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Capitulo 9
Mineragdo e Sustentabilidade Ambiental.
Questdes Contemporaneas®

Jorge Alex Athias™*

Fernando Facury Scaff*'®

Resumo

A exploragdo mineral de forma sustentével tem sido o desafio constante a
todos que se dedicam a discutir formas de exercicio dessa atividade econémica
de modo socialmente justo, economicamente vidvel e de forma compativel com
a prote¢ao ambiental. Algumas questdes importantes para alcancar esse obje-
tivo ainda precisam ser debatidas e ter seus marcos regulatérios bem definidos,
tais como o uso das rendas minerais; a mineragao em terras indigenas e a possi-
bilidade de participagio nos resultados da lavra por comunidades tradicionais.
Esses aspectos sio examinados neste trabalho como algumas das questoes con-
temporaneas que ainda precisam tratados de forma consistente para superar
questoes relevantes relacionadas a sustentabilidade na mineragao.

Palavra-chave: Mineragdo. Meio Ambiente. Sustentabilidade.

314 Este trabalho é escrito em homenagem 4 Prof. Dra. Consuelo Yatsuda Moromisato Yoshida
e represenla o reconhecimento dos autores a sua produgio cientifica, sua generosidade em
compartilhar seu profundo conhecimento da matéria e constante dedicagdo a estimular o debate
académico sobre uma questio fundamental para a sociedade brasileira: o aproveitamento de
recursos minerais de forma sustentével.

315 Professar da Universidade Federal do Parh. Mestre em Direito pela Universidade Federal do Pard.
Advogado Sécio de Silveira, Athias, Soriano de Mello, Guimaraes, Pinheiro & Scaff - Advogados.

316 Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Professor da Universidade Federal
do Par4. Doutor e Livre-Docente pela Universidade de Sao Paulo. Advogado Sécio de Silveira,
Athias, Soriano de Mello, Guimaraes, Pinheiro & Scaff - Advogados.
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Contemporaneidade do Direito Ambiental e do Direito Minerdrio em Debate

1. Introdugao

Dentre todas as atividades econ6micas, a minera¢ao ocupa um dos mais
relevantes papéis no processo de desenvolvimento, sendo também uma das
mais controvertidas no que tange 4 forma de sua exploragio e a seus pardme-
tros de sustentabilidade. Trata-se de uma atividade que pode ser considerada
a sintese da disputa sobre o conceito de desenvolvimento sustentdvel em razio
de acarretar fortes impactos ambientais e sociais, envolvendo interferéncia em
corpos hidricos, supressdo de vegetagao, impacto nos processos ecoldgicos e na
biodiversidade, além de significativos reflexos sociais e economicos nas dreas de
sua implantacio, especialmente atragao de fluxos migratérios, pressdo na de-
manda e prestacio de servigos e infraestruturas urbanas, impactos em relagdo a
dreas ocupadas por comunidades tradicionais ou territérios indigenas.

A nogdo de sustentabilidade, cara a todos que se preocupam com o Direi-
to na atualidade®”, abrange também o direito ambiental, com a nogdo de que
a exploracdo dos recursos naturais deve ser feita na exata medida de atender
as demandas atuais, sem comprometer o atendimento das necessidades das
futuras geracdes, devendo a atividade econdmica ser socialmente justa, ecolo-
gicamente equilibrada e economicamente vidvel.

Se todos concordam com a ideia acima exposta e seus principais ele-
mentos em termos abstratos, igualmente nao hd davida de que dificilmente
se colocam todos de acordo quando se trata de trazé-las para o plano da rea-
lidade. Na pratica, os modos e meios de sua execugdo constituem elementos
de disputa infinddvel®***, ndo somente no plano juridico ou econémico, mas se
traduzem em divergéncias graves - inclusive no campo das ciéncias naturais.

317 Ver, por exemplo, na érea do direito financeiro: SCAFF, Fernando Facury. Equilibrio Orcamentirio,
sustentabilidade financeira e justica intergeracional. Boletim de Ciéncias Econdmicas. Homenagem
ao prof. Doutor Anténio José Avelds Nunes. Coimbra: Universidade de Coimbra, 2014, p. 3179-3202;
SCAFF, Fernando Facury e ATHIAS, Daniel Tobias. Divida ptiblica e desenvolvimento: do equilibrio
orcamentario i sustentabilidade financeira. POMPEU, Gina (coord.). Direito Constitucional nas
relagbes econdmicas: entre o crescimento econémico e o desenvolvimento humano. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2014. p. 27-48. Silveira, Alexandre Countinho da. Governanga publica de royalties:
federalismo fiscal e futuras geragdes. Dissertagio de Mestrado defendida perante a Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo. Abril/2014. Universidade de Sao Paulo.

318 No Brasil germinaram algumas ideias exdticas como a conversdo da divida externa por projetos
ambientais, Sobre o assunto leia-se SCHILLING, Paulo R.; WALDMAN, Mauricio; CRUZ, Paulo
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Contemporaneidade do Direito Ambiental e do Direito Minerdrio em Debate

Afastado o mito da neutralidade cientifica, é fato que os debates sdo in-
formados em grande parte pela postura ideologica dos seus participantes, com
graves e, aparentemente, insuperdaveis diferengas. Vdo desde o papel e dimen-
sdo atribuido aos Estados nos processos econdmicos e sociais, a possibilidade
ou nio de expansio constante dos mercados e da economia, até a necessidade
pura e simples de ser alterado definitivamente o modo de produgio com a
substituicdo - ou superagdo - do modo de produgdo capitalista por um modo
de produgio ecolégico, com voluntdria ou obrigatéria redugio de padrdes de

consumo e distribuigdo equitativa de bens.”*

Disso decorrem as inimeras correntes que debatem a questdo da susten-
tabilidade, desde as chamadas correntes eco-liberais (ou assim denominadas
de shallow ecology) até as mais céticas e radicais da chamada deep ecology,™”
que animam movimentos sociais importantes e de grande repercussao. A dis-
cussdo ultrapassa os meros limites do conceito de sustentabilidade, contendo
fortes e significativos elementos ideoldgicos, de diferentes visdes de mundo
e mesmo nocoes de democracia representativa, limites e possibilidades da
democracia direta, ou até autoritarismo, influindo mesmo em questoes de
direito internacional, notadamente impactando nogoes cldssicas como auto-
determinacéo dos povos e poder de ingeréncia®'®, Rigorosamente todos esses
elementos estario, de forma ostensiva ou velada, presentes no debate de todas
as mencionadas correntes de pensamento.

Essas questdes foram tomadas por um debate ideoldgico ou de fé, e difi-
cilmente conduzem a entendimentos uniformes e consensuais, pois travados
mais claramente no campo das disputas politicas que, obviamente, se refletem

Davidoff. Conversio da divida e meio ambiente. Cedi, 1991. Em especial o capitulo Oito criticas
ecoldgicas a conversio da divida.

319 Leia-se, a propésito: CARNEIRO, Ricardo. Direito ambiental, uma abordagem econdmica,

especialmente. Rio de Janeiro: Forense, 2003. Cap. 1, p. 30 e ss. Também sobre o tema ALTVATER,
Elmar. Existe um marxismo ecolégico. Teoria Marxista Hoy, p. 341-363, 2006.

