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Resumo

A Permiss&o de Lavra Garimpeira (PLG), concebida como regime es-
pecial e simplificado para a exploragdo de minerais garimpaveis em
pequena escala, revela indicios consistentes de desvirtuamento de sua
finalidade legal. Observa-se que instrumentos como a prépria PLG e
Autorizacdes de Pesquisa associadas a Guias de Utilizagdo (GU) vém
sendo utilizados como mecanismos de exploragédo mineral continua, em
aparente desconformidade com o regime juridico aplicavel, o que sus-
cita questionamentos relevantes para o direito minerario e ambiental.
O estudo analisa, sob perspectiva juridica, os fatores normativos, ins-
titucionais e econémicos que favorecem esse processo, com énfase na
dissociagdo entre a titularidade formal dos titulos minerarios e a ativi-
dade mineraria efetivamente exercida. Para tanto, adota-se abordagem
qualitativa, de carater analitico e exploratério-explicativo, baseada em
analise normativa, documental e em dados oficiais da Agéncia Nacional
de Mineracéo, referentes ao periodo de 2022 a 2025, com recorte es-
pacial nos estados do Para e de Mato Grosso. Os resultados evidenciam
discrepancia significativa entre os titulos minerarios vigentes e a ativida-
de efetiva de lavra, bem como a consolidacao de praticas associadas as
denominadas lavras fantasmas, além de fragilidades nos mecanismos
de controle estatal, com repercussdes diretas sobre a rastreabilidade do
ouro, a arrecadacao publica e a efetividade da protecdo socioambiental.
Conclui-se que o modelo atual de utilizagdo da PLG e das APs com GUs
demanda revisao normativa e institucional, a fim de coibir distorcées e
fortalecer os mecanismos de controle e regulacdo no setor mineral.

Palavras-chave: mineracao; Permissao de Lavra Garimpeira; Guia de Uti-
lizagao; autorizagao de pesquisa; legislagdo mineraria.

Abstract

The Permisséo de Lavra Garimpeira (PLG), a special and simplified legal
regime for small-scale mining in Brazil, shows consistent evidence of
deviation from its statutory purpose. These instruments, together with
the Autorizacado de Pesquisa (exploration authorization) and the Guia de
Utilizagdo (GU), constitute legally defined mining regimes specific to the
Brazilian regulatory framework, whose legal characterization is further
detailed in the body of this article. It is observed that such instruments
have been used as mechanisms for continuous mineral exploitation,
in apparent non-compliance with the applicable legal framework,
raising relevant concerns for mining and environmental law. This
study analyzes, from a legal perspective, the normative, institutional,
and economic factors that enable this process, with emphasis on
the dissociation between formal title ownership and the actual
mining activity carried out. A qualitative approach is adopted, with an
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analytical and exploratory-explanatory character, based on normative
and documentary analysis, as well as official data from the Brazilian
National Mining Agency, covering the period from 2022 to 2025, with a
spatial focus on the states of Para and Mato Grosso. The results reveal
a significant discrepancy between existing mining titles and effective
mining activity, as well as the consolidation of practices associated
with so-called “phantom mining operations,” in addition to weaknesses
in state control mechanisms, with direct impacts on gold traceability,
public revenue, and the effectiveness of socio-environmental protection.
Itis concluded that the current model of use of the PLG and GU requires
normative and institutional revision in order to curb distortions and
strengthen regulatory and control mechanisms in the mining sector.

Keywords: mining; Permissdo de Lavra Garimpeira (PLG); Guia de Utili-
zacgao (GU); Autorizacao de Pesquisa (AP); Brazilian mining legislation.

INTRODUGCAO

O regime de Permissdo de Lavra Garimpeira (PLG) foi insti-
tuido pela Lei n° 7.805, de 18 de julho de 1989, como instrumento de
regularizagao da atividade garimpeira tradicional, com o objetivo de
assegurar meios de subsisténcia e integrar os garimpeiros ao sistema
formal, por meio de procedimentos simplificados e sem a exigéncia
da etapa prévia de pesquisa mineral tipica dos regimes ordinarios de
lavra (BRASIL, 1989).

Nas ultimas décadas, observa-se um afastamento progres-
sivo entre a finalidade original da PLG e a pratica contemporanea
da atividade garimpeira no Brasil. A literatura cientifica e relatdrios
institucionais indicam a expansao de atividades de extragdo conti-
nua, mecanizada e ambientalmente impactante, especialmente na
Amazonia, evidenciando fragilidades nos mecanismos de controle
e governanga do setor mineral (SIQUEIRA-GAY; SANCHEZ, 2021;
ASNER et al., 2013). Nesse contexto, tais evidéncias permitem inter-
pretar que instrumentos concebidos para a mineragdo de pequena
escala tém sido utilizados, em determinadas situacgoes, de forma dis-
sociada de sua finalidade legal.
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Os estudos baseados em sensoriamento remoto indicam forte
correlagdo entre a expansao das areas de garimpo e o avango de ativi-
dades de médio porte, frequentemente associadas ao desmatamento,
a alteragdo hidrossedimentoldgica, a contaminagdo por mercurio e
a intensifica¢ao de conflitos em zonas sensiveis, incluindo Unidades
de Conservagao e Terras Indigenas (ASNER et al., 2013; LOBO et al,,
2018; SIQUEIRA-GAY; SANCHEZ, 2021).

Esse diagndstico ¢ consistente com registros institucionais
de fiscalizacao ambiental, que evidenciam a presenca de estruturas
mecanizadas e impactos significativos em areas protegidas. A dis-
tor¢ao no uso da Permissiao de Lavra Garimpeira manifesta-se de
forma particularmente evidente no plano institucional. Uma au-
ditoria do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), de 2025, identifi-
cou irregularidades estruturais na atuagao da Agéncia Nacional de
Mineragdo (ANM), destacando a utiliza¢do de titulos minerarios
como mecanismo de dissimulagdo da origem de ouro extraido ile-
galmente, inclusive proveniente de Terras Indigenas e Unidades de
Conservagao. Conforme registrado, ha indicios de utilizagao de per-
missoes de lavra garimpeira para ‘esquentar’ ouro de origem clan-
destina e introduzi-lo no mercado legal, em um contexto marcado
por fragilidades na fiscalizagdo e no controle do cumprimento das
obrigacdes legais dos permissionarios (TCU, 2025).

O TCU também constatou praticas recorrentes de outorgas
sucessivas e concentragao de permissdes em favor de um mesmo ti-
tular, bem como a manutengéo de titulos ativos sem correspondén-
cia com atividade mineraria efetiva. Essas distor¢des, segundo este
Tribunal, favorecem a exploracdo mineral em escala industrial sob
regime mais permissivo, e revelam um descompasso estrutural en-
tre o regime juridico da garimpagem e sua aplicagdo pratica (TCU,
2025).

Esse diagnostico institucional é refor¢cado por evidéncias em-
piricas que indicam a existéncia de permissoes formalmente validas,
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mas operacionalmente inativas ou inconsistentes, muitas vezes as-
sociadas a padrdes de produgdo incompativeis com a realidade ter-
ritorial observada. No ambito da cadeia do ouro, o TCU também
destacou fragilidades relevantes nos mecanismos de rastreabilidade
e controle da origem do minério, o que contribui para a inser¢ao de
produgdo irregular no mercado formal (TCU, 2025).

Nesse contexto, consolida-se o fendmeno das denominadas
“lavras fantasmas”, caracterizadas por titulos minerarios que, em-
bora formalmente regulares, ndo apresentam atividade extrativa
compativel com os dados declarados, funcionando, na pratica, como
instrumentos documentais de cobertura para a comercializagdo de
ouro de origem ilicita. Tal dindmica evidencia a insuficiéncia dos
mecanismos de fiscaliza¢ao, bem como a auséncia de integracgao efi-
caz entre dados administrativos, relatorios de lavra e evidéncias em-
piricas territoriais.

Nesse cenario, o desvirtuamento da PLG ndo se limita a falhas
pontuais de controle administrativo, mas revela um problema estru-
tural do arranjo regulatério minerdario brasileiro. Instrumentos con-
cebidos para exploragdo de pequena escala passam a ser utilizados de
forma dissociada de sua finalidade legal, permitindo a ampliagdo de
atividades de maior porte sob regime juridico simplificado. O resul-
tado é o aumento dos riscos socioambientais, a perda de efetividade
do sistema de governanga mineral e o enfraquecimento dos mecanis-
mos de controle estatal sobre a origem e a circulagdo do ouro.

