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Resumo: O artigo apresenta uma leitura histérica e constitucional da mi-
neragdo no Brasil, desde os regimentos coloniais até o marco juridico da
Constituicao de 1988. Mostra como a passagem do regime de acesséao
para o regime dominial transferiu a Unido o dominio sobre 0s recursos
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minerais, impondo uma dupla exigéncia: explora¢gdo econdmica racional
e protecdo socioambiental. A luz desses principios, o texto examina o
Projeto de Lein®2.780/2024, que institui a Politica Nacional de Minerais
Criticos e Estratégicos, advertindo para os riscos de captura regulatoéria
e de repeticdo do modelo extrativista de enclave exportador. Defende-
se que qualquer politica voltada aos minerais criticos deve incorporar
salvaguardas robustas — licenciamento rigoroso, consulta prévia, ga-
rantias financeiras e agregacdo de valor local — para compatibilizar so-
berania nacional, justica ambiental e sustentabilidade.

Palavras-chave: mineracgdo; Constituicdo de 1988; minerais criticos; ter-
ras raras; sustentabilidade.

Abstract: This article presents a historical and constitutional analysis
of mining in Brazil, from colonial regulations to the 1988 Constitution.
It traces the transition from the accession regime to the dominial
regime, which vested ownership of mineral resources in the federal
government and imposed a dual mandate: rational economic use and
socio-environmental protection. Within this framework, it examines Bill
No. 2,780/2024, which establishes the National Policy on Critical and
Strategic Minerals, warning against regulatory capture and the repetition
of the export-oriented enclave model. The study argues that any policy on
critical minerals must include robust safeguards—strict environmental
licensing, prior consultation, financial guarantees, and local value-added
production—to align national sovereignty, environmental justice, and
sustainability.

Keywords: Mining; 1988 Constitution; Critical minerals; Rare earths; Sus-
tainability.

A EXTRACAO MINERARIA E A FORMACAO
HISTORICA DA AMERICA LATINA

A histéria da América Latina esta profundamente marcada
pela atividade mineradora. No periodo colonial, a exploracao de
metais preciosos — especialmente ouro e prata — foi central para a
economia de diversas regides, como o Vice-Reino do Peru e a Nova
Espanha. No caso do Brasil, contudo, a mineragao s6 ganhou expres-
sdo econdmica significativa a partir do final do século XVII.
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Segundo a classica divisdo proposta por Caio Prado Junior em
Histdéria Econdmica do Brasil, entre 1500 e 1640 a economia colo-
nial brasileira esteve centrada inicialmente na extracao do pau-brasil
(1500-1530) e, posteriormente, na produgdo agricola, especialmen-
te a do acucar, com base em latifindios escravistas voltados a ex-
portacdo. Nesse contexto, PRADO Jr. (1979) distingue dois setores
produtivos: os bens de exportacdo (acucar, tabaco) e as atividades
acessdrias, voltadas a subsisténcia da popula¢do envolvida na produ-
¢do exportadora.

Apo6s o periodo da Unido Ibérica (1580-1640), Portugal en-
frentava dificuldades econdmicas e perda de posi¢des estratégicas na
Asia, enquanto tentava reorganizar seu império ultramarino. A des-
coberta de ouro nas Minas Gerais, no final do século XVII, represen-
tou uma nova oportunidade de enriquecimento, levando ao rapido
crescimento de ntcleos urbanos e a interiorizacao da colonizacao.
Esse processo atraiu contingentes populacionais variados, tanto da
metropole quanto de outras regides da colonia.

Em 1702, foi promulgado o Regimento do Ouro, considerado
o primeiro marco juridico da mineragdo no Brasil e do estudo da
histdria do Direito Minerario em nosso pais.

O regimento regulamentava a extragdo e instituia a cobranga
do quinto — o tributo de 20% sobre o ouro extraido — além de nor-
matizar a atua¢do da Coroa portuguesa na regido das minas. Esse
sistema daria origem a tensdes fiscais e sociais que se agravariam
nas décadas seguintes, culminando, por exemplo, na derrama e na
Inconfidéncia Mineira.

Em 1734, foi criada a Intendéncia dos Diamantes, sediada em
Arraial do Tijuco (hoje Diamantina, Minas Gerais), pelo governo
portugués, sob o reinado de Dom Jodo V. Ela pode sim ser conside-
rada a primeira agéncia estatal especificamente voltada a adminis-
tracdo da atividade mineradora no Brasil, com foco na fiscalizacao
e controle da exploracdo de diamantes. Suas fung¢des eram fiscalizar
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e controlar a producdo diamantifera; recolher impostos devidos a
Coroa (como o quinto); conceder ou revogar autorizagdes para a
lavra; reprimir o contrabando e a extragdo clandestina; e administrar
a chamada Demarca¢do Diamantina — uma area de lavra reservada
exclusivamente a Coroa portuguesa.

Antes dela, existia a Intendéncia das Minas, criada em 1702
com o Regimento do Ouro. No entanto, essa atuava de forma mais
ampla e descentralizada, supervisionando a producdo aurifera em di-
versas vilas.

A Intendéncia dos Diamantes, por sua vez, foi uma estrutura
mais especializada e centralizada, sob administracdo direta da Coroa,
com regras e fiscalizacdo proprias. Assim, ela pode ser considerada a
primeira agéncia estatal brasileira voltada exclusivamente a minera-
¢do, marcando um momento de centralizagdo e controle direto por
parte da Coroa sobre os recursos minerais de alto valor, como os
diamantes.