320 STEIGLER, Annelise. Responsabilidade Civil Ambiental. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 89 e ss.

321 Vide, a propésito: VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Econémico Ambienta.l.
Belo Horizonte: Del Rey, 2004, Em especial o seu capitulo II1, que cuida de direito de ingerf:n?m
Ecolégica e Desenvolvimento Sustentavel (p. 90 e ss); e SOARES, Guido Fernando Silva. Direito
Internacional do Meio Ambiente. Sio Paulo: Ed. Atlas, 2001, p. 892 e ss.
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em todas as atividades humanas, digladiando-se e lutando ferozmente pela
conquista de coragdes e mentes.

Um dos grandes debates é saber se é melhor explorar o patriménio hoje
ou no futuro, e em que medida esta relagio deve ocorrer. Recorda-se a fabula
relatada por Rognvaldur Hanesson acerca de um pobre fazendeiro irlandés que
encontrou turfa em sua propriedade e planejou sua exploragdo de forma racio-
nal, com nitida preocupagao de que seus descendentes pudessem usufruir dessa
riqueza. Ocorre que o preco da turfa desabou e seus descendentes o amaldigoa-
ram por ndo ter transformado desde logo aquele patriménio em renda.***

Feitas essas colocagdes preliminares nio surpreende ser a mineragao objeto
de especial teatro de operagdes. Nenhuma atividade econdmica gera tantas e tdo
diversas posicdes e controvérsias quanto a mineragdo e sua possivel — se é que é
possivel para alguns — exploragdo sustentdvel. A polémica se estende inclusive
no campo da economia e mesmo dentro de grupos de cientistas e intelectuais
que tenham o mesmo viés ideoldgico. Basta ver a, sempre presente, discussdo
sobre ser a minera¢do uma maldi¢do ou uma dédiva em termos economicos.

Por outro lado, nenhuma é tdo necessdria e ancestral quanto a minera-
¢do. Basta olhar o entorno e verificar que estamos envoltos pela atividade mi-
neral, representada por tijolos, cimento e areia, nas paredes de nossas casas, e
os chips de informdtica, que nos permitem usar os computadores e smartpho-
nes do quotidiano. A humanidade divide sua existéncia utilizando também
metdforas que envolvem minerais, tais como tais como a era da pedra lascada,
era do ferro e era do ago, apenas para usar alguns exemplos.

A assim chamada maldi¢do dos recursos minerais, fruto dos efeitos deleté-
rios que podem decorrer da exploragio desses recursos, gerando eventualmente
fendmenos de re-primarizagdo ou desindustrializagdo das economias dos Es-
tados Nacionais, podem ser verificadas tanto internacionalmente, quanto in-
ternamente aos paises, em termos de desenvolvimento regional. Verifica-se tal
fen6bmeno em razdo da distribui¢do ndo equitativa das receitas minerais entre
os entes subnacionais, provocando desigualdades regionais se considerados os
ganhos e os impactos sofridos pelas dreas onde ocorre a sua exploragéo.

O objetivo do presente trabalho ndo ¢ o exame profundo e definitivo
sobre um tépico especifico que esteja presente nas discussoes sobre mineragao

322 Investing for Sustentability: the management of mineral wealth, Norwell: Kluwer, 2001, p. 2.
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e meio ambiente, nem mesmo esgotar a andlise de um ponto especifico, mas,
td0 somente, suscitar alguns dos aspectos que estdo presentes na discussio
contemporanea sobre o tema, mais apresentando indagagoes e externando in-
quietagoes do que propondo solugdes para cada um deles. O intuito é trazer
a baila algumas das grandes questdes que estao colocadas no 4mbito contem-
porineo e, possivelmente, ainda insuficientemente debatidas. Antes de passar
a elas, cumpre fazer algumas consideragdes sobre o tratamento dado a mine-
ragdo e ao meio ambiente no texto constitucional brasileiro.

2. Mineragio e meio ambiente e seu tratamento
legal no brasil. Registro histérico

2.1 A atividade mineral nas Constitui¢des Brasileiras

A preocupagdo juridico-constitucional em tratar da mineragdo esteve
presente em todos os textos constitucionais brasileiros, desde a primeira cons-
tituicio do Império datada de 1824, passando pelos textos de 1891, 1934, 1937,
1946, 1967 e seus diversas alteragdes, até a atual Constitui¢io da Republica.
Diversamente, sera verificado que o meio ambiente somente veio a ter trata-
mento especifico em uma Constituigdo brasileira a partir de 1988.

Da andlise do tratamento politico dado a matéria, refletida nas diversas
Cartas, pode-se ver com clareza a sempre crescente preocupagao dos legisla-
dores com a mineracéo, pela sua importancia estratégica e para o desenvolvi-
mento nacional, sendo as normas que regem a matéria um reflexo direto do
pensamento politico e econ6mico dominante a época de sua redagao.

A exploragdo de recursos naturais sempre esteve presente na histéria
brasileira. O Brasil Colénia recebeu da Coroa Portuguesa o arcabougo juridi-
co que regia a matéria, através das diversas Ordenagdes que por evidente tam-
bém eram aplicéveis as colonias e consideravam as minas como propriedade
da Coroa*, marcando o chamado periodo regaliano ou realengo.

323 Embora haja interpretagdes considerando que a propriedade das minas era da nagdo exercendo o
Rei apenas o papel administrativo de autorizar ou ndo sua exploragdo, interpretagio essa que ndo é
2 mais comum considerando que o Tesouro Nacional nio tinha qualquer participagio nos lucros da
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Com a proclamagio da Independéncia e antes do advento da Constituigao
de 1824 vigorou a chamada Lei da Boa Razéo, de 20 de outubro de 1823, que de-
clarava em vigor a legislagdo que regia o Brasil até 21 de abril de 1821 e decretos
da Corte Portuguesa especificados, entendendo a maioria da doutrina que, quer
nesse periodo, quer no periodo referente ao advento da Constituigao do Império
de 1824, persistiu o Sistema regaliano, apenas substituindo a Coroa portuguesa
pelo Império brasileiro, situagdo que somente foi alterada com a proclamagao
da Repuiblica em 1889 e a promulgagdo da Constituigdo de 1891.34

Com a primeira Constituigao republicana, a nitida influéncia norte-ame-
ricana embalada no liberalismo econémico e no individualismo, caracteristicos
da época, reconhecia-se a propriedade como um direito absoluto indo usque ad
coellus et usque ad inferos. O regime passou a ser o de acessio, reconhecida a
propriedade das riquezas minerais ao proprietério superficidrio.