Esse quadro torna o tema urgente tanto do ponto de vista re-
gulatério quanto do ambiental e social. A utilizagdo da PLG como
licenca de lavra extrapola suas premissas legais, fragiliza a gover-
nanca mineral, dificulta a fiscalizagdo ambiental e alimenta cadeias
econdmicas que operam a margem da regulagdo. Do ponto de vista
socioambiental, o desvirtuamento do regime contribui para pressio-
nar ecossistemas sensiveis, ameagar popula¢oes tradicionais e povos
indigenas e gerar externalidades negativas que contrastam com os
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principios de protecdo ambiental previstos na Constitui¢do Federal e
nas normas infralegais que regem a mineragao.

O objetivo deste artigo ¢ analisar, sob perspectiva juridico, o
processo de desvirtuamento dos regimes minerarios no Brasil, com
foco na Permissao de Lavra Garimpeira (PLG), na Autoriza¢ao de
Pesquisa e na Guia de Utiliza¢ao (GU). Busca-se demonstrar como
lacunas normativas, fragilidades institucionais e incentivos econd-
micos tém permitido a utilizagdo de instrumentos de natureza sim-
plificada ou preparatéria como mecanismos de viabilizagdo da ex-
ploragdo mineral continua, em desacordo com sua finalidade legal e
com a légica sequencial do ordenamento minerario.

A analise parte do exame sistematico do arcabou¢o normativo
aplicavel, articulando-o com evidéncias provenientes de bases publi-
cas, auditorias institucionais, estudos cientificos e experiéncias com
operagdes que envolvem o garimpo ilegal. A partir dessa integragao,
o artigo identifica padroes de uso distorcido dos titulos minerarios,
seus impactos sobre a governanca do setor e suas implicagdes so-
cioambientais, culminando na proposicdo de medidas regulatérias
e institucionais destinadas a restabelecer a coeréncia funcional entre
as fases de pesquisa e lavra e a fortalecer os mecanismos de controle
e rastreabilidade da atividade mineral.

A PERMISSAO DE LAVRA GARIMPEIRA (PLG)

MARCO REGULATORIO E CONCEITUAL

A Permissdao de Lavra Garimpeira é um dos regimes juridi-
cos de aproveitamento mineral previstos na legislagdo brasileira. Sua
base normativa esta na mencionada Lei n° 7.805/1989, que por meio
do art. 1°, 7.805/1989 instituiu o regime de permissao de lavra garim-
peira, conceituado no paragrafo unico deste artigo como o “apro-
veitamento imediato de jazimento mineral que, por sua natureza,
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dimensao, localizagao e utilizagao econdmica, possa ser lavrado, in-
dependentemente de prévios trabalhos de pesquisa”, segundo crité-
rios fixados pela ANM.

Essa Lei 7.805/1989 conceituou garimpagem no art. 10 como a
“atividade de aproveitamento de substidncias minerais garimpaveis,
executadas no interior de areas estabelecidas para este fim, exercida
por brasileiro, cooperativa de garimpeiros, autorizada a funcionar
como empresa de mineragdo”, sob o regime de PLG. O art. 70 do
Codigo de Mineragao (Decreto-Lei 227, de 28 de fevereiro de 1967)
também conceituou garimpagem como o:

(...) trabalho individual de quem utilize instrumentos rudi-
mentares, aparelhos manuais ou maquinas simples e porta-
veis, na extracdo de pedras preciosas, semi-preciosas e mi-
nerais metalicos ou nao metalicos, valiosos, em depdsitos
de eluvido ou aluvido, nos alveos de cursos d’agua ou nas
margens reservadas, bem como nos depositos secundarios ou
chapadas (grupiaras), vertentes e altos de morros; depdsitos
esses genericamente denominados garimpos.

Tal Lei 7.805/1989 instituiu, no § 1° do art. 10, as substancias
minerais consideradas garimpaveis, como o “o ouro, o diamante, a
cassiterita, a columbita, a tantalita e wolframita, (...); a sheelita, as
demais gemas, o rutilo, o quartzo, o berilo, a muscovita, o espodu-
ménio, a lepidolita, o feldspato, a mica”, bem como outros que vierem
a ser indicados a critério da ANM.

O Cdédigo de Mineragdo também conceituou garimpeiro, no
art. 71, como o “trabalhador que extrai substdncias minerais uteis,
por processo rudimentar e individual de mineragdo, garimpagem,
faisca¢do ou cata”. Essa faiscacdo foi conceituada no art. 70, II, desse
Codigo, como o trabalho individual de quem utiliza “instrumentos
rudimentares, aparelhos manuais ou maquinas simples e portateis,
na extracdo de metais nobres nativos em depdsitos [faisqueiras] de
eluvido ou aluvido, fluviais ou marinhos”; e a cata como o trabalho
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de “extracdo de substancias minerais tteis, sem o emprego de explo-
sivos, e as apure por processos rudimentares”, em “processos equi-
paraveis aos de garimpagem e faiscacdo, na parte decomposta dos
afloramentos dos fildes e veeiros” (art. 70, III).

Desse modo, a legislagdo atribuiu @ PLG duas caracteristicas
centrais: (i) a simplicidade procedimental, uma vez que a autorizagao
para iniciar a lavra depende de requisitos juridicos e técnicos menos
complexos que outros regimes minerarios; e (ii) o carater artesanal
ou de pequena escala, tendo em vista que hd vinculagdo normativa
desse regime a técnicas simplificadas, operacdo de baixa intensida-
de e métodos tradicionais de extra¢ao, pressupostos reafirmados em
normas posteriores da ANM.

A Resolugao ANM n° 208/2025, por exemplo, reafirma explici-
tamente o carater de pequena escala da PLG ao impor limites estritos
de area, 50 ha por pessoa fisica e 1.000 ha por cooperativa,e vincula
a operacdo a geometria irregular, erratica e de baixa previsibilidade
dos depdsitos (BRASIL, ANM, 2025). Essa descrigao geologica ¢ ti-
pica da literatura e da regulamentacéo historica da garimpagem as-
sociada a depdsitos residuais, superficiais e de exploragdo manual ou
semiartesanal.

A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A PESQUISA MINERAL

A Constituigao Federal de 1988 (CF/1988), no artigo 21, XXV,
menciona que compete a Unido “estabelecer as areas e as condicoes
para o exercicio da atividade de garimpagem, em forma associativa”.
No artigo 174, § 4°, que fala especificamente sobre garimpagem, e no
artigo 176, que fala sobre o aproveitamento de minerais, a CF/1988
explicita apenas os regimes de autoriza¢ao ou concessdo, ao prever o
seguinte:

Art. 174. (...) § 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo
anterior terdo prioridade na autorizagdo ou concessdo para
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pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpa-
veis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas fixadas de
acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.

()

Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos mine-
rais e os potenciais de energia hidraulica constituem proprie-
dade distinta da do solo, para efeito de explorag¢ao ou aprovei-
tamento, e pertencem a Uniao, garantida a0 concessionario a
propriedade do produto da lavra.

§ 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveita-
mento dos potenciais a que se refere o “caput” deste artigo
somente poderao ser efetuados mediante autorizagdo ou con-
cessao da Uniao, no interesse nacional, por brasileiros ou em-
presa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede
e administragdo no Pais, na forma da lei, que estabelecera as
condigdes especificas quando essas atividades se desenvolve-
rem em faixa de fronteira ou terras indigenas. (Reda¢dao dada
pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995)

Assim, esse regime de PLG ndo consta nos regimes possiveis
a mineragao previstos nesses artigos, quais sejam de autorizagao ou
concessdo para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais
garimpaveis. A PLG, portanto, além de nao ter previsao constitucio-
nal expressa, possui exigéncias reduzidas em comparagao ao regime
ordindrio de concessao de lavra, uma vez que dispensa os trabalhos
de pesquisa.

A pesquisa minaeral é a “execugdo dos trabalhos necessarios a
definicdo da jazida, a sua avaliagdo e a determinagdo da exequibilida-
de de seu aproveitamento econdmico”, conforme o Decreto n° 9.406,
de 12 de junho de 2018, que regulamenta o Codigo de Mineragao..
No § 1°, esse artigo 12 explicita que a pesquisa mineral compreende,
entre outros, os seguintes trabalhos de campo e de laboratdrio:

I - levantamentos geoldgicos pormenorizados da area a ser

pesquisada, em escala conveniente;
IT - estudos dos afloramentos e suas correlagoes;
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IIT - levantamentos geofisicos e geoquimicos;

IV - aberturas de escavagdes visitaveis e execu¢do de sonda-
gens no corpo mineral;

V — amostragens sistemdticas;

VI - analises fisicas e quimicas das amostras e dos testemu-
nhos de sondagens; e

VII - ensaios de beneficiamento dos minérios ou das subs-
tancias minerais uteis, para obten¢do de concentrados de
acordo com as especificagdes do mercado ou para aproveita-
mento industrial.