A exploragdo mineradora em Ouro Preto teve enorme intensi-
dade ao longo do século XVIII — sobretudo entre 1700 e 1750 — pe-
riodo em que Vila Rica alcancou o posto de centro urbano mais rico
e populoso da América portuguesa. A decisao de impedir o estabe-
lecimento de ordens religiosas na regiao relacionava-se diretamente
ao controle da produgdo aurifera. Ja nos primérdios da mineragao,
circulavam dentuncias de que certos religiosos, especialmente frades,
participavam de praéticas que favoreciam o desvio do ouro, ndo ape-
nas deixando de pagar o quinto devido a Coroa, mas também orien-
tando e incentivando leigos a repetir esses procedimentos (LUNA e
COSTA, 1982, p. 5).

Como observa GALEANO (1989, p. 64), o esplendor religioso
das Minas refletia diretamente a abundancia aurifera que sustentava
a regido. Multiplicavam-se igrejas de fachada austera, mas com inte-
riores recobertos por grandes quantidades de ouro retirado daslavras:
altares, retabulos, colunas e painéis exibiam um barroco luminoso,
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concebido pelos melhores artesdos disponiveis. Frei Miguel de Sao
Francisco, ainda no inicio do século XVIII, defendia que os templos
deveriam “alcancar também as riquezas do Céu”, justificando o uso
generoso de metais preciosos. Os servigos religiosos tinham custo
elevado — coerente com o padrao de ostentacao que marcava a vida
cotidiana das minas — e o ambiente urbano reproduzia os mesmos
excessos observados em Potosi: procissdes prolongadas, festas que se
estendiam por varios dias, desfiles com roupas suntuosas, carros or-
namentados com sedas e madrepérola, além de torneios, touradas e
dangas publicas. Ouro Preto, alimentada pela subita riqueza mine-
ral, transformou o culto e o ritual em palcos de exibicao do préprio
extrativismo.

A partir de 1780, ocorre um declinio acentuado, com o esgo-
tamento das jazidas mais acessiveis. O fim efetivo da mineragdo de
ouro como atividade principal ocorre no inicio do Século XIX, em-
bora até o Século XX possa-se falar em mineragao residual ou indus-
trial, mas sem a mesma centralidade econémica.

Convém recordar, como observam FEIGELSON et alii (2023),
que a Inconfidéncia Mineira ndo pode ser compreendida apenas
como um episddio de insubordinagdo politica ilustrada, mas como
expressao de uma crise fiscal tipica de economias coloniais baseadas
na exaustdo de recursos naturais. O movimento de 1789 emerge num
contexto em que a Coroa portuguesa, diante do declinio da produgao
aurifera, intensifica mecanismos compulsorios de arrecadacao para
assegurar o cumprimento das metas tributarias previamente fixa-
das. A chamada derrama — instrumento extraordinario de cobrancga
imposto a populagdo local — foi implementada justamente quando
a exploracdo do ouro ja se encontrava em franca decadéncia, trans-
ferindo o 6nus da crise do sistema minerador para os produtores e
habitantes da capitania. Tal combinac¢io entre esgotamento material
do recurso e recrudescimento fiscal evidencia a ldgica estrutural da
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minera¢do colonial: a manutencao da extracao e da renda metropoli-
tana mesmo a custa da ruptura do pacto social local.

A Constitui¢do de 1824 apenas herdou e preservou esse mode-
lo, sem disciplind-lo expressamente. A regulacao continuou a se dar
por decretos e regimentos infraconstitucionais. Qualquer artigo que
situe o nascimento do Direito Minerario na Constituicao de 1824 esta
conceitualmente incorreto. A origem remonta ao século XVIII, com
normas coloniais que continuaram vigentes apds a independéncia.

A primeira Constitui¢do da Republica, de 1891, assim dispds
sobre o tema:

Art.72 - A Constituigdo assegura a brasileiros e a estrangeiros
residentes no pais a inviolabilidade dos direitos concernentes
a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos ter-
mos seguintes: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
de 3 de setembro de 1926)

17. O direito de propriedade mantém-se em toda a sua ple-
nitude, salvo a desapropriacao por necessidade, ou utilidade
publica, mediante indemnizagao prévia. (EC de 3.9.1926)

a) As minas pertencem ao proprietario do solo, salvo as limi-
tacoes estabelecidas por lei, a bem da exploracao das mesmas.
(EC de 3.9.1926)

b) As minas e jazidas minerais necessarias a seguranca e defe-
sa nacionais e as terras onde existirem ndo podem ser transfe-
ridas a estrangeiros. (EC de 3.9.1926)

Entre 1891 e 1934, o Brasil adotou o Regime de Acessao, con-
forme a Constituicdo de 1891, que unificava a propriedade do solo
e do subsolo, permitindo ao proprietario do terreno explorar livre-
mente os recursos minerais. Essa liberdade refletia o liberalismo
econdmico da época e incluia o direito de vender ou doar jazidas.
Contudo, preocupagdes com a soberania nacional e o crescente in-
teresse estrangeiro motivaram medidas restritivas, como o Decreto
2.933/1915 e a Lei Simoes Lopes de 1921, que buscavam limitar o po-
der dos superficidrios e ampliar o controle estatal sobre a mineragao.
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A Constituicdo de 1934 marcou a transicdo para o Regime
Dominial, separando a propriedade do solo da do subsolo. Os re-
cursos minerais passaram a ser bens da Unido, cuja exploracao de-
penderia de autorizacdo ou concessdo federal. Essa mudanca refletia
o nacionalismo do governo Vargas, inspirado no Estado Social de
Direito da Constituicdo de Weimar. Buscava-se proteger o interesse
coletivo, organizar a atividade minerdria e restringir a participagao
estrangeira.