Pelo sistema de acessdo entio criado no Brasil, ndo somente os superfici-
drios privados detinham também a propriedade dos recursos minerais como
também os entes publicos, dai porque a Unido e os Estados igualmente se
tornaram detentores desses recursos naturais. Por forga do artigo 64 daquele
texto constitucional, os Estados eram titulares das terras devolutas existentes
em seus territérios, e a Unido era titular da porgdo do territério que fosse in-
dispens4vel 4 defesa das fronteiras, as construgdes militares e estradas de ferro
federais. Logo, o sistema de acessdo, permissivo a titularidade desses recursos
minerais pelos entes subnacionais, ndo adveio de uma estratégia de desenvol-
vimento, mas como decorréncia de uma nogdo juridica tipicamente civilista,
pois, sendo tais os entes titulares do dominio superficial, eram também, por
decorréncia, titulares das riquezas minerais existentes. Afinal, quem fosse ti-
tular do solo, seria também o titular das riquezas minerais.”*?

exploragio conforme dados da noticia: A.A de Barros Penteado. Legislagdo Mineira do Brasil. Est.
Graf. Cruzeiro do Sul, p. 9.

324 RIBEIRO, Carlos Luiz. Direito Mineririo Escrito e Aplicado. Belo Horizonte: Del Rey, 2005,
p. 5. O autor adere a interpretagio divergente como antes apontado, entendendo que ja em 1824
havia sido instituido um regime dominial, inclusive adotando a denominagio de regime dominial
imperial para o periodo que medeia entre 1824 até 4 Constituicdo de 1891; FEIGELSON, Bruno.
Curso de Direito Minerdrio, 2¢ Ed. Sao Paulo: 2°, Saraiva, 2012, p. 40 e ss.

325 SCAFF, Fernando Facury. Royalties do petréleo, minério e energia - Aspectos constitucionais,
financeiros e tributarios. $io Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 103/104
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Pela Constituigdo de 1934, e pelo advento do Cédigo de Mineragio (De-
creto 24642/34), o sistema de acessdo foi substituido pelo regime dominical
ou de concessdo. O art. 118 daquela Constituigdo introduziu a nogao de pro-
priedade dual, tornando as minas, os potenciais de energia hidrédulica e as
demais riquezas minerais, propriedades distintas do solo para efeito de ex-
ploragio econdémica. Essa separagdo também ocorreu com os potenciais de
energia hidréulica. O tratamento juridico da matéria foi complementado pela
publicacdo, por decreto, do Cédigo de Mineragdo, também datado de 1934,
especialmente seu artigo 4°, ¢

O regime dominical foi mantido pelas demais Constituigdes republi-
canas em sua substincia, tendo sofrido perifericamente algumas alteracées
relativas aos direitos dos proprietarios do solo e dos superficidrios, ao regime
de fiscal e entre outros correlatos, porém a esséncia desse regime foi mantida.

Intimeras e interessantes questdes poderiam ser abordadas, tais como a
vigéncia dos Manifestos de Mina, instituto que perdura até nossos dias; a ques-
tdo sobre serem ou ndo as minas e potenciais de energia hidraulica res nullius
desde 1934 até o advento da Constituicio de 1988%%*; a questdo dos royalties
e sua constitucionaliza¢do®®'%; a hostilidade em relagio ao capital internacio-
nal na Constituicio de 1988, depois mitigada pela Emenda Constitucional ne.
04°2%16, Todavia, todas desbordam dos estritos limites deste texto.

O que importa é registrar a crescente importancia do papel do Estado na
regulagdo e controle na gestdo dos recursos minerais e hidraulicos, e o reco-
nhecimento de que sua tem relevincia central na defini¢ao das estratégias de
desenvolvimento do Pafs, sdo essenciais para o pleno exercicio de sua sobera-
nia, devendo ser sempre explorados no interesse publico.

A Constitui¢do de 1988 trouxe contornos bastante precisos relativamen-
te aos bens minerais.

326 Sobre o intenso debate juridico intertemporal envolvendo essa matéria, ver: SCAFF, Fernando
Facury. Royalties do petrdleo, minério e energia — Aspectos constitucionais, financeiros e
tributdrios. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 108 e ss.

327 RIBEIRO, idem, p. §; e FREIRE, William. Mining law dictionary: dicionério de direito minerdrio.
2. ed. Belo Horizonte: Mineira Livros Juridicos, 2008. p. 118.

328 SCAFF, idem, p. 131 e ss.
329 ATHIAS, Jorge Alex. A Ordem Econémica e a Constituicio de 1988, Pard: Cejup, 1997, p. 109 e ss
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Em primeiro lugar pos fim a qualquer controvérsia, ainda que mera-
mente académica quanto i propriedade dos potenciais de energia elétrica e
aos recursos minerais ao definir serem de propriedade da Unido (art. 20 da
CF/88); estabeleceu os regimes de exploragio afirmando todavia que essa se
dard sempre tendo em vista o interesse publico; manteve a participacdo do
proprietario do solo nos resultados da lavra, mediante um percentual sobre a
CFEM e assegurou a propriedade privada dos resultados da lavra.

Como referido, apesar das alteragdes, substancialmente, é 0 mesmo re-
gime dominial que prevalece. Prova disso é que mesmo com o advento da
Constitui¢do de 1988 o Cédigo de Mineragéo foi recepcionado, ainda que com
algumas alteragdes.

O que importa € registrar que os diversos ordenamentos juridicos que
se sucederam no pais desde a sua condigdo de Colénia, até os dias de hoje,
sempre trataram da questdo relativa a propriedade e exploragio dos bens mi-
nerais. Bem diferente foi o tratamento juridico conferido meio ambiente como
Veremos a seguir.

2.2 A constitucionaliza¢io do meio ambiente

A questido ambiental passou a ganhar importéncia mundial especialmente
a partir dos anos 60, ap6s as conclusdes alarmantes apresentadas por cientistas
no chamado Clube de Roma e, especialmente, com a publicaco de obras que ti-
veram impacto relevante no imagindrio das pessoas, alertando de maneira dra-
madtica para os riscos oriundos das progressivas ameacas ao meio ambiente**"

No Brasil, ainda que se possa constatar a existéncia de movimentos am-
bientalistas pontuais entre os anos de 1920 e 1950 e o surgimento de grupos
conservacionistas®!%, pioneiros e dignos de mengdo, além de algumas leis de
contetido ambiental - como o Cédigo Florestal de 1934 -, é fato que essas ini-

330 Um dos livros mais significativos publicados na década de 60 foi Silent Spring, de Rachel Carson
que tragava um cendrio desolador para o meio ambiente em virtude da utilizagdo de pesticidas.
Em 1968 ¢ publicado também The Tragedy of Commons de Garret Hardin. Mas a publicagio dos
Limites do Crescimento do Clube de Roma, pelo seu cariter cientifico, talvez tenha sido o de maior
repercussdo. Sobre o tema leia-se também GARRARD, Greg. Ecocritica. Brasilia: EDU - UNB,
2006, p. 124 e ss (espacialmente o tépico Apocalipse e Milenarismo).

331 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos. XX: ed. Petrépolis, 2005, p. 25 e ss.
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ciativas eram pontuais em termos legislativos, e dificilmente se poderia dizer
que tinham como objetivo principal a prote¢io ao meio ambiente. Na realida-
de, tinham por objetivo principal a manutengio ou preservagio das atividades
econdémicas de exploragio de bens ambientais®*?, ou cuidavam de matérias
relacionadas  satide publica ou direitos de vizinhanga, sendo os aspectos am-
bientais tratados apenas por via reflexa.