Conforme aponta DRUMOND (2011), a dispensa de realiza-
¢do de trabalhos de pesquisa na PLG contraria o art. 43 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias. Esse dispositivo estabelece
que, com a promulgacao da lei que regulamentar a pesquisa e a lavra
de recursos minerais, ou no prazo de um ano a partir da promul-
gacdo da Constituicao, as autorizagdes, concessoes e demais titulos
minerarios, cujos trabalhos de pesquisa ou lavra nao tivessem sido
comprovadamente iniciados nos prazos legais ou que se encontras-
sem inativos, perderiam eficacia.

De fato, o mencionado artigo 43 prevé a obrigatoriedade de
trabalhos de pesquisa para que as autorizagdes, concessoes e demais
titulos de direitos minerarios tenham eficacia. Ao regulamentar esse
artigo, a Lei n° 7.886, de 20 de novembro de 1989, menciona, em seu
artigo 7°, que a ANM levara em conta a eventual existéncia da ga-
rimpagem, e respeitara, na outorga de novos titulos minerarios, a
“prioridade das cooperativas de garimpeiros para pesquisar e lavrar
jazidas de minerais garimpaveis nas areas onde estejam atuando”,
bem como o “estabelecimento de area para o exercicio da atividade
de garimpagem.”

Assim, ha um cendrio normativo muito claro que demonstra
que o Constituinte ndo previu a criagdo do regime de PLG, como
também ndo previu a op¢ao de dispensa de pesquisa para nenhum
tipo de lavra, nem mesmo nas hipdteses de minerais garimpaveis.
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Desse modo, como a PLG foi criada por norma infralegal, possui
constitucionalidade discutivel, tendo em vista que a CF/1988 reforca,
no art. 174, § 3°, que o “Estado favorecera a organizagao da atividade
garimpeira em cooperativas, levando em conta a prote¢ao do meio
ambiente e a promo¢ao econdémico-social dos garimpeiros.”

O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O primeiro marco relevante sobre o licenciamento ambien-
tal é a Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei n°
6.938/1981, que definiu o licenciamento ambiental como instrumen-
to obrigatorio para atividades efetiva ou potencialmente poluidoras
(BRASIL, 1981), categoria na qual se enquadram todas as formas de
extracao mineral.

A Lei n° 7.805/1989 estabelece, em seu art. 3°, que a atividade
de lavra garimpeira esta sujeita ao licenciamento ambiental, como
forma de controle e preven¢ao de impactos. Contudo, a Resolugao
CONAMA n° 9/1990, em seu art. 2°, introduz uma exce¢ao ao dispor
que as atividades desenvolvidas sob o regime de PLG nao se enqua-
dram, em determinadas hipoteses, na exigéncia de requerimento de
licenciamento junto ao 6rgao ambiental competente, seja ele estadual
ou o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA). Essa aparente incongruéncia normativa gera
controvérsias quanto a efetiva obrigatoriedade do licenciamento am-
biental no ambito da PLG, e abre margem para interpretagdes que
podem fragilizar o controle ambiental da atividade.

O art. 2° da Resolugato CONAMA n° 9/1990 pode ser interpre-
tado no sentido de que a PLG estaria sujeita a procedimento préprio,
derivado da Lei n° 7.805/1989, e ndo ao rito padrao previsto na pro-
pria Resolugdo 9/1990. Todavia, essa interpretacao deve ser compati-
bilizada com o disposto no art. 3° da Lei n° 7.805/1989, que estabelece
expressamente a necessidade de prévio licenciamento ambiental para
a outorga da PLG. A luz da hierarquia normativa e do principio da
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legalidade, atos infralegais ndo podem afastar obrigacoes previstas
em lei, especialmente no que se refere ao licenciamento ambiental,
instrumento central da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Assim, mesmo quando a Resolugdo n° 9/1990 estabeleceu
procedimentos diferenciados para certas classes minerarias, a in-
terpretagdo sistematica do ordenamento indica que a PLG perma-
neceu sujeita ao rito proprio definido em lei. Nesse sentido, a PLG
ndo se encontra isenta do controle ambiental, especialmente dian-
te da exigéncia expressa de licenciamento prevista no art. 3° da Lei
n° 7.805/1989.

Esse entendimento é igualmente adotado na pratica adminis-
trativa. O IBAMA, os 6rgdos estaduais de meio ambiente e a ANM
condicionam sistematicamente a emissao, a manutengdo e a regu-
larizagdo da PLG a comprovagao de licenciamento ambiental va-
lido. Essa compreensdo é reforcada pela propria Resolu¢io ANM
n° 208/2025, que exige regularidade ambiental como requisito para
continuidade do titulo.

Desse modo, a Resolugado CONAMA n° 9/1990 nao deve ser
compreendida como hipétese de dispensa de licenciamento ambien-
tal, mas como norma que reconhece a existéncia de procedimento
proprio para a PLG, sem afastar a obrigatoriedade de controle am-
biental. Nesse sentido, a Resolu¢ido CONAMA n° 10/1990 reforca a
exigéncia de licenciamento para atividades de extragdo mineral, con-
solidando a compreensao de que a garimpagem esta necessariamente
submetida ao controle ambiental (BRASIL, 1990b).

A partir desse quadro, o licenciamento ambiental é exigido
sempre que a atividade envolver intervencdo ambiental relevan-
te, especialmente quando se afasta do carater estritamente manual
historicamente associado a garimpagem. Com ainda mais razao,
aplica-se o procedimento ordinario de licenciamento ambiental nos
casos em que ha utilizagdo de maquindrio ou de métodos produtivos
com maior intensidade tecnoldgica. Nesses contextos, que incluem
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o uso de retroescavadeiras, balsas, dragas, motobombas ou concen-
tradores gravimétricos, incidem as regras da Resolugdo CONAMA
n° 237/1997, que classifica a extragdo mineral como atividade poten-
cialmente poluidora e sujeita as etapas de licenciamento (LP, LI e LO)
(BRASIL, 1997).

O licenciamento ambiental também ¢é exigido em situagdes
especificas que envolvem maior sensibilidade ambiental ou poten-
cial de impacto. Isso ocorre na exploragdo de depositos aluvionares,
eluvionares ou coluvionares com impacto significativo, conforme
a Resolugado CONAMA n° 9/1990 (BRASIL, 1990a), bem como em
atividades que interfiram diretamente nos recursos hidricos, como
dragagem, derivagdo ou desvio de cursos d’agua, nos termos da
Resolugado CONAMA n° 10/1990 (BRASIL, 1990b).

Da mesma forma, o licenciamento é obrigatério quando o ga-
rimpo se localiza em areas ambientalmente sensiveis, como Unidades
de Conservagdo ou Terras Indigenas, hipotese em que a competéncia
¢ federal e envolve a atua¢ao do IBAMA e da Fundagdo Nacional
dos Povos Indigenas (FUNAI), conforme a Lei Complementar n°
140/2011 (BRASIL, 2011).

Outro cendrio que impde a exigéncia de licenciamento am-
biental integral ocorre quando a operagdo da PLG ultrapassa o pata-
mar artesanal ou de pequena escala. Nesses casos, a Resolugio ANM
n° 208/2025 estabelece limites de drea e condiciona a manutenc¢io
do titulo a comprovagao de regularidade ambiental, reforcando que
a PLG nao substitui regimes minerarios mais complexos (BRASIL,
2025). Ademais, o licenciamento também ¢é exigido sempre que o
6rgao ambiental identificar risco relevante ao meio ambiente, ainda
que a atividade seja de pequeno porte, em observancia ao principio
da precaugao.

Sem prejuizo da exigéncia de licenciamento ambiental, o or-
denamento juridico admite a adogdo de procedimentos simplifica-
dos para atividades de menor impacto. Essa possibilidade decorre da
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Resolug¢ao CONAMA n° 237/1997, que autoriza a institui¢do de ritos
simplificados, e da Lei Complementar n° 140/2011, que atribui aos
entes federativos competéncia para definir modalidades proprias de
licenciamento (BRASIL, 1997; BRASIL, 2011). Nesses casos, exigem-
-se estudo ambiental compativel com o porte da atividade, a defi-
nicdo de medidas mitigadoras e a previsdo de recuperagdo da area
degradada, conforme também previsto no Decreto n° 9.406/2018.

A adogao de rito simplificado para determinadas formas de
garimpagem ndo decorre diretamente da Resolugigo CONAMA
n° 9/1990, mas de interpretagao sistematica do marco ambiental.
Enquanto o art. 2° dessa resolucdo apenas afasta a aplica¢ao do
procedimento padrdo as atividades sujeitas a PLG, ¢ a Resolu¢ao
CONAMA n° 237/1997 que, em seu art. 12, autoriza expressamen-
te os 6rgdos ambientais a instituirem procedimentos simplificados
para atividades de baixo impacto ambiental (BRASIL, 1997). Essa
possibilidade é refor¢ada pela Lei Complementar n° 140/2011, que
permite aos entes competentes estabelecerem licencas simplificadas
ou unificadas para atividades de menor potencial de degradacao
(BRASIL, 2011).