Com a Constitui¢ao de 1937, o Regime Dominial foi mantido e
refor¢cado. A exploragdo mineral permaneceu submetida ao controle
estatal, e so brasileiros ou empresas com acionistas brasileiros pode-
riam obter concessdes. O periodo foi marcado por uma politica de
nacionaliza¢do da mineracéo e pelo surgimento de empresas estraté-
gicas como a Companhia Siderurgica Nacional (1941) e a Vale do Rio
Doce (1942), integrando a mineragdo ao projeto desenvolvimentista
do Estado.

A criagao da Companhia Vale do Rio Doce e da Companhia
Siderurgica Nacional inscreve-se de maneira organica no processo
mais amplo de consolidagdo do Estado empresario e no horizon-
te desenvolvimentista que moldou o Brasil ao longo do século XX.
Como observa LIRA NETO (2013, p. 490), as décadas em que Getulio
Vargas permaneceu a frente do pais foram marcadas por transfor-
magdes profundas: uma sociedade ainda ancorada em estruturas
agrarias e em formas de dependéncia semicolonial foi conduzida a
um processo de industrializa¢do acelerado, que redefiniu suas bases
econdmicas e institucionais. Nesse contexto de centralizagao politi-
ca e de ambicdo modernizadora, o Estado Novo estimulou delibe-
radamente a criagdo de organismos de pesquisa e de grandes em-
presas estatais — entre elas a CSN, a Companhia Vale do Rio Doce
e a Fabrica Nacional de Motores — concebidas como instrumentos
estratégicos para sustentar a modernizagdo nacional e fortalecer a
autonomia econdmica do pais. A minera¢do e a siderurgia, desde
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entdo integradas ao projeto de engenharia nacional, foram mobili-
zadas como vetores de soberania e progresso, ainda que assentadas
em praticas extrativistas sistematicamente indiferentes aos impactos
socioambientais. O idedrio nacional-desenvolvimentista que presi-
diu o surgimento dessas empresas sofrerd, no entanto, uma inflexao
decisiva nas décadas seguintes: a conversdo das antigas estatais em
corporagdes transnacionais, imersas na logica da globalizacdo finan-
ceira e da reestruturacdo produtiva, ampliara de forma drastica os
conflitos socioambientais, reconfigurando o lugar do extrativismo
mineral no Brasil contemporaneo.

A Constituicao de 1946 manteve o dominio da Unido sobre
0S recursos minerais, mas passou a permitir que empresas organi-
zadas no Brasil — ainda que compostas por capital estrangeiro —
pudessem explorar jazidas minerais, desde que submetidas as leis
nacionais. Essa abertura contrastava com o espirito nacionalista do
Codigo de Minas de 1940, cujas disposi¢des restringiam de modo
explicito a participagao estrangeira e refletiam o ambiente politico e
econdmico do Estado Novo. Assim, as passagens do Codigo de 1940
que colidiam com o novo ordenamento constitucional, sobretudo no
que tange ao ingresso de capital estrangeiro na atividade mineraria,
nao foram recepcionadas pela Constituicao de 1946.

Entre junho de 1959 e marco de 1964, os governos democrati-
camente eleitos ndo conseguiram aprovar nenhum novo projeto jun-
to ao Banco Mundial, que suspendeu a concessdo de financiamentos
ao Brasil durante esse periodo (ALTAMURA; KEDAR, 2021). Nesse
ambiente de pressdes externas e crescente vulnerabilidade economi-
ca, a disputa por jazidas estratégicas revela a profundidade das inter-
feréncias internacionais no setor mineral. Como relata GALEANO
(1976, p.148), as riquissimas reservas de ferro do Vale do Paraopeba
tornaram-se objeto de intenso interesse geopolitico e empresarial, a
ponto de precederem a queda de Janio Quadros e Joao Goulart, até
que, apos o golpe de 1964, o governo Castelo Branco as concedeu a
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Hanna Mining Co. Situagdo semelhante ocorreu no Amap4, onde o
presidente Eurico Gaspar Dutra outorgou a Bethlehem Steel o direito
de explorar cerca de quarenta milhdes de toneladas de manganés —
uma das maiores jazidas do mundo — em condi¢des extremamen-
te favoraveis: apenas 1,4% das rendas de exportagdo retornavam ao
Estado brasileiro. Segundo Galeano (1976, p.148), o ritmo acelerado
de extracdo era tdo intenso que, ja em meados da década de 1970,
temia-se que o Brasil esgotasse suas reservas antes de abastecer ade-
quadamente a propria siderurgia.?

Com a instaura¢do da ditadura empresarial militar, o dinheiro
comega a fluir e, por volta de 1970, o Brasil jd era o maior receptor
de recursos do Banco Mundial e devedor cronico do FMI, com su-
cessivos acordos entre 1965 e 1972, permitindo vender a imagem do
“milagre brasileiro”.

Durante o regime militar (1964-1985), o Regime Dominial
permaneceu, reafirmado pelas Constitui¢oes de 1967 e pela Emenda
de 1969. O Estado investiu fortemente na expansao do setor mine-
ral, consolidando a infraestrutura e fortalecendo a Cia. Vale do Rio
Doce.