Sem duivida, essa situagdo, no Brasil, comegou a se alterar de forma rele-
vante a partir da década de 70. Em primeiro lugar, pela realizagdo da primei-
ra conferéncia internacional de meio ambiente, realizada em Estocolmo em
197293, A participagio brasileira no evento, defendendo o modelo desenvol-
vimentista - parte do idedrio do regime militar da época - foi relativamente

significativa nesse evento. !

O certo é que, a partir da pressao internacional surgem as primeiras ini-
ciativas de carater efetivamente ambiental no Brasil. Foi criada, por exemplo,
em 1973, a Secretaria Especial de Meio Ambiente, e em 1981 foi promulgada
a Lei n° 6938, que veio a ser o primeiro diploma legal a tratar de maneira
sistémica a questio ambiental, publicada ainda no periodo militar, durante
o governo Jodo Figueiredo. Tratava-se de lei extremamente avancada para a
época. Para explicar seu surgimento, circulam as mais variadas versbes, que
vio desde a indignagdo internacional com os dramas da polui¢ao em Cubatio,
os indicadores de pressio excessiva sobre a floresta amazonica, até ser uma
forma de assegurar a continuidade de acesso pelo Brasil aos meios de finan-
ciamento internacional, que estavam ameacados. A Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente é, sem dtivida, o grande marco da legislagio ambiental
brasileira infraconstitucional.

332 SILVA, José Afonso. Direito ambiental constitucional. So Paulo: Malheiros, 1994, p. 15 e ss.

333 Interessante observar que a questio ambiental provém, no plano internacional, primeiramente, de
uma demanda colocada pelos pafses ricos a partir da crescente pressio de suas populagoes que
progressivamente passaram a incluir as questdes ambientais como temas relevantes e exigindo
um posicionamento mais efetivo dos seus governos. Grassava, no periodo, a convicgéo de que era
preciso conter os impactos ambientais provocados pelos paises do entdo chamado Terceiro Mundo
ou paises em vias de desenvolvimento, que no afi de alcangar padrbes econdmicos e sociais mais
elevados colocavam em risco o equilibrio ecolégico do planeta explorando de forma desenfreada e
sem limites seus recursos naturais.

334 Sobre o assunto leia-se: LAGO, Andre Aranha Corréa. Conferéncias de desenvolvimento
sustentével. Brasilia: Ministério das Relagdes Exteriores, 2013, pag. 28 € ss.
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A Constituigio de 1988, promulgada como coroamento de um processo
de redemocratizagio, imprimiu uma maior solidez ao trato das questoes am-
bientais no Brasil. Ndo apenas por dedicar um capitulo inteiro a0 meio am-
biente, mas por ser verdadeiramente uma Constitui¢ao “verde”, no sentido de
tratar da questio ambiental em o seu texto, de forma transversal, colocando a
sustentabilidade como um dos pilares da reptiblica brasileira.

O capitulo dedicado a ordem econdmica reflete bem a tensdo entre os mo-
delos desenvolvimentistas e as preocupacdes de natureza ambiental. O artigo
173 ao estabelecer os principios norteadores da ordem economica assegurava
a0 mesmo tempo a livre iniciativa e o direito de propriedade, mas erguia a seu
lado, como elemento indissoci4vel, a protegio do meio ambiente. E mais, elevou
4 dignidade constitucional vérios principios caros ao ambientalismo, como o do
desenvolvimento sustentivel; a exigéncia de realizagdo de estudos de impactos
ambientais para as atividades potencialmente poluidoras; o principio democra-
tico traduzindo-se dos processos de licenciamento e da participagdo popular; o
papel da educagdo ambiental, a preservagio de processos ecoldgicos, a criacio
de espagos territoriais especialmente protegidos e a indispensabilidade da inter-
vengio estatal no controle e gestio da questdo ambiental. E trouxe um dispositi-
vo especifico sobre a mineragao envolvendo questdes ambientais.

Submetendo a atividade mineral, bem como todos os empreendimentos e
atividades econdmicas, a todos os comandos relativos ao meio ambiente contidos
no texto constitucional,®?* foi imposto 4 atividade minerdria, adicionalmente, 2
obrigacio de que promovesse a recuperagao do meio ambiente degradado con-
forme determinacdo das autoridades ambientais, numa posi¢do clara de que, ao
lado de reconhecer a importéncia dessa atividade para a economia e para as es-
tratégias de desenvolvimento nacional, contidas nos artigos anteriores relativos a
ordem econdmica, igualmente dedicava especial atengdo ao seu potencial lesivo
a0 meio ambiente, criando uma obrigacio especial de compensagio independente
de quaisquer outras exigidas pela legislagio ambiental ordindria.

335 José Angelo leciona que "o principio do direito ambiental eminentemente norteador da mineragao,
inegavelmente é o principio do desenvolvimento sustentével que, dada a sua estrutura normativa ser
moldada por conceitos juridicos indeterminados e de grande abstragdo, releva-se o papel exercido
pela concretizagio do principio aludido em regras. Nio se quer dizer, com isso, que nio haja
incidéncia dos demais principios do direito ambiental, mas, que, cabe ao sistema juridico positivado
adequar-se a um dos mais caros principios relacionados ‘a atividade de mineragéo. REMEDIO JR.,
José Angelo. Direito Ambiental Minerario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013,
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Cruzam-se, entdo, as linhas da mineragio e da prote¢do ao meio ambien-
te no texto constitucional numa sintese do que se pretendia alcancar como
desenvolvimento sustentéavel.

Passadas quase trés décadas da promulgacdo do texto constitucional, e
embora muitas e significativas evolugdes no trato da matéria™® devem-se em
parte 4 nossa Constituigdo,””** algumas questdes ainda permanecem sem tra-
tamento adequado ou merecem ter seus conceitos revisitados, numa tentativa
constante de aprimoramento, com o objetivo de enfrentar alguns debates que
ainda precisam ser travados.

Algumas dessas matérias s3o evidentemente polémicas, tais como a mi-
neracio em terras indigenas, a correta utilizagdo das receitas minerais como
indutoras de real desenvolvimento sustentdvel, a questdo da participagao nos
resultados da lavra e a normatizagio clara dos efeitos da Resolugao 69 da OIT.
Sdo temas aguardam o tratamento adequado ou a sua revisitagao. Alguns des-
ses temas serdo abordados adiante, mais no interesse de suscitar o debate do
que efetivamente propor solugdes que ainda merecem amadurecimento.

3. Alguns pontos polémicos relativos a questao ambiental
e mineral na contemporaneidade

A questdo da sustentabilidade da atividade de mineragéo estd direta-
mente relacionada ndo apenas 4 sua exploragdo, mas, especialmente, ao papel
que se reserva a ela e as suas rendas e resultados. Ela pode deixar um rastro de
destruicdo sem qualquer resultado positivo decorrente de sua exploragao, ou
pode ser efetivamente um indutor do desenvolvimento no sentido atual que
emprestamos ao termo, ou seja, ndo apenas um elemento a provocar o cresci-
mento econdmico medido pelo PIB, mas representando um fator de elevagio
geral dos niveis de vida da populagao aferido pelo IDH.