Dessa forma, a exploragdo depende de autorizag¢ao do 6rgao
ambiental competente, seja ele federal, estadual ou municipal, con-
forme a natureza do impacto e a localizagdo da atividade. A legis-
lagdo aplicavel exige a apresentacdo de estudos ambientais propor-
cionais ao porte da atividade, a adogdo de medidas mitigadoras e a
elaboracdo de plano de recupera¢ao da area minerada. Sem a devida
licenga, a atividade é considerada irregular tanto sob o aspecto am-
biental quanto mineral.

Assim, o ordenamento juridico brasileiro admite flexibiliza-
¢do procedimental, consistente na adogdo de ritos simplificados, es-
tudos ambientais menos complexos, redugdo da carga documental
e maior celeridade na analise administrativa, desde que respeitados
os principios da preven¢ido e do controle ambiental. Nesse contexto,
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o regime da PLG permite a gradagdo do licenciamento conforme o
impacto potencial da atividade, sem afastar a exigéncia de controle
ambiental.

Sem a devida licenga ambiental, a atividade é considerada ir-
regular do ponto de vista ambiental e compromete a regularidade
da exploragdo mineral, e pode ensejar san¢des nas esferas adminis-
trativa e penal. No ambito administrativo, o Decreto n° 6.514/2008
tipifica como infragdo a extragdo de recursos minerais sem autoriza-
¢do ou licenga (art. 55), hipotese que também pode ensejar sangdes
minerarias nos termos do Decreto n° 9.406/2018. No campo penal,
a conduta caracteriza crime ambiental conforme o art. 55 da Lei n°
9.605/1998 e pode ainda configurar o crime de usurpagao de bens da
Unido previsto no art. 2° da Lei n° 8.176/1991, frequentemente apli-
cado de forma cumulativa (BRASIL, 1991; BRASIL, 1998; BRASIL,
2008; BRASIL, 2018).

TEMPORALIDADE E LIMITES DA PLG E DA AUTORIZACAO DE
PESQUISA

A PLG é um titulo minerario com requisitos proprios, destina-
do a assegurar que a atividade garimpeira ocorra em conformidade
com parametros legais e ambientais. Entre essas condi¢oes, desta-
cam-se aquelas ja abordadas, como a limita¢ao as substancias garim-
paveis, a exigéncia de licenciamento ambiental e a sujei¢do a fiscali-
zagdo e a sangdes. Além desses elementos, também sao relevantes os
limites de area, a duragdo do titulo e a exigéncia de aproveitamento
imediato da jazida.

No que se refere a duragio e ao aproveitamento, a PLG foi es-
truturada para viabilizar a exploragdo rapida de depdsitos garimpa-
veis, razao pela qual possui prazo mais reduzido em comparagdo a
concessdo de lavra. Nos termos do art. 5° da Lei n° 7.805/1989, esse
titulo é outorgado por prazo nao superior a cinco anos, admitida a
prorrogagao.
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Embora o art. 5° da Lei n° 7.805/1989 admita renovagdes suces-
sivas, a interpretagdo sistematica do regime evidencia que a PLG nao
foi concebida para sustentar empreendimentos de longa duragao,
mas para viabilizar a exploracdo imediata da jazida. Por isso, a pror-
rogacao deve estar condicionada a efetiva continuidade da lavra e ao
cumprimento das obrigagdes legais e ambientais, e ndo se admite a
manuten¢do meramente formal do titulo nem sua utilizacdo como
instrumento de ocupagio prolongada da area.

A validade da PLG também esta vinculada ao inicio e a conti-
nuidade da atividade produtiva. A Lei n° 7.805/1989 estabelece que a
inatividade injustificada pode ensejar a caducidade do titulo, o que
reforca sua natureza operacional imediata. Nesse contexto, a PLG
pressupde o aproveitamento efetivo da jazida, em consonancia com
o carater simples, superficial e de pequena escala da garimpagem, e
revela incompatibilidade com a retengdo especulativa da area e com
a auséncia de exploracdo mineral.

Essa exigéncia de aproveitamento efetivo e continuo da jazida
encontra reforgo no regulamento minerario. O Decreto n°® 9.406/2018
estabelece que a PLG deve observar os limites e as condi¢des pre-
vistos no plano aprovado e ndo admite a manutengdo da area sem
atividade de lavra. Em contraste, a autorizagdo de pesquisa (AP)
possui natureza instrumental e temporaria, voltada a obten¢ao de
dados técnicos sobre a jazida. O Coédigo de Mineragao dispde que a
pesquisa mineral tem por finalidade a definigdo da jazida, sua ava-
liacdo e a determinacdo de sua viabilidade economica (Decreto-Lei
ne 227/1967, art. 14), ndo se confundindo com a lavra. Nessa fase,
ndo ha obrigatoriedade de aproveitamento econémico imediato, mas
subsiste o dever de execugdo dos trabalhos técnicos previstos no pla-
no aprovado.

A AP possui prazo determinado, ao final do qual o titular deve
apresentar o Relatdrio Final de Pesquisa. Trata-se de etapa prepara-
toria e condicionante da lavra, que ndo admite utilizagdo como meio
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indireto de exploragdo econémica continuada. Eventual aproveita-
mento econdmico nesse estagio constitui exce¢do e depende de ins-
trumento especifico, como a GU, de carater acessorio e precario.

Dessa forma, enquanto a PLG exige o aproveitamento imediato
e continuo do recurso mineral como condigdo de legitimidade do
titulo, a AP admite a auséncia de lavra, desde que cumprida sua fina-
lidade técnica. A utilizacdo indevida desses regimes, especialmente
quando a pesquisa serve a extracdo econdmica sistemadtica, confi-
gura desvio da logica temporal e finalistica do sistema minerario,
com impactos diretos sobre o controle ambiental e administrativo
da atividade.

FATORES QUE CONTRIBUEM PARA O DESVIRTUAMENTO DA
FINALIDADE ORIGINAL DA PLG

Embora a arquitetura normativa da PLG seja clara ao limita-la
a operagOes de pequena escala, analises institucionais mostram que
o uso atual desse regime frequentemente ultrapassa seu proposito le-
gal. Diversos fatores contribuem para esse desvirtuamento, dos quais
destacam-se a auséncia de exigéncia de pesquisa mineral, que permi-
te a lavra sem conhecimento geoldgico prévio. Esse contexto favorece
a abertura de operagdes de maior porte do que o originalmente pre-
visto, em razao da relativa simplicidade para obtengao da PLG.

Soma-se a esse quadro a limitacao estrutural da capacidade fis-
calizatoria da ANM, que dispde de recursos humanos e operacionais
insuficientes para verificar, de forma sistematica, se as areas tituladas
estdo sendo efetivamente exploradas nos termos técnicos e temporais
declarados nos processos minerarios. Essa fragilidade institucional
tem sido apontada como um dos fatores que favorecem a proliferacao
de permissoes formalmente validas, porém desprovidas de ativida-
de minerdaria real, conhecidas como lavras fantasmas (TCU, 2025;
ANM, 2022).
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O TCU identificou que a limita¢do estrutural da capacidade
fiscalizatéria da ANM, aliada a auséncia de rotinas sistematicas de
verificagao territorial e ao uso insuficiente de tecnologias de moni-
toramento remoto, contribuem para a manuten¢ao de autorizagdes
inativas no cadastro oficial. Esse cendrio favorece o uso indireto das
permissdes para a insercdo de ouro de origem ilicita no mercado
formal, pratica conhecida como “esquentamento” de ouro, especial-
mente na Amazdnia Legal (TCU, 2025).

Ademais, a fragmentagao do licenciamento ambiental no mode-
lo federativo brasileiro, no qual Unido, Estados e Municipios podem
exercer competéncias licenciadoras, nos termos da Lei Complementar
n° 140/2011, contribui para a heterogeneidade procedimental, a fragili-
dade dos mecanismos de controle cruzado e a emissdo de autorizagoes
ambientalmente inconsistentes (BRASIL, 2011).

Um outro fator estruturante do desvirtuamento da PLG resi-
de no modelo juridico adotado para a comercializagao do ouro no
Brasil, historicamente baseado na autodeclaragao de origem. Nos ter-
mos da legislagdo entdo vigente, especialmente da Lei n° 12.844/2013
e de normas infralegais correlatas, bastava ao vendedor declarar, no
momento da primeira comercializagdo, que o ouro era proveniente
de lavra regularmente autorizada, atribuindo-se presunc¢ao de boa-fé
a declaragdo apresentada.