Em 1967, o regime militar substitui o Cédigo de Minas de 1940
pelo novo Cddigo de Minerag¢ao (Decreto-lei n° 227, de 28.2.1967),
que ¢é até hoje a base do marco regulatério mineral. Este Cédigo con-
solidou um regime concessorio mais claro e funcional para grandes
empresas, com forte centralizacdo na Unido. Foi elaborado ainda no
contexto da Constitui¢do de 1946, que vigeria até o més seguinte ao
de sua edi¢do. A Carta de 1946, de qualquer sorte, ja havia aberto a

> Estima-se que a ICOMI/Bethlehem, que explorou manganés em Serra do Navio
de meados dos anos 1950 até 1997, extraiu do territério nacional cerca de 33,2
milhoes de toneladas de minério de manganés nesse periodo. Apods esse ciclo, as
fontes falam em “esgotamento do manganés” e fim das operagdes, restando sobre-
tudo passivos ambientais e crise econdmica local. Conforme relatério do Mapa de
Conflitos / Fiocruz, o encerramento da extracao do minério em Serra do Navio
estd diretamente ligado ao esgotamento da jazida em termos economicos.
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mineracao ao capital estrangeiro (desde que em empresas “brasilei-
ras’) e a politica econdmica militar passou a estimular fortemente
exportacdes de bens basicos, inclusive minério, via incentivos fiscais
e de comércio exterior a partir de 1967-1968. Nao se tratava ainda de
um golpe mortal na soberania minerdria, mas foi um passo impor-
tante na adaptagdo do regime mineral a légica do desenvolvimento
associado ao capital externo — o Estado reorganiza o controle juri-
dico do subsolo para tornd-lo mais previsivel e atraente a grandes
projetos de exportagao. O Coédigo de Mineragdo estabeleceu regras
modernas, como a transferéncia da prioridade de pesquisa do pro-
prietario do solo para quem requeresse primeiro, promovendo segu-
ranca juridica e eficiéncia (Souza; Silva, 2023).

O inicio da década de 1970 marcou a implementacao, no Brasil,
de um expressivo projeto de exploracao e escoamento de minério
de ferro, viabilizado por meio de um empréstimo de grande porte
concedido pelo Banco Mundial (1971): o Loan 787-BR - MBR Iron
Ore Project, acompanhado de Acordo de Garantia firmado com a
Republica Federativa do Brasil. O empreendimento, concebido como
projeto integrado de mineragdo e transporte sob responsabilidade da
empresa Mineracoes Brasileiras Reunidas (MBR), tinha como fina-
lidade principal a ampliagdo da capacidade exportadora de minério
de ferro de alto teor. Ao assumir a posicao de garantidor soberano da
operagao financeira, o Estado brasileiro vinculava-se a um conjunto
de obrigagdes contratuais tipicas — tais como manutenc¢do de indi-
cadores financeiros especificos, politicas tarifarias compativeis com
os parametros exigidos e compromissos operacionais relacionados
a infraestrutura associada — que condicionavam de modo direto o
funcionamento de parte significativa do sistema logistico-mineral.
Este é apenas um exemplo concreto de subordinagdo de um segmen-
to estratégico da atividade minerdria as exigéncias e condicionalida-
des de organismos financeiros internacionais, no qual o Estado atua
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como fiador de um consorcio empresarial orientado prioritariamen-
te ao atendimento da demanda sidertrgica estrangeira.

FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA
MINERACAO NA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicao de 1988 manteve o regime dominial, confir-
mando que os recursos minerais pertencem a Unido (art. 20, IX).
Inicialmente, restringia a exploragdo a empresas de capital nacio-
nal, mas essa exigéncia foi retirada pela Emenda Constitucional n°
6/1995, que passou a permitir a atuacao de empresas constituidas sob
leis brasileiras, independentemente da origem do capital, abrindo de-
finitivamente o setor mineral ao capital estrangeiro.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 es-
tabelece um marco juridico claro e abrangente para a regulacao da
atividade minerdria, conferindo a Unido o dominio dos recursos mi-
nerais e fixando os principios da exploragdo racional, da reparticao
de receitas e da protecao socioambiental.

O artigo 20, inciso IX define os recursos minerais, inclusive os
do subsolo, como bens da Unido, estabelecendo a titularidade publi-
ca sobre tais riquezas, independentemente da propriedade do solo. O
§1° do mesmo artigo assegura a participacdo de entes federativos nos
resultados econdmicos da exploracdo, por meio de participagao dire-
ta ou compensagdes financeiras (como os royalties da Compensagao
Financeira pela Exploragcdo Mineral - CFEM). ?

3 Art. 20. Sao bens da Unido: (...) IX — os recursos minerais, inclusive os do sub-
solos (...) § 1° E assegurada, nos termos da lei, a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios a participagdo no resultado da exploracao de petréleo ou
gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial
ou zona econOmica exclusiva, ou compensac¢do financeira por essa exploragio.
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 102, de 2019)
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No artigo 21, inciso XXIII, a Constituicdo determina que
compete a Unido explorar servicos e instalagdes nucleares, incluin-
do o monopdlio estatal sobre minérios nucleares e seus derivados.
Essa atividade esta condicionada a fins pacificos, exige aprovagao
do Congresso Nacional, e permite a utilizacdo de radioisétopos
para fins cientificos, médicos, industriais e agricolas sob regime de
permissao.*

O artigo 22, inciso XII estabelece que ¢ competéncia legislativa
privativa da Unido legislar sobre jazidas, minas e metalurgia, assegu-
rando uniformidade regulatéria nacional para o setor mineral.’