336 Nesse sentido & interessante a leitura do trabalho de FIGUEIREDO, Yuri Jordy Nascimento.
Mineragdo e desenvolvimento sustentivel no Brasil: uma andlise do papel do licenciamento
ambiental em projetos minerais na Amazdnia. 2013, Dissertagio de mestrado defendida perante a
Faculdade de Direito da Universidade Sdo Paulo.

137 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional
Ambiental Brasileiro. 3. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2009, p. 89 e ss.
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Ser a mineracdo uma maldigio ou uma dédiva tem sido objeto de andlise
e discussdo de todos aqueles que se dedicam a ela como atividade economica

ou como objeto de estudo académico.**

Nio basta, simplesmente, tornar mais rigorosa e eventualmente rever a
aplica¢do que se dd a CFEM, mas a um conjunto de medidas que se apropriem,
de maneira positiva, dos resultados econémicos da mineragéo, inclusive do
incremento econdémico nas dreas diretamente impactadas por essa atividade.

3.1 A CFEM e aplicagido das receitas minerais

Como é sabido, a CFEM - Compensag¢do Financeira pela Exploracio de
Recursos Minerais, decorre da patrimonialidade desses recursos pela Uniéo,
caracterizando-se como uma espécie de prego piiblico pago pelo explorador ao
Estado, em decorréncia de sua apropriagdo privada. Logo, ndo se trata de uma
receita igual a dos tributos, que se classifica como receita corrente, mas como
uma receita de capital, que advém da venda de bens publicos.

Dai surge a seguinte questdo: em que se pode gastar os recursos advindos
da CFEM, seja pela Unido, pelos Estados ou pelos Municipios, que recebem
parcela dos recursos arrecadados decorrentes dessa exploragio?

E nesse contexto que se insere o debate sobre a proibicio do uso dos re-
cursos dos royalties em despesas correntes. O vinculo normativo que impede
esse tipo de gastos encontra-se na Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 44,32
que veda a aplicagio de receita de capital derivada da alienacao de bens para o
financiamento de despesas correntes. Essa norma se insere na assim chamada
“regra de ouro” das finangas publicas, que impede que haja endividamento ou

338 Maria Amélia Enriquez, analisando a relagiio entre uma economia de base mineral sua relagio
com o desenvolvimento sustentdvel em vérios Municipios mineradores afirma “...concluimos este
estudo afirmando que a atividade mineral gera oportunidades (dddivas), porém o aproveitamento
delas ndo ocorre de forma automitica. Ela é mediada pela agdo ptblica, por intermédio da regulagio
da atividade e do uso sustentado das rendas minerais...”. ENRIQUEZ, Maria Amélia. Mineragio
Maldigdo ou Dddiva: Os dilemas do desenvolvimento sustentdvel a partir de uma base mineira. Sdo
Paulo: Ed. Signus, Sdo Paulo, 2008, p. 365/366.

339 Lei Complementar 101/2000, “Art. 44. £ vedada a aplicagdo da receita de capital derivada da alienagio
de bens e direitos que integram o patriménio piiblico para o financiamento de despesa corrente, salvo
se destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e préprio dos servidores publicos. ”
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desmobiliza¢io de bens de capital para gastos correntes, e que se encontra em
nossa Carta no art. 167, I11.>4%

A légica subjacente a essas normas, vinculando-as com os royalties
(CFEM), é que estes geram “receitas de capital”, pois decorrem da venda de
patriménio publico. Logo, ndo podem ser utilizados em despesas correntes,
apenas em despesas de capital.

Esse é o raciocinio exposto por Andressa Torquato ao analisar que a re-
ceita com os royalties é registrada no Or¢amento da Unido, como uma “recei-
ta corrente patrimonial”, enquanto deveria ser classificada como “receita de
capital, fruto da alienagdo de um bem publico”**** Assim considerada como
“receita de capital”, ndo incidiriam sobre elas apenas as vedagdes do art. 8°a
Lei 7.990/1989, que se referem ao pagamento de dividas e ao gasto com pesso-
al, mas também as limitacdes estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fis-
cal para gastos com pessoal.”?*® Diz Torquato que a alteragao na classificacao
contébil dos royalties “impediria que eles continuassem a ser utilizados no
custeio da méquina, e obrigaria sua aplicagio em despesas de capital, isto ¢, na
realizacdo de investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital.”

Os royalties (CFEM) sdo receitas decorrentes da exploragdo patrimonial,
e a cada centavo recebido pelo Estado, uma parte do patrimonio publico es-
gotavel — recursos naturais no renovaveis — € reduzido. Para usar o jargao do
setor: minério nao dd duas safras.

Todavia, que efeitos praticos esse entendimento pode gerar?

Na verdade, o valor dos royalties deveré corresponder ao minimo de in-
vestimento puiblico (despesas de capital) que cada ente federativo devera gas-
tar. E isso vincula a cada ente federativo, mesmo os que recebem receita trans-
ferida, pois esse fato ndo desnatura a caracteristica de patrimonialidade do
recurso — serd uma receita puiblica transferida, oriunda do patriménio federal,
e nio oriunda do patriménio préprio (estadual ou municipal).

340 “Art. 167. Sdo vedados: [..] III - a realizagdo de operagdes de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas [...]"

341 Andressa Guimaries Torquato Fernandes Régo. Uma andlise acerca da classificagao das receitas
petroliferas na Lei Orcamentdria, in: José Mauricio Conti; Fernando Facury Scaff (Coords.),
Orgamentos piiblicos e direito financeiro, 530 Paulo: RT, 2011, p. 443-444,

342 Lei Complementar 101/2000, arts. 19 ¢ 20.
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Observe-se que tal entendimento veda o uso dessas receitas de forma
esgotdvel, no pagamento de saldrios, pensdes ou em outros gastos correntes,
como didrias e passagens. E necessrio que o patrimonio publico, representa-
do por essa arrecadagdo de CFEM seja efetivamente destinado a outra inversao
de capital, como investimentos sociais ou beneficios concretos e duradouros
paraa sociedade envolvida — o que ndo se tem visto em concreto, usualmente.

Isso acarretaria uma politica mais clara de aplicagdo dos recursos da
CFEM?***, que nio dessem margem para sua incorporagdo ao caixa unico
dos municipios, permitindo sua utilizagio de tal forma diluida, que nada de
permanente resulta ao final da atividade mineraria.****! Esse € um ponto que
merece profunda reflexdo no curso dos debates que ocorrem acerca de um
novo marco regulatério para a mineragéo.

Independentemente de ser maior a receita deve-se cuidar para que ela
seja melhor aplicada, passando a ser uma dddiva, como atividade indutora do
desenvolvimento, e ndo uma maldi¢do, cujo maior exemplo resida talvez na
exploracdo de manganés no Estado do Amapa.

Nesse sentido, o Substitutivo apresentado ao Projeto de Cédigo de Mine-
racdo, fruto da Comissdo presidida pelo deputado Leonardo Quintdo, andou
mal. Manteve a orientagio normativa atualmente vigente, que estabelece: art.
68: §3° E vedada a aplicagdo dos recursos oriundos da CFEM para o pagamento
de dividas e do quadro permanente de pessoal. ”, mas abriu excecdo deletéria,
prépria da légica de financeirizagao presente no Brasil atual: “§4° Nao se aplica
a vedagdo constante do §3° para o pagamento de dividas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios com a Unido e suas entidades.”. Ou seja, corre-se o risco,
caso aprovado o texto proposto, de usar a receita do patriménio publico para
pagamento de divida ptblica - o que deveria ser efetuado através de tributos.