Esse desenho normativo da Lei n° 12.844/2013 reduziu signi-
ficativamente os mecanismos de verificagdo estatal sobre a origem
do ouro. Esse enfraquecimento de controles favoreceu a utilizacao
de PLGs formais como instrumento para a “legalizacao” de ouro de
origem ilicita, ou seja, a inser¢ao no mercado formal de ouro extrai-
do ilegalmente, inclusive proveniente de terras indigenas e unidades
de conservacao.

Essa fragilidade institucional foi expressamente reconhe-
cida pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento conjun-
to das A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade n° 7.273 e n° 7.345.
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Ao apreciar a constitucionalidade do regime de autodeclaragio, o
Tribunal assentou que a presun¢ao absoluta de legalidade da origem
do ouro, desacompanhada de mecanismos eficazes de rastreabilida-
de e controle estatal, viola os deveres constitucionais de protegao ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e de tutela do patrimonio
mineral da Unido.

Nesse citado julgado, o STF destacou que a auséncia de contro-
les objetivos ao longo da cadeia produtiva do ouro contribuiu para
a consolidagdo de praticas ilicitas, ao permitir que titulos minera-
rios validos, como a PLG, fossem utilizados de forma dissociada da
exploragdo efetiva da drea autorizada. Ainda nesse referido julgado,
o Supremo afirmou que a boa-fé nao pode operar como presun-
¢ao absoluta em mercados de alto risco socioambiental, como o do
ouro, impondo ao Estado o dever de estruturar sistemas de fisca-
lizacdo, rastreabilidade e controle compativeis com a complexidade
da atividade.

Logo, ao suspender a eficacia de dispositivos que estruturavam
o modelo de autodeclaragao da origem do ouro, o Supremo Tribunal
Federal reconheceu a insuficiéncia dos mecanismos de controle e
rastreabilidade entdo vigentes, bem como os riscos associados a in-
ser¢ao de produgdo mineral de origem irregular no mercado formal
(STF, 2023). Nesse contexto, diagndsticos institucionais e estudos
empiricos tém apontado que tais fragilidades favorecem a utiliza¢ao
de titulos minerarios como instrumentos formais de cobertura para
a circulagdo de ouro ilicito.

As auditorias realizadas pelo TCU evidenciam que parcela sig-
nificativa das permissdes de lavra garimpeira permanece ativa por
longos periodos sem evidéncia de exploracdo efetiva, muitas vezes
classificadas como nao iniciadas ou paralisadas, o que revela fragili-
dades estruturais nos mecanismos de monitoramento e fiscalizagao
da Agéncia Nacional de Mineragado (TCU, 2025).
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Os estudos baseados no cruzamento de dados administra-
tivos da ANM com informac¢des de sensoriamento remoto, como
PRODES, DETER e MapBiomas, indicam que muitas dessas permis-
sdes nao apresentam alteracdo espacial significativa do uso do solo
ou sinais fisicos de lavra, a0 mesmo tempo em que areas proximas
ou sobrepostas registram intensa atividade garimpeira ilegal. Essa
desconexao entre os dados observados sugere que determinadas per-
missoes operam predominantemente como instrumentos formais de
regularizacao documental, desvinculados da exploragdo direta da
jazida autorizada.

Assim, as evidéncias disponiveis indicam que as chamadas la-
vras fantasmas ndo constituem casos isolados, mas um padrao as-
sociado a falhas regulatdrias e institucionais. Esse cendrio produz
efeitos diretos sobre a eficacia do regime da PLG, a integridade da
politica ambiental e a rastreabilidade da produ¢ao mineral no pais.

Dessa forma, o julgamento das ADIs n° 7.273 e n° 7.345 confe-
riu sustentagao jurisprudencial ao entendimento de que o desvirtua-
mento da PLG ndo decorre apenas de falhas pontuais de fiscalizagao.
Trata-se também de um arranjo regulatério permissivo que histori-
camente fragilizou o controle da origem do ouro e comprometeu a
efetividade do regime minerario e ambiental.

UMA LEITURA CRITICA DO USO DOS
INSTRUMENTOS AUTORIZATIVOS PARA A
PESQUISA E A LAVRA MINERAL NO BRASIL

A exploracgio de recursos minerais no Brasil esta submetida a
um regime juridico especial, fundado na dominialidade publica dos
bens minerais, na supremacia do interesse publico e na necessidade
de compatibilizagdo da atividade econdmica com a tutela do meio
ambiente. O ordenamento juridico brasileiro estruturou, ao longo do

Volume 38 - Agosto a Dezembro — 2025 (2) - Ano XXIIT 313



tempo, distintos instrumentos autorizativos para a pesquisa e a lavra
mineral, cada qual dotado de finalidade prdpria, pressupostos espe-
cificos e diferentes niveis de controle administrativo e ambiental.

Nos ultimos anos, entretanto, observa-se um fendémeno rele-
vante no 4&mbito da mineragdo de ouro, especialmente na Amazdnia
Legal, caracterizado pela utilizagdo recorrente de Autorizacoes de
Pesquisa associadas a emissao de GUs como mecanismo operacional
de exploragdo mineral, em detrimento da PLG, instituto concebido
para disciplinar a lavra imediata de minerais garimpaveis. Tal dina-
mica indica a consolidaciao de uma substituicdo funcional da PLG
por instrumentos que, a luz do Cédigo de Mineragao, possuem natu-
reza transitoria e excepcional.

Esse movimento nio se resume a uma escolha procedimental
neutra por parte dos empreendedores. Ao contrario, revela assime-
trias regulatdrias relevantes, sobretudo no que se refere as exigéncias
de licenciamento ambiental, a extensao das areas autorizadas e ao
regime juridico de comercializagdo do ouro. Como consequéncia,
instrumentos concebidos para a fase de pesquisa ou para aproveita-
mentos limitados passam a ser empregados, na pratica, como titulos
finais de exploragdo mineral, com impactos diretos sobre a coerén-
cia do sistema minerario e sobre a efetividade da protecao ambiental
constitucionalmente assegurada.

A mineragdo enquadra-se inequivocamente nessa categoria,
independentemente do porte do empreendimento ou do regime au-
torizativo adotado. No caso especifico da extragdao de ouro aluvio-
nar, os impactos ambientais associados sao amplamente conhecidos
e incluem a supressdo de vegetagdo nativa, a retirada de solo fértil, a
escavacdo e o revolvimento de sedimentos, a alteracdo e o desvio de
cursos d’agua, além do risco de contamina¢ao ambiental decorrente
do uso de substancias altamente téxicas, como o mercurio metalico.
O licenciamento ambiental, nesse contexto, nao constitui etapa aces-
soria do processo minerario, mas verdadeiro pressuposto de legiti-
midade da atividade.
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O Cdédigo de Mineragdo organiza a exploragdo mineral no
Brasil por meio de distintos regimes de aproveitamento, definidos
em func¢do da natureza do bem mineral, da escala da atividade e
da técnica empregada. Entre esses regimes, a Concessao de Lavra,
a Permissao de Lavra Garimpeira e o regime de licenciamento pos-
suem natureza finalistica, na medida em que autorizam a exploragao
economica direta do recurso mineral, ainda que sob fundamentos
juridicos, pressupostos técnicos e niveis de controle distintos.

A Concessao de Lavra representa o regime classico da mine-
racdo industrial, precedida de pesquisa formalmente aprovada e
vinculada a licenciamento ambiental completo, incluindo a Licenga
de Operagdo. A PLG, por sua vez, como visto, constitui regime es-
pecifico e autonomo, destinado a explora¢ao imediata de minerais
garimpaveis, como o ouro, em pequena escala. Embora voltada a
operacoes de menor porte, a PLG ndo possui carater precario ou
experimental, mas configura titulo autorizativo final de exploracao
econdmica direta.

Em contraste, a Autorizacao de Pesquisa possui natureza emi-
nentemente preparatoria, destinada a verificagdo da existéncia da
jazida e a avaliagdo de sua viabilidade técnico-econémica. A GU ¢
instrumento acessorio e excepcional, vinculado a Autoriza¢ao de
Pesquisa, concebido para permitir o aproveitamento limitado do ma-
terial extraido durante a fase de pesquisa, ndo constituindo titulo de
exploragdo plena ou definitiva.

No caso da minera¢do de ouro aluvionar, essa distingdo as-
sume relevancia particular. Trata-se de atividade de lavra imediata,
tipica do regime da PLG, que ndo demanda pesquisa geoldgica com-
plexa nem testes de mercado, uma vez que o ouro constitui commo-
dity amplamente conhecida e comercializada. A utilizagao reiterada
de APs associadas a emissao de GUs para viabilizar a extragao con-
tinua desse mineral revela, portanto, um desvio da finalidade legal
desses institutos.
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Esse desvirtuamento é potencializado pela assimetria existente
no campo do licenciamento ambiental. Enquanto a PLG, por se tra-
tar de titulo finalistico, submete-se, em regra, a um licenciamento
ambiental mais robusto, envolvendo licenga prévia, licenga de insta-
lagdo e licenca de operacgao, a GU tem sido condicionada, na pratica
administrativa, a apresentacao de licenga ambiental ou autorizagao
ambiental equivalente, frequentemente em modalidade simplificada
e sem a exigéncia de licenga de operagao.