Conforme o artigo 23, inciso XI, a competéncia para registrar,
acompanhar e fiscalizar concessdes de direitos de pesquisa e lavra
¢ comum entre os entes federativos, reconhecendo a necessidade de
articulacdo institucional para o controle das atividades extrativas em
nivel local e regional.®

A exploracdo mineral em terras indigenas ¢ disciplinada pelo
artigo 49, inciso XVI e pelo artigo 231, § 3°, os quais exigem auto-
rizacdo do Congresso Nacional e consulta prévia as comunidades

* Art. 21. Compete a Unido: (...) XXIII - explorar os servigos e instalagdes nu-
cleares de qualquer natureza e exercer monopolio estatal sobre a pesquisa, a lavra,
o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagdo e o comércio de minérios
nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes principios e condi¢des: a) toda
atividade nuclear em territdrio nacional somente sera admitida para fins pacifi-
cos e mediante aprovacao do Congresso Nacional; b) sob regime de permissao,
sao autorizadas a comercializacao e a utilizacdo de radioisdtopos para pesquisa e
uso agricolas e industriais; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 118, de
2022); ¢) sob regime de permissao, sdo autorizadas a producdo, a comercializagdo
e a utilizagdo de radiois6topos para pesquisa e uso médicos; (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 118, de 2022); d) a responsabilidade civil por danos
nucleares independe da existéncia de culpa; (Incluida pela Emenda Constitucional
n° 49, de 2006)

> Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre: (...) XII - jazidas, minas,
outros recursos minerais e metalurgia;

6 Art.23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de
pesquisa e exploracao de recursos hidricos e minerais em seus territorios; (...).
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indigenas afetadas, além de lhes garantir participagdo nos resultados
da lavra, reforcando o principio do consentimento informado e da
justica distributiva. 7

O artigo 176 reforca o regime dominial publico dos recursos
minerais, ao prever que jazidas e demais recursos minerais sdo pro-
priedade distinta da do solo, pertencendo a Unido. A exploragao é
realizada por meio de autorizagdo ou concessdo, sendo garantido ao
concessionario o direito a propriedade sobre o produto extraido. ®

No campo da protecao ambiental, o artigo 225, § 2° impde ao
explorador mineral o dever de recuperar o meio ambiente degrada-
do, conforme critérios técnicos estabelecidos por 6rgaos publicos
competentes. Este dispositivo explicita o principio da responsabi-
lidade ambiental objetiva e reafirma a fungdo socioambiental da
mineracdo.’

Por fim, o conjunto desses dispositivos evidencia que o orde-
namento constitucional brasileiro impoe a atividade mineraria uma
dupla obrigagdo: promover o aproveitamento econdémico racional
dos recursos naturais e garantir a sustentabilidade ambiental e social
nos territérios afetados.

Todavia, embora o art. 176 da Constituicao Federal estabeleca o
dominio publico dos recursos minerais e imponha ao concessiondrio

7 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) XVI - autori-
zar, em terras indigenas, a exploracdo e o aproveitamento de recursos hidricos e
a pesquisa e lavra de riquezas minerais; (...).Art. 231 (...)§ 3° O aproveitamento
dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das
riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com autorizagao do
Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada
participacao nos resultados da lavra, na forma da lei.

8 Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais
de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de
exploragdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessionario
a propriedade do produto da lavra.

? Art. 225 (...) - § 2° Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recupe-
rar o meio ambiente degradado, de acordo com solugao técnica exigida pelo 6rgao
publico competente, na forma da lei.
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o dever de recuperar o meio ambiente degradado, o arranjo institu-
cional brasileiro faz com que, na pratica, esse regime dominial trans-
fira ao Estado parcela substancial dos custos socioambientais gerados
pela mineracdo, sobretudo nas chamadas zonas de sacrificio. Essa
onera¢do ndo deriva apenas de falhas de fiscalizacao, mas também
de um elemento estrutural: como proprietario das jazidas, a Unido é
alcancada pelo regime da responsabilidade civil objetiva e soliddria,
podendo ser chamada a responder pela reparacao ambiental sempre
que o concessionario é insolvente, omisso ou desaparece. Assim, a
titularidade publica dos recursos minerais, que em tese fortaleceria a
soberania estatal, converte-se paradoxalmente em um fator adicional
de risco fiscal e ambiental.

A esse dado estrutural somam-se fatores institucionais que di-
ficultam a plena internaliza¢do dos passivos pelo agente privado: a
auséncia de garantias financeiras para o fechamento de mina, a fra-
gilidade de avaliagdes e condicionantes ambientais, a baixa captura
da renda mineral e a insuficiéncia de drgaos fiscalizadores. Para se
ter uma ideia dessa fragilidade administrativa, recente reportagem
mostrou que a Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM) anunciou a
paralisacdo de suas atividades de fiscalizagdo, outorga e gestao do
setor mineral por insuficiéncia or¢amentdria, apds bloqueio de R$
5,9 milhoes e déficit adicional de R$ 3,2 milhdes. Mais de duzentas
barragens de mineracdao deixardo de ser inspecionadas até o fim do
ano, e foram suspensas as operagdes de combate ao garimpo ilegal e a
lavra nao autorizada, bem como o protocolo de novos processos mi-
nerarios. A matéria enfatiza que a interrup¢ao da fiscalizacao recria
um cenario semelhante ao que precedeu desastres como Mariana e
Brumadinho, expondo a fragilidade da governancga publica da mine-
racdo e elevando os riscos ambientais, sociais e de inseguranga juri-
dica em todo o pais (RAPOSO, 2025).

Esse conjunto converte o Estado em “segurador de ultima ins-
tancia” do setor mineral, socializando os danos enquanto os lucros
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permanecem privatizados. Desse modo, o regime dominial publico,
longe de reforgar a soberania sobre os recursos minerais, acaba por
ampliar os 6nus publicos em contextos de mineracao intensiva, reve-
lando a contradicdo estrutural entre propriedade publica do recurso
e privatizagdo dos riscos e externalidades.