343 A fiscalizacdo da aplicagio desses recursos deveria, igualmente, ser submetida a controles sociais
mais efetivos e ndo apenas através das Cortes de Contas e de uma eventual, embora decisiva em
certos casos, atua¢do do Ministério Piblico.

344 CEDEFES. Mau uso dos royalties ameaga cidade mineradora. Disponivel em: http://www.cedefes.
org.br/index.php?p=politica_detalhe&id_afro=5156 Acesso em: 19.07.2016.
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3.2 A distribui¢io da CFEM pelos entes federativos

Existem vozes abalizadas que recomendam que essa receita seja centra-
lizada em um ente nacional, que deveré utilizé-la de acordo com as demandas
qualificadas apontadas pelos entes federados que sejam relacionadas a redu-
¢io dos impactos socioambientais. Isso colocaria tais receitas nas maos da
Unido, e sua utilizacdo seria vinculada a apresentagdo de projetos e demandas
que fossem realmente significativas e vidveis das comunidades impactadas.
Observe-se que esse ndo é o modelo adotado no Brasil, que simplesmente re-
parte a arrecadagdo havida, e deixa os entes subnacionais a decisdo de gastar,
sem nenhum efetivo controle nacional sobre tal dispéndio.****

Todavia, no Brasil, a CFEM arrecadada ¢ distribuida de maneira desi-
gual entre os entres federativos, cabendo aos Municipios onde se localizam
as minas, a parcela mais significativa por forga do texto legal. Esse critério,
todavia, nio parece ser 0 mais adequado para atender os critérios de sustenta-
bilidade desejados, independente da critica mencionada acima.

Note-se, desde logo, que a apropriagdo das receitas de CFEM por um
{inico municipio gera uma abund4ncia de recursos para um unico ente fe-
derativo, produzindo — muitas vezes - distorgoes na sua aplicagdo, seja pela
mé destinacdo dos recursos, seja pelos desvios de diversas naturezas. Além
disso, em determinados casos, gera recursos elevadissimos que irao beneficiar
- quando muito - apenas municipios de baixa densidade demogréfica.

O mais grave é que 0 uso puro € simples do critério acima, determina,
muitas vezes pela distancia de alguns poucos quilometros de fronteira, a di-
ferenca entre a abastanca, ainda que tempordria da situagio de pendria de
outros municipios proximos. A rede mundial de computadores é prenhe de
exemplos de md aplicagio desses recursos.

Independentemente da discussdo que hoje ¢ travada sobre a majoragao
das aliquotas da CFEM e a pertinéncia ou nao dessa demanda por parte dos
municipios mineradores, € certo que essa discussdo deveria, necessariamente,

levar em conta a forma de apropriagdo dos recursos.

345 Nesse sentido, ver Teffrey Sachs e Joseph Stiglitz (Orgs), Escaping the Resource Curse, Macartan
Humphreys, New York: Columbia University Press, 2007, p. 225; € Silveira, Alexandre Coutinho da.
Governanga publica de royalties: federalismo fiscal e futuras geragdes. Dissertagio de Mestrado defendida
perante a Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Abril/2014. Universidade de Sio Paulo.
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Com efeito, um dos pontos mais sensiveis sobre a atividade de mineracao
diz respeito 4s comunidades que sao eventualmente impactadas pela atividade
em seus territérios. A construcdo da sustentabilidade com relagdo a essas situ-
acdes, note-se bem, ndo é simplesmente pagar para minerar, mas efetivamente
transformar uma eventual participagio nos resultados da lavra em elemento
que permita a construgio de praticas que comportem a redugdo ou minimi-
zacio dos impactos e externalidades negativas nessas populagdes, quer sob o
ponto de vista cultural, quer sob o ponto de vista econémico.

Dentro do modelo atual, seria adequado que parte significativa da CFEM,
fosse destinada a uma determinada regido dentro de cada Estado, cujo agrupa-
mento obedecesse a critérios previamente definidos, e que permitisse o desenvol-
vimento da regido, cujas rendas pavimentassem a economia sustentdvel e indepen-
dente da mineracio. Essa iniciativa implicaria num processo de desenvolvimento
mais equinime e socialmente justo, prevenindo a criago de ilhas de opuléncia
— com mé aplicagdo muitas vezes dos recursos, ao lado de bolsdes de miséria.

O Substitutivo apresentado ao Projeto de Cédigo de Mineragao, fruto
da Comissio presidida pelo deputado Leonardo Quintdo, prevé esse tipo de
distribuicio ampliada, colocando os “Municipios ndo-produtores”, como des-
tinatdrio de parcela da CFEM arrecadada, ao lado dos entes federados (art.
68, IV). Tais Municipios nio-produtores serdo caracterizados como aqueles:

a) cortados pelas infraestruturas rodovidria, ferrovidria ou hidrovidria,
utilizadas para o transporte de minérios;

b) afetados pelas operagdes de embarque e desembarque de minérios; ou

¢) onde se localizem as pilhas de estéril, barragens de rejeitos e instala-
coes de beneficiamento de minérios, bem como demais instalagdes previstas
no plano de aproveitamento econémico.

Prevé ainda o referido Substitutivo que o Regulamento da Agéncia Na-
cional de Mineragdo, 6rgio previsto para substituir o DNPM - Departamento
Nacional de Produgio Mineral, definird o grau de impacto da mineragao em
cada Municipio para fins de justa distribuigao dos recursos.

Nesse sentido, anda bem o Substitutivo, embora tenha pouca ousadia nes-
se aspecto, pois deveria enfrentar o debate da centralizagio dos referidos recur-
sos para aplicagdo qualificada dessas receitas, e ndo apenas redistribuf-las.
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3.3 Minerag¢ido em terras indigenas

A Constituicio Brasileira de 1988 tem forte carater multiculturalista,
como bem aponta Juliana Santilli**é*, trazendo preceitos protetivos as comu-
nidades indigenas, quilombolas e outras comunidades tradicionais.

Especificamente com relagdo aos indigenas, embora sejam seus territorios
bens de propriedade da Unido (artigo 20, inciso XI), é-lhes assegurado o usufru-
to das 4reas que sejam assim demarcadas, quer porque decorrentes de ocupagio
tradicional, quer as que sejam necessarias para sua atividade produtiva, impres-
cindiveis 4 preservagio dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e
4 sua reproducio fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradigdes.*”**

A CF/88, porém, nio proibe a atividade de mineragdo em terras indige-
nas. O paragrafo 3° do artigo 231°4%* reza que o aproveitamento dos recursos
hidricos, inclusive potenciais de energia hidraulica, assim como a pesquisa e
a lavra dos recursos minerais em terras indigenas, podem ser realizados des-
de que autorizados pelo Congresso Nacional, com a oitiva das comunidades
afetadas, assegurando-se aquelas comunidades participagdo nos resultados da
lavra, na forma que vier a ser definida em lei. Essa regulamentagdo até hoje
pende de anilise e definigao pelo Congresso Nacional.