A assimetria entre as exigéncias ambientais aplicaveis a PLG e
a GU opera, assim, como forte incentivo regulatdrio a substituicao
da PLG por instrumentos de natureza preparatdria ou excepcional.
O resultado ¢ a erosao progressiva da fun¢ao juridica da PLG, a uti-
lizagao distorcida da AP e da GU como titulos finais de exploragao e
a consequente fragilizagao do sistema de controle ambiental de uma
atividade reconhecidamente potencialmente poluidora.

BREVE SINTESE COMPARATIVA SOBRE A PLG,
A CONCESSAO DE LAVRA, A AUTORIZACAO DE
PESQUISA E A GU

Como exposto no topico anterior, o ordenamento juridico
brasileiro estruturou a exploragdo dos recursos minerais por meio
de distintos regimes minerarios, cada qual concebido para atender
a finalidades especificas, compativeis com a natureza da substancia
mineral, a escala da atividade, o grau de complexidade técnica e os
impactos ambientais associados.

Essa diferencia¢ao dos regimes minerarios ndo ¢ meramente
formal, mas expressa uma opgdo normativa clara, destinada a orga-
nizar racionalmente as fases da atividade mineraria e a compatibili-
zéa-la com os interesses publicos envolvidos, especialmente a proteciao
ambiental e a dominialidade publica dos recursos minerais (BRASIL,
1967; BRASIL, 2018).
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A PLG, como visto, foi criada como regime especifico para
a lavra de recursos minerais de aproveitamento direto e imediato,
caracterizada por métodos simples, baixa complexidade tecnold-
gica e pequena escala de produgdo, conforme previsto no Cddigo
de Mineragdo e em sua regulamentagdo posterior. Trata-se de ins-
trumento voltado a minera¢do autonoma ou cooperativada, histo-
ricamente associada a depositos superficiais e facilmente acessiveis
(BRASIL, 1967; BRASIL, 2018).

E nesse enquadramento normativo da PLG que se insere a ex-
ploragdo de ouro aluvionario, cuja extragdo se da, em regra, sem ne-
cessidade de pesquisa geoldgica aprofundada, uma vez que a jazida é
conhecida e o aproveitamento econdmico ocorre de forma imediata.
A PLG, portanto, possui natureza finalistica e destina-se a explo-
ragao econdmica direta do recurso mineral, ainda que limitada em
area, porte e capacidade produtiva.

A Concessao de Lavra, por sua vez, foi concebida como o re-
gime classico da mineragdo de maior porte, aplicavel a empreendi-
mentos que envolvem maior complexidade técnica, investimentos
significativos e, frequentemente, etapas de beneficiamento mineral.
Diferentemente da PLG, a concessao pressupde o cumprimento pré-
vio da fase de pesquisa mineral, com a apresentacao e aprovacdo do
Relatério Final de Pesquisa, bem como a demonstragao da viabilida-
de técnico-econdmica da jazida (BRASIL, 1967; BRASIL, 2018).

A concessao de lavra é titulo minerario que autoriza a lavra em
sentido estrito, com horizonte de longo prazo, submetido a contro-
le técnico e ambiental mais rigoroso, compativel com a magnitude
dos impactos e com a permanéncia da atividade. A Autorizagdo de
Pesquisa insere-se, nesse contexto, como instrumento preparatorio,
integrante da sequéncia légica que culmina, quando cabivel, na ou-
torga da Concessao de Lavra.

O objetivo especifico da autorizagdo de pesquisa é permi-
tir ao interessado a realizacao de trabalhos técnicos destinados a
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identificacdo da jazida, a delimitagdo do corpo mineral e a avaliacdo
de sua viabilidade técnica e economica. Nos termos do Cddigo de
Minerac¢ao e do Decreto n° 9.406/2018, a Autorizagdo de Pesquisa
ndo se destina a exploragdo econdmica plena do recurso mineral,
mas a producédo de informagdes técnicas que subsidiem a decisao ad-
ministrativa quanto a viabilidade da lavra (BRASIL, 1967; BRASIL,
2018). Trata-se, portanto, de fase instrumental, e nao finalistica, da
atividade mineraria.

Nesse cenario, a GU surge como um instrumento excepcional,
acessorio a Autorizacdo de Pesquisa, cuja finalidade legal é permi-
tir, de forma limitada e temporaria, o aproveitamento do material
extraido durante os trabalhos de pesquisa. A GU encontra funda-
mento normativo no Decreto n° 9.406/2018, na Portaria DNPM
n° 155/2016, com as alteracdes introduzidas pela Resolugio ANM
n° 37/2020, além de orientagdes administrativas consolidadas pela
ANM. Conforme expressamente reconhecido pela propria ANM, a
GU ndo se confunde com titulo de lavra, nem substitui os regimes
tinalisticos de explora¢ao mineral (ANM, 2020).

A Resolugdo ANM n° 37/2020 reforca o carater restritivo da
GU ao estabelecer critérios objetivos para sua emissdo, como a vin-
culagdo obrigatéria a Autoriza¢do de Pesquisa valida, a limitacao
quantitativa da produgao, a compatibilidade com o plano de pesqui-
sa aprovado e a necessidade de justificativa técnica para o aproveita-
mento econdmico pretendido (ANM, 2020).

A GU destina-se, assim, a situagdes especificas, como a via-
bilizagdo de testes industriais, operacionais ou logisticos, ou ainda
a avaliacdo econdmica preliminar do material pesquisado, sem que
isso implique autorizagdo para exploragao continua ou em larga es-
cala. A propria ANM, em suas orientagdes oficiais, destaca que a GU
possui natureza precaria, temporaria e excepcional, ndo podendo ser
utilizada como mecanismo ordinario de exploragdo mineral.
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A GU tem a fungdo juridica de permitir o aproveitamento res-
trito de material extraido incidentalmente a pesquisa, e nao viabi-
lizar a lavra sistematica de jazidas conhecidas (ANM, 2020). A GU,
portanto, ndo integra o rol dos regimes minerdrios finalisticos, mas
constitui exce¢do pontual dentro de um regime preparatorio.

Dessa forma, a andlise sistemdtica do ordenamento juridi-
co evidencia que cada instrumento minerario foi concebido para
atender a finalidades distintas e ndo intercambidveis. Enquanto a
PLG e a Concessao de Lavra autorizam a exploragdo econdmica di-
reta do recurso mineral, cada qual dentro de seu escopo proprio, a
Autorizagdo de Pesquisa e a GU desempenham fungdes instrumen-
tais e excepcionais, voltadas a produ¢ao de conhecimento técnico e a
aproveitamentos limitados. A utilizagdo desses ultimos como substi-
tutos dos regimes finalisticos representa, portanto, um afastamento
da finalidade legal que orientou sua criagao.

DESPROPORCAO ENTRE O NUMERO DE
EMISSOES DAS AUTORIZACOES DE PESQUISA
PARA LAVRA GARIMPEIRA (APLG), DAS GUS E
DAS PLGS

Os dados oficiais da ANM indicam que a PLG apresenta for-
te concentragao espacial na Amazonia Legal. Ao longo do periodo
2022-2025, os estados do Para e de Mato Grosso responderam, de
forma recorrente, por mais de 70% das PLGs outorgadas no pafs, atin-
gindo, em determinados momentos, percentuais superiores a 80% do
total nacional (ANM, 2022-2025). Nos demais estados da regiao, a
participagao é marginal ou inexistente, evidenciando que a aplicagao
do regime de PLG se restringe a poucos territérios especificos.

A partir dessa mesma base, observa-se uma desproporgao ex-
pressiva entre o nimero de PLGs e o volume de APs nos estados do
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Pard e de Mato Grosso. Considerados em conjunto, esses dois estados
acumularam aproximadamente 527 PLGs entre 2022 e 2025, sendo
cerca de 220 em 2022, 88 em 2023, 141 em 2024 e 78 em 2025, sendo
que os dados relativos a 2025 correspondem a informagdes parciais e
sujeitas a atualiza¢ao pela ANM (ANM, 2022-2025). Ainda assim, a
comparac¢ao entre os extremos da série indica uma redug¢ao aproxi-
mada de 65% no numero anual de PLGs.