MINERAIS CRITICOS E A ARMADILHA DO
ENCLAVE: RISCOS DO PL 2.780/2024

As chamadas terras raras correspondem a um conjunto de 17
elementos quimicos, majoritariamente lantanideos, cujas proprieda-
des fisicas os tornam essenciais para tecnologias avancadas. Embora
nao sejam propriamente “raros’, encontram-se dispersos na crosta
terrestre e exigem processos complexos de extracdo e refino, o que
lhes confere carater estratégico no cendrio industrial contemporaneo.

Juntamente com o niobio e o litio, constituem o que hoje cha-
mamos de minerais criticos. Hoje, o consumo mundial é altamente
concentrado: China, Estados Unidos, Japao, Coreia do Sul e Uniao
Europeia figuram entre os principais demandantes. Esses elementos
sao utilizados sobretudo na fabricacdo de imas permanentes de alto
desempenho — indispensaveis a motores de veiculos elétricos, turbi-
nas eolicas, sistemas eletronicos, equipamentos militares, catalisado-
res, lasers, semicondutores e dispositivos de comunicagao. O litio e o
cobalto, por sua vez, sdo utilizados na produgao de baterias elétricas.

A extracdo e o beneficiamento de terras raras produzem re-
jeitos toxicos, efluentes acidos e residuos radioativos, além de gerar
drenagem 4cida, contaminacgao de solos e dguas subterraneas, des-
matamento e pressao sobre dreas de preservacdo. O caso de Baotou,
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na China, tornou-se simbolo global, com lagos de rejeitos e poluicao
duradoura.”

Os impactos recaem desproporcionalmente sobre comunida-
des indigenas, populagdes tradicionais, municipios mineradores,
trabalhadores precarizados e ecossistemas frageis, que arcam com
riscos a saude, perda de territério, degradagdo ambiental e vulnera-
bilidade socioeconémica — enquanto o valor agregado permanece
concentrado nos paises industrializados.

Entre o longo percurso que vai do Regimento do Ouro, passan-
do pelo Regime de Acessao da Republica Velha e pela consolidagao
do regime dominial nas constituicdes de 1934, 1946, 1967 e 1988, até
a atual corrida por litio, nidbio e terras raras, estabelece-se um fio
continuo. De um lado, a Constituicao de 1988 cristaliza a titularida-
de publica das jazidas, define competéncias federativas e subordina a
exploracdo mineral a finalidades social e ambientalmente legitimas
— exigindo licenciamento, recuperacao de dreas degradadas, prote-
¢ao de povos indigenas e observancia da consulta prévia. De outro,
a pratica regulatoria e politica das ultimas décadas revela um afasta-
mento progressivo desses parametros constitucionais. Intensifica-se
um modelo econdmico fortemente dependente da extragdo mineral
e de combustiveis fosseis; multiplicam-se desastres ambientais abso-
lutamente evitaveis; e agrava-se o desrespeito aos direitos humanos

' Baotou/Bayan Obo fica na Mongdlia Interior (China), polo mundial de terras
raras. Décadas de lavra e beneficiamento geraram lagos de rejeitos com subpro-
dutos toxicos e radioativos, contaminando ar, solo e dgua; estudos apontam acu-
mulo de elementos potencialmente toxicos em poeira de vias e solos proximos
a instalacoes e pilhas de rejeitos, com efeitos adversos a satde e a biota. Relatos
de campo e reportagens descrevem doengas respiratorias, cancer e remogdo de
vilarejos, enquanto agoes de “recuperagdo” (p. ex., transformar areas de rejeito em
“zonas umidas”) tém eficacia questionada. Em sintese, Baotou tornou-se um sim-
bolo global do custo socioambiental oculto dos imas e eletronicos que dependem
de elementos de terras raras — um alerta para programas de “minerais criticos”
sem salvaguardas rigidas de gestao de rejeitos, monitoramento radiolégico, trans-
paréncia e reparagao.
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e territoriais, sobretudo no que tange a povos e comunidades indi-
genas. Assim, o impulso contempordaneo em torno dos chamados
“minerais criticos” ndo inaugura uma novidade histdrica, mas refor-
¢a um padrao de expansdo extrativista que contradiz as exigéncias
constitucionais de sustentabilidade, precaugdo, participacao e justica
socioambiental.

E 4 luz dos comandos normativos vigentes — dominio publico
do subsolo, fung¢ao socioambiental, principio da precaucio e reparti-
¢ao de beneficios — e do proprio contexto politico brasileiro contem-
poraneo que se deve examinar o PL 2.780/2024. Nesse cenario, como
observa ASSIS (2022, pag. 25), retomando Jessop e Poulantzas, a “ex-
pansdo, a qualquer custo, das liberdades econémicas” converte-se no
eixo organizador dos diferentes neoliberalismos, a0 mesmo tempo
em que revela um modus operandi autoritario pelo qual o Estado
passa a regular para liberar, isto é, a moldar o arcabougo normativo
de modo a favorecer a reproducao e o adensamento do capitalismo.

Lido sob essa chave, o projeto de lei, ao prometer celeridade
procedimental e incentivos a exploracao de “minerais estratégicos” e
de “terras raras”, somente podera ser considerado compativel com a
Constituigdo de 1988 se vier acompanhado de salvaguardas institu-
cionais robustas: due diligence obrigatdria, garantias financeiras sufi-
cientes para custear fechamento de mina e remedia¢ao, mecanismos
de transparéncia e rastreabilidade, politicas de agregacao de valor
local e processos decisérios permeados por controle social efetivo.
Sem tais condicionantes, o impulso extrativista promovido pelo pro-
jeto de lei opera em franca tensio — e potencial colisio — com os
limites constitucionais que regem a politica mineral em um Estado
Democratico de Direito socioambientalmente orientado.