Digno de nota que, embora expressamente prevista no texto constitu-
cional o debate se encontra praticamente interditado, nao porque seja possivel
ou nio a mineragdo em terras indigenas — o que jd se viu ser possivel — mas
porque os que se opde a essa atividade em dreas indigenas tendem a obstar sua
regulamentacgdo como forma obliqua de impedir a plena eficicia do dispositi-
vo constitucional pela falta de sua regulamentagio.**

346 Op.cit.p. 79 ess.

347 Art.231. Séo reconhecidos aos indios sua organizagio social, costumes, linguas, crengas e tradigdes,
e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo & Unido
demarcé-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

348 § 300 aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a pesquisa ea lavra
das riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com autorizagio do Congresso
Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participacdo nos resultados da
lavra, na forma da lei.

349 Sobre a matéria leia-se: SCAFF, Fernando Facury. Mineracdo em terras indigenas e a ordem
econémica e social constitucional, Revista Forense, Rio de Janeiro: Forense, v. 296, p. 151-160, 1989.
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Desgracadamente a falta de lei regulamentadora ndo tem produzido o
efeito desejado por aqueles que se opde a atividade de mineragdo nessas dreas.

O notici4rio, com certa frequéncia, d4 noticias de mineragao ilegal e
clandestina nos territérios indigenas, mais usualmente atividade garimpei-
ra®*¥, que além de promover o saque das riquezas minerais o fazem com a uti-
lizagdo de métodos e meios extremamente nocivos ao meio ambiente, como o
mercirio, responsavel por tragédias conhecidas e elemento de potencial extre-
mamente lesivo & saude humana e ao meio ambiente.

Sendo matéria ultrassensivel, o certo é que a inércia favorece as atividades
ilegais, danosas aos direitos das comunidades indigenas e a0 meio ambiente,
a0 passo que, se regulamentada, a matéria embora polémica e de forte conteti-
do ideolégico, poderia redundar em maiores beneficios as comunidades ao in-
vés do estado de coisas com que hoje nos deparamos. Nesse diapasdo também
seriam necessariamente definidos os contornos da oitiva das comunidades e
a disciplina de autoriza¢do do Congresso Nacional, trazendo estabilidade e
seguranca juridica quanto a essa dificil e delicada questdo. Certamente néo
regulamentar ndo parece ser uma boa forma de conduzir o problema.

3.4 Participacdo nos resultados da lavra e comunidades tradicionais

A participacdo dos proprietarios do solo nos resultados da lavra consta
pela Constituicdo de 1967 e mantida pela Constitui¢cao de 1988. Originaria-
mente essa figura juridica surge em substitui¢do — e como uma espécie de
compensagdo pela extingdo do direito de preferéncia destes a exploragdo mi-
neral em 4reas de sua propriedade, o que gerava uma série de inconvenientes,
provocando graves problemas para a atividade mineral e prejudicando a ex-
ploragdo dessas riquezas de forma estratégica pelo pais.’**

No passado, a participagdo nos resultados era calculada tomando por
base o imposto inico sobre minerais - IUM, sendo posteriormente substitui-
da por um percentual incidente sobre a CFEM, conforme definido pela CF/88.

350 H4 interpretagdo sustentando ser possivel a garimpagem pelos préprios indigenas desde que feita
de forma manufatureira e limitada & garimpagem dos elementos indispensaveis para atendimento
de suas necessidades bésicas e sem desvirtuamento de sua cultura e modo de vida. Vide: REMEDIO
JR., José Angelo. Direito Ambiental Minerério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013.

351 OLIVEIRA, Pedro A. Salomé de. A participagdo do proprietario do solo nos resultados da lavra. In:
Direito Minerario Aplicado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2003.
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A toda evidéncia, uma proposta nesse sentido haveria de ser acompa-
nhada de uma regulamentagdo rigorosa que determine a utilizagéo coletiva,
jamais individual, dessas receitas, permitindo a construgao de politicas publi-
cas que permitam que as comunidades frufssem efetivamente dos beneficios
decorrentes da mineragao, minimizando em muito a resisténcia, em certos
casos justificada, a implantagao dos projetos e assegurando a eles um nivel
adequado de sustentabilidade.

Por 6bvio que ndo se trata de proposta infensa a polémicas. Mas certamente
trata-se de questdo que deve ser suscitada como um dos componentes da nogao do
espectro de sustentabilidade que se pretende alcangar nos termos constitucionais.

Ocorre que, em alguns casos, 0 exercicio do direito de superficidrio de-
corre de assentamentos para fins de reforma agréria, realizados pelo Incra
_ Instituto Nacional de Reforma Agrdria, em especial quando em drea indi-

gena®>*® ou quilombola. Quando isso ocorre, o Incra atribui um “titulo de
dominio coletivo” aquela comunidade.***

Nesses casos, a quem cabe o direito de superficidrio? Uma vez que nao
h efetivamente uma propriedade da drea pelos superficidrios, pois 0 INCRA

atribui a essas comunidades uma espécie de “titulo de dominio coletivo”.

O Judiciério, chamado a dirimir essa questao, embora ndo tenha apreciado o
mérito do debate por questdes processuais, mencionou que a solu¢ao mais justa é
atribuir coletivamente a todos os ocupantes da drea o pagamento desse direito.***

352 No que se refere a 4rea indigena, existe determinagdo expressa no art. 231 da Constituigao
assegurando a essas comunidades o direito de superficidrio: “§ 3° O aproveitamento dos recursos
hidricos, inclufdos os potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras
indigenas s podem ser efetivados com autorizagio do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades
afetadas, ficando-lhes assegurada participagdo nos resultados da lavra, na forma da lei”.

353 Hénoticiasno Estado doPard de pelo menosum caso onde houve, através de Termo de Compromisso
firmado com o Incra, concessio de participagio nos resultados da lavra 4 uma comunidade
tradicional titular de direito real de uso reconhecido pela Unidio em um Projeto de Assentamento
Agroextrativista. Veja a propdsito: TRECCANT, Girolamo Domenico. Populagdes Tradicionais e
Mineragdo. In: DIAS, Jean Carlos e MELO, Marcus Aland de. Direito e Desenvolvimento. Sao

Paulo: Ed. Método e Ed. CESUPA, 2014, p. 184 e ss.