No mesmo periodo, as APs mantiveram volumes substancial-
mente superiores nos dois estados analisados, com 904 alvaras em
2022, 696 em 2023, 821 em 2024 e 620 em 2025, também com dados
parciais para o ultimo ano (ANM, 2022-2025).

Como resultado, a propor¢ao entre PLGs e Autorizagdes de
Pesquisa apresentou queda acentuada, reduzindo-se de aproximada-
mente 24% em 2022 para valores proximos de 13% em 2025, o que
indica diminuigdo consistente da participagdo relativa do regime de
PLG frente ao regime de pesquisa nos territdrios historicamente as-
sociados a lavra garimpeira (ANM, 2022-2025).

A anadlise das GUs confirma a alteragao da relagdo quantitativa
entre os instrumentos minerarios no Pard e em Mato Grosso. Entre
2022 e 2025, esses dois estados autorizaram aproximadamente 150
GUs em 2022, 95 em 2023, cerca de 90 em 2024 e aproximadamente
120 em 2025, também com dados parciais para o ultimo exercicio
(ANM, 2022-2025). Quando esses valores sdo comparados as PLGs,
observa-se uma mudanga consistente na propor¢ao entre os dois
instrumentos.

Em 2022, a razdo PLG/GU ainda se mantinha superior a 1,0;
em 2023, aproxima-se da paridade; e, em 2025, reduz-se para cerca
de 0,65, caracterizando um cenario no qual o numero de GUs supera
o de PLG (ANM, 2022-2025). Essa evoluc¢ao evidencia que, mesmo
sem crescimento expressivo das GUs em termos absolutos, a sua ma-
nuten¢ao em patamares relativamente estaveis altera de forma subs-
tantiva sua relevancia relativa no arranjo minerario desses estados.
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Ainda na fase inicial do procedimento minerario, o exame
dos requerimentos protocolizados refor¢ca o padrdo identificado
nas etapas subsequentes do processo nesses Estados do Para e de
Mato Grosso. Ao longo do periodo analisado, os Requerimentos de
Pesquisa superaram de forma consistente os Requerimentos de Lavra
Garimpeira, com relagdes variando entre quatro e seis requerimen-
tos de pesquisa para cada requerimento de lavra garimpeira (ANM,
2022-2025).

Em termos proporcionais, os Requerimentos de Lavra
Garimpeira representaram menos de 20% do total de requerimen-
tos protocolizados, aproximando-se, em diversos recortes anuais, de
patamares entre 10% e 15%, enquanto os Requerimentos de Pesquisa
concentraram a maior parte da demanda administrativa (ANM,
2022-2025).

Cumpre esclarecer que a analise apresentada ndo tem por ob-
jetivo estabelecer equivaléncias estatisticas exatas entre os distintos
regimes minerarios. O emprego dos dados administrativos da ANM
possui carater descritivo e contextual, e busca evidenciar a elevada
utilizacdo de APs e GUs em contextos nos quais se observam ati-
vidades materialmente associadas ao aproveitamento econdmico do
recurso mineral.

Nesse cenario, diferentes diagndsticos institucionais apon-
tam a utilizacio recorrente de instrumentos minerarios de natureza
preparatoria em contextos operacionalmente aproximados da lavra
efetiva. Investigagdes divulgadas pelo Observatério da Mineragéo,
com base nas Operagdes Rejeito e Poeira Vermelha, identificaram
esquemas de utilizagdo irregular de GUs para viabilizar extragdo mi-
neral em larga escala, inclusive com indicios de emissao irregular
de autorizagdes, utilizagdo de documentagdo ambiental inadequada
e explora¢ao mineral continua sob cobertura de alvaras de pesqui-
sa (LAMBRANHO, 2025). A reportagem também destaca a emis-
sao das chamadas “superguias”, autorizando volumes de extragao
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incompativeis com atividades estritamente relacionadas a pesquisa
mineral, o que evidenciaria o progressivo afastamento entre a finali-
dade juridica da GU e sua utilizagdo pratica.

Esse diagnostico converge com as conclusdes da auditoria
realizada pelo TCU no Acérdao n° 1.368/2024 — Plenario. O TCU
identificou que, entre 2017 e 2021, a ANM emitiu 4.777 GUs, quan-
titativo correspondente a mais de 205% do numero de concessdes
de lavra outorgadas no mesmo periodo. Para o Tribunal, a utiliza-
¢do reiterada da GU como mecanismo operacional de exploragao
mineral subverte a logica dos regimes de autorizacao e concessdo,
esvazia o carater excepcional do instituto e amplia riscos ambientais
decorrentes da antecipagao da atividade minerdria. A auditoria tam-
bém apontou que a Resolugdo ANM n° 37/2020 flexibilizou controles
técnicos historicamente associados a emissao da GU, especialmente
pela ampliagdo das hipoteses autorizativas, pela eliminagao de etapas
de analise técnica e pelas fragilidades verificadas nos mecanismos de
fiscalizagdo e acompanhamento territorial (BRASIL, 2024).

Em linha semelhante, estudos baseados em técnicas de senso-
riamento remoto e andlise espacial demonstram que areas formal-
mente registradas para pesquisa mineral passam, em curto intervalo
temporal, a apresentar padrdes territoriais compativeis com lavra
ativa. Siqueira-Gay e Sanchez identificam que a expansao da ativida-
de garimpeira na Amazonia brasileira passou a apresentar padroes
espaciais associados @ mineragdo continua e intensiva, com impactos
relevantes sobre areas protegidas e ecossistemas sensiveis. Os autores
destacam a ampliagdo territorial das frentes minerarias, o avanco do
desmatamento e as fragilidades dos mecanismos de governanga e fis-
calizagdo ambiental, especialmente em regides submetidas a maior
pressio mineraria (SIQUEIRA-GAY; SANCHEZ, 2021).

De forma convergente, Medeiros e Fernandes apontam que
limitagdes institucionais de fiscalizacdo e fragilidades regulato-
rias favorecem o uso inadequado de instrumentos minerarios em
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contextos de explora¢do mineral de maior intensidade na Amazonia
Legal. Segundo os autores, a combinagédo entre baixa capacidade es-
tatal de controle territorial e mecanismos autorizativos simplificados
contribui para a ocorréncia de atividades que, embora formalmente
vinculadas a pesquisa mineral ou a regimes especiais, passam a apre-
sentar dindmica operacional compativel com empreendimentos de
lavra efetiva (MEDEIROS; FERNANDES, 2020).

As conclusoes desses estudos também dialogam com o relatério
final elaborado no ambito da A¢ao n° 04/2025 da Estratégia Nacional
de Combate a Corrupgéo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), ini-
ciativa interinstitucional coordenada pelo Ministério da Justica e
Seguranca Publica e composta por drgaos de controle, fiscalizagao,
persecugdo penal e regulagdo econdmica. O documento reconheceu
vulnerabilidades relevantes nos regimes da PLG e da GU, especial-
mente em razdo da auséncia de exigéncia de pesquisa mineral pré-
via na PLG, das limita¢des estruturais da fiscaliza¢ao exercida pela
ANM e das fragilidades associadas a rastreabilidade da produgao
mineral.

O mencionado relatério também atribuiu especial relevincia
as alteragcdes promovidas pela Resolug¢ao ANM n° 37/2020, destacan-
do que a norma flexibilizou controles técnicos historicamente asso-
ciados a GU, especialmente pela elimina¢ao da analise técnica prévia
de mérito, pela dispensa de vistoria in loco antes da emissao da guia e
pela ampliacdo das hipdteses autorizativas de comercializagdo mine-
ral. Segundo o diagnoéstico institucional apresentado pela ENCCLA,
tais modificagdes contribuiram para reduzir o carater excepcional
da GU e ampliar os riscos de utilizagdo do instrumento em dinami-
cas operacionalmente aproximadas da lavra regular (BRASIL, 2025).

Nesse contexto, a utilizagdo ampliada de instrumentos mine-
rarios concebidos para fins preparatorios ou excepcionais evidencia
tensoes relevantes no funcionamento do regime minerario brasilei-
ro. Embora a GU possua natureza excepcional, precaria e acessoria
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a pesquisa mineral, observa-se, em determinadas situagdes, sua
utilizacdo em contextos operacionalmente dissociados de sua fina-
lidade juridica origindria. Esse deslocamento compromete a légica
sequencial estruturada pelo Codigo de Mineragao e pelo Decreto n°
9.406/2018, fundada na distin¢do entre pesquisa mineral, desenvol-
vimento da jazida e aproveitamento economico regular, além de fra-
gilizar os mecanismos de controle técnico, administrativo e ambien-
tal concebidos para disciplinar a atividade minerdria.