Esse descompasso entre a promessa constitucional e a prati-
ca extrativista aparece de forma nitida no plano da politica externa
recente. Em 4 de agosto de 2025, Fernando Haddad declarou que
“minerais criticos e terras raras” poderiam entrar na negociagdo com
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os Estados Unidos em formato de cooperacao e investimento. A fala
ocorreu logo ap6s o tarifago de 50% oficializado por Donald Trump
em 30 de julho e prestes a entrar em vigor na semana seguinte, am-
pliando a pressao econémica sobre o Brasil.

Nesse mesmo periodo, Washington aplicou san¢des sob a Lei
Global Magnitsky ao ministro do STF Alexandre de Moraes, intensi-
ficando a tensdo politico-institucional. A sequéncia temporal — san-
¢Oes e tarifaco seguidos da men¢do de Haddad a terras raras como
moeda de negociagdo — pode ser lida como tentativa de sinalizar
disposicao de cooperagdo a fim de atenuar a escalada de pressoes do
governo norte-americano.

Esse contexto internacional conecta-se diretamente a tramita-
¢do do PL 2.780/2024, que institui a Politica Nacional de Minerais
Criticos e Estratégicos (PNMCE).

Os Estados Unidos tém total interesse em diversificar cadeias
de suprimento de minerais estratégicos. Em 2024-2025, comuni-
cados oficiais da Casa Branca destacaram a necessidade de reduzir
a dependéncia externa, e andlises de mercado registraram interes-
se explicito no nidbio e nas terras raras brasileiras. A inquietacdo
norte-americana dirige-se sobretudo aos minerais cuja disponibili-
dade futura comeca a ser tratada como problema estratégico. De um
lado, elementos como o litio, cuja oferta tende a tornar-se insuficien-
te diante da demanda crescente; de outro, substancias cuja disper-
sao no planeta é conhecida, mas que raramente aparecem em con-
centracdes economicamente aproveitaveis — caso emblematico das
chamadas terras raras. Os paises que dispdem de reservas mapeadas,
especialmente a China, ja operam sob politicas de controle rigoroso
desses setores. E nesse cendrio, ao que tudo indica, que se delineiam
os competidores reais dos Estados Unidos.

Internamente, a expansdo da mineracdo de terras raras é
apresentada como oportunidade estratégica para inserir o pais e a
América Latina na cadeia da transicdo energética e das tecnologias
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avancadas. ' No entanto, a proximidade de projetos com territdrios
indigenas — como Minagu (GO) e Pitinga (AM) — e o avango da
PNMCE revelam riscos de repeticdo de um modelo extrativista ba-
seado em enclaves exportadores, fragilizacao do licenciamento e au-
séncia de garantias de participagao social.

Por tras da tramitagdo do PL sob comento, convergem pressoes
da industria por previsibilidade, de governos locais por empregos e
do discurso climatico por seguranca de suprimentos. O risco ¢ que,
sem contrapesos robustos — como consulta prévia vinculante, trans-
paréncia e garantias financeiras para o ciclo completo da mineracgao
—, o PL acabe funcionando como atalho para captura regulatoria,
perpetuando o padrao de enclave: privatizagdo de ganhos no curto
prazo e socializagdo de passivos no longo.

No caso de Minagu, a Serra Verde opera sobre depdsito em ar-
gila ionica localizado em municipio que abriga a Terra Indigena Ava-
Canoeiro, produzindo concentrados de neodimio, praseodimio, dis-
prosio e térbio, todos cruciais para imas permanentes. Ja em Pitinga,
no entorno da TI Waimiri-Atroari, antigas frentes de cassiterita e
tantalo revelam minerais de terras raras como xenotima-(Y), gagari-
nita-(Y), fluocerita e o fluorcarbonato conhecido como “waimirita”.
Em todos os casos de proximidade de TIs (caso também de Penco,
no Chile), a proximidade com povos tradicionais exige cumprimento
rigoroso da Convengado 169 da OIT.

""" Alguns poderiam apontar o Grupo Moreira Salles como ator desse debate, mas
seu papel é sobretudo empresarial. Controla a CBMM, lider mundial em ferro-
-nidbio, o que naturalmente o torna referéncia no setor. Ainda assim, o mercado
do niébio é de demanda moderada: ligas usam pequenas fragdes do metal, e paises
com reservas menores — Australia, Canada, Nigéria — poderiam competir caso os
precos fossem mais altos. A CBMM regula a oferta para manter rentabilidade sem
atrair novos produtores, e as reservas brasileiras conhecidas bastariam por séculos.
Por isso, embora dominante, o grupo nao integra disputas estratégicas compara-
veis as que envolvem litio ou terras raras.
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Os riscos ambientais e sociais sao amplos. A lavra e, sobretudo,
o beneficiamento podem gerar efluentes acidos, salinos e amonia-
cais, além de rejeitos com radioatividade natural, demandando con-
finamento por décadas. Onde o refino é externo, refor¢a-se o modelo
de enclave: valor agregado e tecnologia ficam fora, enquanto os pas-
sivos se acumulam no territério.

A pressa por retorno financeiro leva a barragens de rejeitos
subdimensionadas, drenagem d4cida, contaminag¢do de aquiferos e
danos a saide de comunidades tradicionais. Sem consulta prévia efe-
tiva, surgem conflitos, deslocamentos, criminalizagdo de liderangas
e militarizacao de areas.