354 TRF 5. AC 200484000029216, Desembargador Federal Elio Wanderley de Siqueira Filho, DJ 19-
09-2006. “Ementa: Administrativo, Processual civil, Agdo ordindria. Desapropriagdo para fins
de reforma agrria, Julgamento ultra petita. Auséncia de interesse processual. Outorga de titulo
individual de dominio. Pagamento de royalties. Discricionariedade administrativa. Ingeréncia
indevida do Poder Judicidrio. 1. Considerando que se pleiteou, tdo somente, na petigdo inicial,
a outorga de titulo individual de dominio, concernente a um lote especifico, aos autores, restou
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Outro aspecto interessante diz respeito ao pagamento desse direito ao su-

perficidrio, quando a prépria Uniao é a titular dessa 4rea. O DNPM, pelo Pa-
recer 461/2010/HP/PROGE/DNPM manifestou-se no sentido de que a norma
prevista no art, 176, § 2°, da CF ¢ dirigida ao proprietdrio do solo particular,

nido

aos entes publicos. Destaca-se:

Parece, pois, razoavel entender que o § 2° do art. 176 da atual Consti-
tuicio reafirmou a continuidade do instituto da participagao do pro-
prietario do solo no resultado da lavra e, dessa forma, tem também
em mira o titular do dominio de terras particulares nas quais se dé
a extracio mineral, ndo incidindo sobre aquelas situagdes em que a
lavra se desenvolve em terras publicas. Em outras palavras, nao regula
o pagamento de valores devidos ao Poder Piblico em decorréncia do
exercicio de atividades de aproveitamento mineral, mas se refere aos
casos em que a exploragdo se d4 em solo particular.

Fruto desse entendimento, quando ocorrer de o superficidrio ser o Poder

Piblico, nio ser4 devido o pagamento dessa parcela de direifos de superficidrio.

O Senador Flexa Ribeiro (PSDB-Par4) propds um projeto de lei que recebeu

o niimero 01/2013, para que no caso de terra pdblica estadual ou federalizada, o
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caracterizado o julgamento ultra petita, quando se deliberou a respeito da destinagdo, ao mesmo, de
50% (cinquenta por cento) dos royallies relativos a exploragdo de petréleo e gds natural, através de
pogos situados no lote. 2. Impée-se a redugdo do julgado aos limites da controvérsia judicial, razao
pela qual resulta evidente a auséncia de interesse da Associagio dos Posseiros da Comunidade de
Casqueira na demanda, a impedir o conhecimento do apelo interposto pela mesma. 3. A autarquia
agraria justificou 0 motivo pelo qual ainda ndo implementoua transferéncia do dominio, consistente
no fato de que uma das Desapropriagées alusivas a imével que integra o Projeto de Assentamento
Casqueira ainda nao foi julgada, de modo definitivo. 4. Ademais, ainda que ja tivesse havido o
trinsito em julgado, a Lei 8.629/1993 fixa o prazo de 3 (trés) anos, para que a drea seja destinada
aos assentados, prazo necessdrio para avaliar a melhor forma de exploragio da terra, entre aquelas
previstas na legislagio (individual, condominial, cooperativa, associativa ou mista). 5. Tal prazo
ainda ndo terminou. Ndo cabe ao Poder Judicidrio interferir na esfera da discricionariedade
administrativa, no que tange  execugéio da reforma agrdria, salvo nas excepcionais hipéteses de
abuso, ilegalidade ou desvio de finalidade, entre outras, nio caracterizadas. 6. A outorga de titulo
de dominio coletivo, que pretende conceder a autarquia, quando houver o transito em julgado da
sentenga, na desapropriagdo remanescente, € a solugdo mais justa, & medida em que ndo existem
pogos de petréleo e gis natural em todos os lotes do assentamento. 7. Apelagdo da Associacao
nio conhecida. Apelagio do réu provida. Apelagio dos autores prejudicada”. Existem também
julgamento no mesmo sentido, mais recente, de 19-01-2012, também do 5° Tribunal Regional
Federal, AC 200484000029174, Desembargador Federal Frederico Pinto de Azevedo.
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percentual relativo a participagao do proprietério do solo nos resultados da lavra
ser4 devido ao Estado-membro em cujo territorio ocorre a exploragdo mineral.

A légica subjacente ao projeto apresentado € que a participagdo dos pro-
prietdrios nos resultados da lavra fosse igualmente devida aos entes federa-
tivos proprietarios das dreas onde fosse realizada a mineragdo ou onde, por
qualquer motivo, essas terras tivessem sido “federalizadas”. Tal situagdo atin-
giu, em especial, 0 Estado do Paré que teve quase 70% do seu territorio trans-
ferido para a Unido entre 0s anos de 1971 e 1987, por forga do Decreto-lei n°
1.164/71, revogado pelo Decreto-lei 2.375/87.

Nio parece adequada tal proposta, pois os Estados ja estdo atendidos
nesse particular pelo recolhimento e participagao na CFEM, e que qualquer
mudanca teria necessariamente que ser discutida através de emenda consti-
tucional e ndo por lei ordindria. O foco ¢ que a participagdo os resultados
da lavra poderia ser um poderoso instrumento de justica social e para criar
mecanismos de integragdo das comunidades tradicionais. O instrumento que
¢ utilizado, normalmente, para regularizacdo das areas ocupadas por popula-
coes tradicionais ndo ¢ o da propriedade como usualmente contemplada pela
legislacio civil, mas concessdes de direito real de uso e outros instrumentos
destinados a permitir a titulagdo coletiva das dreas, mas sem 0 contetido dos
atributos dominiais comuns, notadamente o direito de disposigao.’**

Todavia, como fazer com as comunidades tradicionais, que efetivamente

habitam a 4rea, devidamente assentadas pelo INCRA? Eis outro aspecto que
ainda deve a ser enfrentado pelo Direito.

Conclusao

A atividade minerdria nos acompanha do nascimento a morte. Estd no
meio de nossa existéncia. Porém, como se trata da exploragdo de recursos na-
turais ndo renovéveis, sua exploragio deve ser cercada de muitos cuidados,
ter por foco a questdo da sustentabilidade.

355 Para maiores detalhes sobre esse aspecto, ver ATHIAS, Jorge Alex. O Novo Marco Regulatério
da Mineracéo e o Meio Ambiente. In: Direito Minerdrio e Direito Ambiental: fundamentos e

tendéncias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013. p. 203 e ss.
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Nio se deve nem a entesourar, nem a dissipar, pois existe um componente de
oportunidade e conveniéncia tecnol6gica que deve ser analisado, sob pena de todo
aquele tesouro perder valor, em face do surgimento de novas tecnologias.

As Constituicdes brasileiras sempre deram destaque a atividade mineraria,
sendo que a protecio ambiental foi elevada a preocupagio constitucional apenas
em 1988, trazendo, inclusive, uma norma especifica correlacionando as duas dreas.

A despeito desse longo percurso, existem ainda alguns impasses que de-
vem ser objeto de andlise juridica, visando destravar alguns gargalos nessa
correlacdo, tais como as que se referem a exploragdo mineraria em terras in-
digenas, aos direitos dos superficidrios, a reparti¢do e ao uso da CFEM, que
foram objeto deste trabalho, muito mais com foco na apresentagao dos proble-
mas, do que efetivamente apresentar solugdes para sua ultrapassagem.

E importante estar atento para os desdobramentos da sustentabilidade
ambiental da atividade minerdria, a fim de que seja possivel, efetivamente, pre-
servar e explorar, a0 mesmo tempo, de modo a permitir que as futuras geragdes
tenham a possibilidade de gozar dessas riquezas, seja sob a forma de estoques de
minério a ser explorado, seja sob a forma de rendas advindas de sua exploragdo.

O que se busca é o desenvolvimento sustentédvel da espécie humana, e
nio apenas sua preservacao.
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