Desse modo, verifica-se a existéncia de um descompasso po-
tencial entre a finalidade normativa dos instrumentos minerarios e
o uso operacional que deles vem sendo realizado em determinados
contextos. A presente andlise ndo pretende afirmar, de forma direta,
a ilegalidade dessas praticas, mas demonstrar que a utilizagao recor-
rente de instrumentos preparatorios em dindmicas materialmente
caracterizadas como lavra ativa suscita questionamentos relevantes
sobre a efetividade do modelo regulatdrio minerdrio brasileiro e jus-
tifica a discussdo desenvolvida ao longo deste artigo.

CAMINHOS DE CORRECAO E RECOMENDACOES

O desvirtuamento das autorizacdes de pesquisa para fins de
lavra garimpeira deve ser compreendido como um problema estru-
tural da governanca mineral brasileira, o que exige o fortalecimento
dos mecanismos institucionais de controle. Nesse contexto, o aper-
feicoamento dos procedimentos de analise, acompanhamento e fis-
calizagdo dos titulos minerarios é condi¢do necessaria para superar
limitagdes que comprometem o controle efetivo da atividade.

No 4mbito da autoridade reguladora, a qualificagdo da analise
dos requerimentos se impde, com maior aprofundamento técnico e
supera¢ao de abordagens predominantemente formais. A adogado de
critérios mais rigorosos de avaliagdo, assegurando a compatibilidade
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entre o plano apresentado, o método de lavra e as caracteristicas do
depdsito mineral, tende a reduzir distor¢des na fase inicial.

A auséncia de mecanismos sistematicos de acompanhamen-
to dos titulos concedidos favorece a perpetuacdo de irregularida-
des, o que torna indispensavel a implementa¢ao de monitoramento
continuo. O uso de tecnologias de sensoriamento remoto permite
identificar a expansao de atividades minerdrias para além das areas
formalmente autorizadas, sobretudo em regides de maior risco, con-
tribuindo para maior efetividade do controle.

No campo da fiscalizagdo, o emprego integrado de sistemas
de monitoramento remoto se consolida como instrumento central,
especialmente quando associado a utilizagdo continua de imagens
de satélite de alta resolugdo. A articulacdo entre 6rgaos minerarios,
ambientais e forcas de seguranca tende a ampliar a capacidade de
resposta estatal na interrupgao de atividades irregulares.

A rastreabilidade da cadeia produtiva do ouro assume papel
estratégico, na medida em que o fortalecimento de mecanismos de
controle, transparéncia e governancga contribui para restringir a in-
ser¢ao de produgao irregular no mercado formal.

No plano ambiental, torna-se necessario o controle mais rigo-
roso de atividades de pesquisa que envolvam intervengdes signifi-
cativas no meio fisico, sobretudo quando apresentam potencial de
gerar impactos equivalentes aos da lavra. Em dreas ambientalmente
sensiveis, a adogdo de protocolos diferenciados, com avalia¢do in-
tegrada e analise de riscos cumulativos, mostra-se particularmente
relevante.

No que se refere as sang¢oes, a morosidade dos processos ad-
ministrativos reduz o efeito dissuasério das penalidades, indicando
a necessidade de maior celeridade e efetividade. A imposi¢ao de me-
didas restritivas adicionais, como limita¢cdes a novos requerimentos
por agentes infratores, pode contribuir para desestimular o desvio
de finalidade.
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A responsabilizacao deve alcangar ndo apenas os titulares for-
mais dos titulos minerdrios, mas também agentes financiadores e
intermediarios econdmicos, evitando a dissociagdo entre responsa-
bilidade juridica e beneficio economico.

No plano normativo, a auséncia de regulamentagdo especifica
para determinadas modalidades de garimpo mecanizado configu-
ra fator adicional de distor¢ao, especialmente diante de seus impac-
tos ambientais mais intensos, o que demanda tratamento juridico
proprio.

A ampliagdo da transparéncia, por meio de sistemas publicos e
digitais de acesso aberto, fortalece o controle social e permite a iden-
tificagdo precoce de padroes de irregularidade.

Por fim, o fortalecimento institucional dos 6rgaos responsaveis
pela governanga mineral, com amplia¢do da capacidade técnica e do
quadro de servidores, constitui condi¢do transversal para a melhoria
do controle e a redu¢ao da mineragao irregular.

Em sintese, o enfrentamento do desvirtuamento das autori-
zagbes de pesquisa depende de um conjunto articulado de medidas
institucionais, regulatdrias e operacionais, centradas no aperfeigoa-
mento técnico, na fiscalizagdo integrada, na transparéncia e na res-
ponsabilizagao efetiva.

CONSIDERAGOES FINAIS

O exame do regime da PLG permite concluir que sua arquite-
tura juridica, embora concebida para viabilizar formas tradicionais
e de pequena escala de extracao mineral, mostra-se estruturalmente
inadequada para suportar a complexidade e a intensidade que a ativi-
dade garimpeira assumiu em determinados contextos contempora-
neos. A dissociagdo entre os pressupostos normativos da PLG e a rea-
lidade operacional da minerac¢ao de ouro revela que o instrumento
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passou a operar em um limiar de ambiguidade juridica, no qual titu-
los formalmente validos coexistem com praticas materiais incompa-
tiveis com sua finalidade legal, gerando fragilidades tanto no contro-
le minerario quanto na tutela ambiental.

A analise do uso combinado da AP e da GU conduz a conclu-
sao de que o ordenamento minerario brasileiro vem sendo tensio-
nado por uma substituicdo funcional nao prevista em lei, na qual
instrumentos de natureza preparatéria ou excepcional assumem, na
pratica, o papel de titulos finalisticos de exploragao.

Esse fenomeno nao decorre apenas de estratégias individuais
dos empreendedores, mas de incentivos regulatorios estruturais, es-
pecialmente relacionados as assimetrias do licenciamento ambiental,
que favorecem a adogdo de regimes menos exigentes sob a otica do
controle estatal. O resultado é a erosao da légica sequencial do siste-
ma minerario e a relativizagao das garantias ambientais associadas a
exploracdo de recursos minerais.

Os dados administrativos, as analises espaciais e a literatura
cientifica convergem para demonstrar que o uso distorcido de titulos
minerarios nao constitui exce¢ao pontual, mas padrao recorrente em
regides historicamente associadas a lavra garimpeira. A discrepan-
cia entre a classificagdo formal dos titulos e os impactos ambientais
efetivamente observados no territério evidencia uma perda de ade-
réncia entre o desenho juridico do regime minerario e sua operacio-
nalizagdo pratica. Essa dissociagdo compromete a credibilidade ins-
titucional do sistema de outorga mineraria, fragiliza os mecanismos
de fiscalizacao e amplia os riscos socioambientais, especialmente em
areas ambientalmente sensiveis e socialmente vulneraveis.

Em conjunto, as conclusdes alcangadas indicam que o desa-
fio central enfrentado pela politica mineraria brasileira nao se limita
a repressdo de ilegalidades isoladas, mas envolve a necessidade de
reavaliar criticamente a coeréncia interna dos regimes autoriza-
tivos e seus mecanismos de controle. A utilizagdo funcionalmente
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distorcida da PLG, da AP e da GU revela um sistema formalmente
estruturado, mas com funcionamento permissivo diante de praticas
que tensionam seus fundamentos juridicos e ambientais. Esse qua-
dro evidencia a desconexdo entre o desenho normativo dos instru-
mentos e sua aplicagdo concreta.

Nesse contexto, a revisdo dos critérios de outorga, do desenho
do licenciamento ambiental e da integracao entre controle minerario
e ambiental se apresenta como condi¢ao indispensavel para restaurar
a finalidade legal desses instrumentos. Tal reestruturagao busca as-
segurar a protecdo efetiva do patrimonio mineral e do meio ambien-
te, nos termos da Constitui¢do Federal.

Diante das conclusoes apresentadas, impde-se a necessidade de
moderniza¢ao do marco normativo minerario brasileiro, cujas ca-
tegorias e pressupostos ja nao refletem adequadamente as praticas
atualmente observadas na minera¢ao de ouro, especialmente em con-
textos de garimpo com elevado nivel de mecanizagdo. Recomenda-
se, ainda, que os 6rgaos ambientais adotem uma analise mais critica
e integrada das atividades minerarias propostas, com exigéncia de
modalidades de licenciamento capazes de avaliar de forma efetiva os
impactos ambientais gerados, os quais, em grande parte dos casos,
extrapolam a escala local e assumem dimensao regional.

Em paralelo, torna-se fundamental que os 6rgaos gestores das
autorizagdes minerarias promovam a avaliagdo sistematica do even-
tual desvirtuamento dos instrumentos concedidos. Esse processo in-
clui a responsabilizagao dos titulares e a submissdo dos requerentes
de APs associadas a emissdo de GUs a niveis de exigéncia e controle
compativeis com aqueles aplicaveis a mineragdo de maior porte, sem-
pre que a materialidade da atividade assim exigir.
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