Impactos indiretos incluem desmatamento, grilagem e garim-
po induzidos por infraestrutura de apoio, além de pressdes sobre
servigos publicos e aumento da vulnerabilidade social. Do ponto de
vista econdmico, a volatilidade de precos e o risco de substituicao
tecnoldgica podem deixar ativos encalhados e passivos duradouros.
A retérica de “mineragdo verde”, por sua vez, abre espaco a greenwa-
shing e opacidade contratual, minando o controle social.

Nesse cendrio, o PL 2.780/2024 abre um corredor rapido de
projetos ao prever prioridade no licenciamento e incentivos fiscais
generosos, sem estabelecer critérios claros de salvaguarda. A ampla
discricionariedade do Comité de Minerais Criticos e Estratégicos
para definir substancias prioritarias aumenta o risco de captura re-
gulatoria. A auséncia de mecanismos robustos de consulta vinculan-
te, em um momento de escrutinio do STF sobre direitos territoriais,
amplia a inseguranca. Se aprovado sem ajustes, o PL pode confluir
com outras agendas de “destrave” regulatério e flexibilizar salva-
guardas por via infralegal.

Na justificativa do PL 2.780/2024, sustenta-se que determina-
dos insumos minerais seriam criticos ao Brasil ndo apenas por ra-
zOes energéticas, mas também por sua suposta centralidade para a
seguranca alimentar, em razdo da elevada dependéncia externa de
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fertilizantes. Essa argumenta¢do, contudo, desloca o problema: a
vulnerabilidade ndo decorre de uma escassez geoldgica estratégi-
ca, mas da adesao histdrica a um modelo agroindustrial intensivo
em energia, fertilizantes sintéticos e agrotdxicos. Fosfato e potdssio,
embora relevantes como insumos agricolas, ndo possuem carater es-
tratégico no sentido geopolitico ou tecnologico estrito; sua elevacao
a essa condicdo serve antes para legitimar a expansao da fronteira
mineraria. Ao fazé-lo, o texto do PL naturaliza um padrao produ-
tivo altamente energivoro e materialmente expansivo, evitando dis-
cutir alternativas estruturais, como a redu¢do do consumo energé-
tico (AVENDANO; BERTINAT, 2025, pp.265-266), a recomposi¢ao
dos ciclos de nutrientes no solo e a transi¢do para sistemas agroe-
cologicos menos dependentes de insumos minerais industrializados
(FOSTER, 2005, 229-237). Assim, em vez de questionar os limites
ecologicos do capitalismo agrario, reafirma-se a logica extrativa que
marca, desde o periodo colonial, a inser¢do subordinada do Brasil na
economia mundial.

O conjunto evidencia que, embora o discurso da mineragao de
terras raras se associe a inovagao tecnoldgica e a transicao verde, os
mecanismos institucionais e regulatorios atuais reproduzem arma-
dilhas conhecidas do extrativismo predatério.

Sem revisao que imponha consulta prévia efetiva, garantias fi-
nanceiras, rastreabilidade e agregacdo de valor local, o Brasil corre
o risco de transformar seus territorios em zonas de sacrificio para
cadeias globais. A PNMCE, assim formulada, em vez de corrigir de-
sigualdades historicas, pode consolida-las, socializando riscos e pri-
vatizando ganhos.

Como bem ponderam TRINDADE e BOTELHO (2023, p.
135), “as iniciativas e objetivos tragcados pelo Estado e pelo setor pri-
vado dependem de agbes continuas, tomadas de decisdo cotidianas
que incorporem outras variaveis além da econdmica e, acima de
tudo, um novo olhar para a mineragiao em face do desenvolvimento
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sustentavel.” A transicdo para matrizes limpas requer muito mais li-
tio, nidbio, cobalto, niquel, cobre e afins, o que projeta o Brasil como
fornecedor relevante. Contudo, por diretriz de interesse publico, a
expansao minerdria ndo pode seguir apenas a logica do mercado:
deve assegurar protecdo ambiental, condi¢des dignas de trabalho,
uso parcimonioso de recursos finitos, desenvolvimento sustentavel e
salvaguardas para as comunidades potencialmente afetadas.

CONCLUSAO

A titulo de conclusdo, podemos dizer que a trajetdria legisla-
tiva brasileira — do regimento do ouro e do regime de acessao da
primeira constitui¢do da Republica, passando pelo periodo Vargas,
pela Constituicao de 1946 e pelo Codigo de Mineragdo de 1967 e pela
ordem constitucional da ditadura empresarial-militar, até chegar-
mos ao regime dominial consolidado em 1988 — impde a mineragao
dupla vincula¢do: exploracao economicamente racional e tutela so-
cioambiental efetiva.

A luz desses pardmetros, iniciativas voltadas a “minerais criti-
cos” e “terras raras” sd se justificam se romperem com o padrao his-
torico de enclave exportador e de privatizacdo de ganhos com socia-
lizacdo de passivos. Isso requer salvaguardas robustas: licenciamento
rigoroso, garantias financeiras para todo o ciclo (inclusive fechamen-
to e pos-fechamento), transparéncia e rastreabilidade, agregacdo de
valor local, reparticao justa de beneficios, monitoramento indepen-
dente e, sobretudo, consulta prévia, livre e informada a povos indi-
genas e comunidades tradicionais. Sem tais contrapesos, o Projeto
de Lei 2.780/2024 tende a conflitar com a Constituicao cidada, am-
pliando assimetrias e convertendo territdrios em zonas de sacrificio.
Com eles, pode alinhar seguranca juridica, justica ambiental e sobe-
rania sobre o subsolo.
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