabilizacao de tais expectativas, tendo em vista que a con-
tingéncia é inevitavel.

A propésito, verifica-se que a Lei n° 12.334/2010 traz, inicialmente,
pardmetros mais genéricos, como fundamentos e diretrizes, a serem se-
guidos pelo Poder Publico quando da gestao e fiscalizagao das barragens
de mineragao. A expectativa da sociedade especificamente em relagao a
essa questdo ¢ a de que todas as agdes do Poder Publico sejam embasadas
e direcionadas pelos objetivos e fundamentos descritos na PNSB.

Por outro lado, com o advento da Portaria n° 70.389/2017 e das Re-
solucdes ANM n°s 13/19 e 32/20, novas situagdes conforme e contrarias
ao Direito sdo previstas: estipula-se a obrigacao do cadastramento da De-
claragao de Estabilidade da barragem com maior frequéncia, por exem-
plo, e, posteriormente, que a mesma devera ser assinada pela pessoa de
maior estatura hierarquica da empresa.

Com isso, a sociedade espera (tem a expectativa de) que o em-
preendedor cumpra com a respectiva obrigacao, prezando sempre pela
seguranca da estabilidade da barragem e das comunidades ao seu redor
(fundamentos e objetivos da PNSB), com reflexo no dever de proteger o
meio ambiente (CF, art. 225), seriamente afetado por intercorréncias nas
barragens.

Caso ndo o faga, o empreendedor fica sujeito as sangdes previstas na
Portaria e Resolucdes, dentre elas, a interdi¢ao da estrutura, bem como as
demais penalidades administrativas e penais, se cabiveis.

Logo, ainda que as expectativas sejam frustradas, pelo descumpri-
mento de obrigagdes juridico-legais pelo empreendedor ou pelo Poder
Publico, o Direito é capaz de manter a estabilidade social, visto que a con-
duta assinalada como conforme o Direito é e seguird sendo garantida e
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amparada.

E tendo sido normatizadas situa¢des contrarias e conforme o Direi-
to, a sociedade sabe o que esperar (ou que expectativas deve ter) acerca da
gestao das barragens de mineragao tanto pelo Poder Publico, quanto pelo
empreendedor.

Para Luhmann, ndo ha diferenca entre o regramento fixado pela Lei,
Portaria ou Resolugdo (como poderia ser levantado por autores positivis-
tas); tudo é o Direito e o é (ou nao) pelo cumprimento de sua fungao de
manutenc¢ao da estabilidade das expectativas da sociedade.

A ideia conclusiva que se pode trazer aqui, a partir da analise da her-
menéutica legal concebida por Luhmann, é a de que a Lei n° 12.334/2010
(PNSB) fixou parametros genéricos de cumprimento quanto a manuten-
¢ao das barragens de mineragao. Isso possibilitou uma maior estabilidade
das expectativas, com uma fixagao, ainda que genérica (quanto aos fun-
damentos e objetivos, por exemplo), de situagoes chamadas de legal ou
illegal.

Com o advento da Portaria n° 70.389/2017 e, posteriormente, das
Resolu¢oes ANM n°s 13/19 e 32/20, foi possivel um afinamento de tais ex-
pectativas, fixando-se situagdes mais especificas em relagao as obrigagoes
relacionadas as barragens de mineragéo, tornando, assim, a moldura das
expectativas da sociedade mais definida e delimitada.

A busca da estabilidade social por meio do Direito, na perspectiva da
hermenéutica legal idealizada por Luhmann, e no recorte escolhido, qual
seja, o atual regramento sobre seguranga de barragens, vem sendo cum-
prida pelo sistema juridico-normativo brasileiro, primeiramente pela Lei,
posteriormente pela Portaria e Resolu¢des que complementam, adequam
e refinam as expectativas, garantindo, destarte, a maior estabilidade, mes-
mo que haja eventuais descumprimentos ao conjunto normativo vigente.
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‘Notas de fim'

1 Ressalta-se também a ocorréncia de outro acidente ocorrido em
2003, em Cataguases/MG, quando rejeitos industriais espalharam 900 mil metros ctbi-
cos de um licor negro (material organico constituido basicamente de lignina e sédio) na
Bacia Hidrografica do Paraiba do Sul.

2 http://www.mdic.gov.br/ e http://www.mme.gov.br (acesso em
16/06/20, as 18:40).
3 “Expectation;, then, does not refer to an actual state of consciousness of a given

individual human being but to the temporal aspect of the meaning of communications”
(LUHMANN, Niklas. Law as a Social System. Oxford: Oxford University Press, 2004).

4 Iremos nos referir a Politica Nacional de Seguranga de Barragens no Brasil pela
sua propria denominag¢do ou somente “PNSB”.
5 A exposi¢ao de motivos da Lei n° 12.334/2010 ¢é clara nesse sentido: “O aciden-

te ocorrido no final de margo deste ano com o rompimento dos aterros que continham
depdsitos de rejeitos da industria de papel Cataguases, em Minas Gerais, da bem uma
mostra dos riscos a que estamos submetidos. Os nossos drgaos ambientais federal e esta-
duais ndo tém sequer um cadastro desses depdsitos, estimando-se que existam centenas,
talvez milhares espalhados pelo territorio nacional, principalmente nas dreas densamen-
te industrializadas.” (justificagdo do Projeto de Lei n° 1.181/2003, do Deputado Leonardo
Monteiro).

6 (i) Altura do macico, contada do ponto mais baixo da fundagio a crista, maior
ou igual a 15m (quinze metros); (ii) capacidade total do reservatério maior ou igual a
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3.000.000m? (trés milhdes de metros ctbicos); (iii) reservatdrio que contenha residuos
perigosos conforme normas técnicas aplicaveis; (iv) categoria de dano potencial asso-
ciado, médio ou alto, em termos econdmicos, sociais, ambientais ou de perda de vidas
humanas.

7 “Art. 30. Sdo objetivos da Politica Nacional de Seguranga de Barragens (PNSB):
I - garantir a observancia de padroes de seguranca de barragens de maneira a reduzir a
possibilidade de acidente e suas consequéncias; II - regulamentar as agdes de seguranga
a serem adotadas nas fases de planejamento, projeto, construgdo, primeiro enchimento
e primeiro vertimento, opera¢ao, desativagdo e de usos futuros de barragens em todo o
territdrio nacional; ITI - promover o monitoramento e o acompanhamento das a¢oes de
seguranga empregadas pelos responsaveis por barragens; IV - criar condigoes para que se
amplie o universo de controle de barragens pelo poder publico, com base na fiscalizagao,
orientagdo e corre¢do das agdes de seguranca; V - coligir informagées que subsidiem o
gerenciamento da seguranga de barragens pelos governos; VI - estabelecer conformida-
des de natureza técnica que permitam a avaliagdo da adequagdo aos pardmetros estabe-
lecidos pelo poder publico; VII - fomentar a cultura de seguranga de barragens e gestao
de riscos”

8 (i) O sistema de classificagdo de barragens por categoria de risco e por dano
potencial associado; (ii) o Plano de Seguranga de Barragem; (iii) o Sistema Nacional de
Informagdes sobre Seguranca de Barragens (SNISB); (iv) o Sistema Nacional de Infor-
macdes sobre o Meio Ambiente (Sinima); (v) o Cadastro Técnico Federal de Atividades
e Instrumentos de Defesa Ambiental; (vi) o Cadastro Técnico Federal de Atividades Po-
tencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos Ambientais; e (vii) o Relatdrio de
Seguranca de Barragens.

9 Utilizaremos a sigla “DNPM” para nos referirmos ao Departamento Nacional
de Produgiao Mineral (autarquia responsével, a época, pela regulamentagio e gestao dos
assuntos relacionados a exploragdo da atividade de mineragdo no Brasil). Atualmente, foi
substituido pela Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM), por for¢a do Decreto n° 9.587,
de 27 de novembro de 2018.

10 Utilizaremos as siglas “CNBM” para tratar do Cadastro Nacional de Barragens
e “SIGBM, para tratar de Sistema Integrado de Gestao em Seguranga de Barragens de
Mineragao.

11 A Inspe¢do de Seguranga Regular é definida como “atividade sob responsa-
bilidade do empreendedor que visa identificar e avaliar eventuais anomalias que afe-
tem potencialmente as condi¢des de seguranga e de operagao da barragem, bem como
seu estado de conservagédo, devendo ser realizada, regularmente, com a periodicidade
estabelecida nesta Portaria (inciso XXV do artigo 2° da Portaria). A inspegdo regular
compreende os seguintes atos: (i) preenchimento das Fichas de Inspe¢ao Regular e do
Extrato da Inspecao de Seguranga Regular da Barragem, a cada 15 (quinze) dias; (ii) a
confec¢ao do Relatorio de Inspe¢dao Regular da Barragem (a cada 06 (seis) meses) e (iii)
a elaboragdo de Declaragdo de Condi¢ao de Estabilidade da Barragem, a cada 06 (seis)
meses.

12 Para toda e qualquer categoria, serd necessdria a elabora¢do, pelo empreen-
dedor, do mapa de inundagdo (que ¢ fruto do estudo de inundagdo), para auxilio na
classificagio referente ao Dano Potencial Associado. O Estudo de Inundagao é o “estudo
capaz de caracterizar adequadamente os potenciais impactos, provenientes do processo
de inundagdo em virtude de ruptura ou mau funcionamento da Barragem de Minera-
¢d0, que devera ser feito por profissional legalmente habilitado para essa atividade cuja
descrigdo e justificativa deverd, necessariamente, constar no PAEBM (Plano de Agéo de
Emergéncia de Barragens de Mineragédo), sendo de responsabilidade do empreendedor
e deste profissional a escolha da melhor metodologia para sua elaboragio” (artigo 2°,
inciso XIX).

13 O artigo também foi editado pela Resolugao ANM n° 32/20 para constar o tlti-
mo trecho, garantindo a que a instrumentagao seja adequada & complexidade do sistema
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e aprovada pelo projetista.
14 Plano de Agao de Emergéncia para Barragens de Mineragao.

15 O projeto de as built (do inglés, “como construido”) consiste no conjunto de
documentos/desenhos que contém marcagdes, anotagdes e comentdrios sobre alteracoes
que foram feitas no projeto executivo, durante a fase de construgao da obra, possibili-
tando ao projetista e ao proprietério aferirem se as condigdes previstas em projeto vém
sendo respeitadas, o que garantird a adequada seguranga da obra na implantagao bem
como na operagao. Ja o projeto de as is (do inglés, “‘como estd”) consiste na avaliagio da
efetiva condigdo de seguranca de uma estrutura/obra. Geralmente, é desenvolvido em
obras onde ndo houve a realizagio do projeto de as built, de forma que ndo hd como
avaliar a efetiva aderéncia da estrutura implantada com o projeto existente, ou por vezes
ja nao mais existente. Assim, o projeto as is geralmente passa pela elabora¢ao de um
levantamento planialtimétrico cadastral detalhado da area de implantagdo da obra, para
apresentar um parecer sobre a condigdo de seguranca da estrutura.

16 http://www.anm.gov.br/noticias/anm-deixa-regras-de-seguranca-de-barra-
gens-mais-rigidas (acesso em 17/06/20, as 17:30).



