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Resumo: O autor delineia os aspec-
tos constitucionais e legais da Mine-
racio em nosso ordenamento, desta-
cando algumas das diferengas de apro-
veitamento das riquezas minerais.
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Desde os primérdios da civiliza-
¢ido, o desenvolvimento humano se
dd ao lado da extragio mineral, por-
que a utilizacao dos recursos mine-
rais é condicao essencial 4 vida hu-
mana. A propria histéria da huma-
nidade retrata a estreita vinculagido
do desenvolvimento humano a ex-
tragdo mineral, tanto que as etapas
de desenvolvimento da cultura sao
divididas em fungio do tipo de mi-
neral utilizado em periodos deter-
minados, tais como a idade da pe-
dra, ceramica, ferro, bronze etc.
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O Brasil ocupa no setor mineral
uma posicio intermedidria, até mes-
mo modesta, no ranking dos gran-
des produtores de insumos mine-
rais, mas, dada a dimensdo de seu
territério e a diversidade de seu
solo, possui posi¢ao privilegiada no
que se refere a potencialidade sem
igual de depdsitos minerais a serem
ainda explorados.

O Legislador Constituinte de
1988, consciente dessa situacio,
deu o devido destaque a mineraciao
na nova Constituicdo, atividade que
pode e deve desempenhar papel da
maior relevancia no desenvolvimen-
to econémico do Pais, mas que, no
entanto, ainda se mostra muito ti-
mida e alvo de muitos preconceitos.

A anilise do processo de cresci-
mento econdmico indica que o se-
tor da mineracio pode e deve de-
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sempenhar relevante papel no de-
senvolvimento de qualquer pais
possuidor de fartos recursos mine-
rais. Alias, dificilmente encontram-
se Estados desenvolvidos, ou em
vias de desenvolvimento, que nio
alavanquem seu fortalecimento atra-
vés da exploracio mineral. Como
exemplo positivo de crescimento
econdmico citam-se o Canadi, a
Austrilia e os Estados Unidos que
exploram largamente os recursos
minerais. Deixa-se de mencionar,
neste trabalho, os diversos paises
que subsistem da exploracido de
hidrocarbonetos fluidos, como o
petrdleo, assim como dos gases na-
turais e da 4gua mineral que, por
suas caracteristicas peculiares de
lavra e beneficiamento, sio objeto
de estudo préprio e tratamento le-
gal diferenciado.

Como bem diz a Professora Tazil
Martino Godinho' % representando
0s recursos minerais um dos ele-
mentos de maior imprescindibilida-
de na economia de uma nagio, em
torno desse tema a Politica, a Eco-
nomia e o Direito disputam a pree-
minéncia, porque, além dos aspec-
tos técnicos e econOmicos da explo-
racdo mineral, devem-se levar em
conta as questoes referentes ao do-
minio, a utilizacio da propriedade

e ao aproveitamento do solo e do
subsolo, que constituem o dmbito
do Direito das Minas.

Talvez por isso, costuma-se dizer
que o estudo e a andlise das leis re-
guladoras e protetoras da minera-
¢io correspondem a dissecagio da
proépria histéria econdmica de um
pais, revelando o valor e a utilidade
das jazidas existentes no seu sub-
solo, que é uma das maiores preo-
cupagoes dos governantes, assim
como a razio da constante vigilin-
cia que exercem, a fim de tornar ra-
cional e proveitosa a exploragiao
dessa espécie de riqueza.

Dentro desse contexto, o Direi-
to das Minas tem sido definido
como o “sistema orginico das dis-
ciplinas juridicas que regulam a pro-
priedade do solo e do subsolo e as
atividades de exploracio das ener-
gias que lhes sio inerentes.”

A doutrina, em esséncia, pouco
diverge sobre o conceito de direito
minerario. Outra conceitua¢io que
merece destaque é a do professor
William Freire, que o define como
sendo “o ramo do Direito que tem
por objeto o estudo de normas e
procedimentos destinados a permi-
tir a_transformac¢io da reserva mi-
neral inerte em riqueza, e conciliar

1 GobinHo, Tazil Martino. A Legislacao Mineral Brasileira: Hist6ria e Aspectos Juridicos. A
Defesa Nacional, Brasilia, n. 753, p. 7-8, jul/set-1991.

2 __ . Aspectos Legais da Pesquisa e da Lavra dos Minérios Nucleares no Direito Brasileiro.
Revista de Direito Administrativo, vol. CXL, p. 182, 1980.

3 Gawaroony, apud Pava, Alfredo de Almeida. A Evolugio do Direito das Minas e a Constitui¢io
de 1967. Revista de Direito Administrativo, vol. XC, p. 2, out/dez 1967.
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a sua exploracio com os direitos do
Estado e do superficiirio, e com a
preservacio ambiental.” #

No mais, a divergéncia se restrin-
ge ao ramo do Direito de que se
origina o Direito Minerario, uns afir-
mam ser derivado do Direito Admi-
nistrativo € Tributario, enquanto
outros entendem ser do Direito
Constitucional, Civil e Administra-
tivo, mas todos sio unissonos no
sentido de ser constituido e estru-
turado por um conjunto de princi-
pios e normas que lhe conferem ca-
racteristicas especiais, de indepen-
déncia e autonomia.

Ainda que haja discordancia so-
bre a sua autonomia cientifica, é
indubitavel que os principios que
regem a propriedade das minas e ja-
zidas, regulando as atividades de sua
exploracio e aproveitamento econd-
mico e industrial, interessam parti-
cularmente 2 Administracio Pablica,
pois é sua a tarefa de incentiva-las,
disciplina-las e fiscalizi-las.

De acordo com a histdria juridi-
ca do Pais, desde o advento da Re-
publica, os lineamentos basicos do
regime juridico da mineracio estio
definidos na Constitui¢io Federal,
tendo sido sempre uma das preo-
cupacoes do Legislador Constituin-
te. Isso sem duavida reflete a grande

importancia da exploracao mineral
no dmbito da economia de um pais,
bem como a sua relagio com ques-
toes de seguranca, soberania e bem-
estar da coletividade. As minas e
jazidas, na concepc¢io do homem de
senso comum, sempre foram uma
riqueza de todos, do Estado em seu
sentido lato, o que, de certa forma,
explica a existéncia do sentimento
ciclico de aversao, relativamente a
exploragio mineral por estrangeiros,
principalmente no Brasil, onde com
freqiéncia se acusa o Governo de
estar entregando (vendendo) as ri-
quezas nacionais.

Talvez seja essa a explicacio de
o Direito das Minas ter evoluido do
Direito Privado para a esfera do Di-
reito Pablico, interessando, particu-
larmente, ao Direito Administrativo.
Como bem ressalta Temistocles
Brandao Cavalcanti,

(...) € que, ndo somente deve se
levar em conta no exame dos pro-
blemas ligados a exploracao das ri-
quezas minerdrias, aquelas ques-
toes ligadas aos meios ou proces-
sos de extracdo, mas também, ao
dominio, 2 utilizagio da proprie-
dade, do aproveitamento do solo
e do subsolo.’

Dentre as caracteristicas gerais do
setor mineral hi que se destacar, ini-
cialmente, a essencialidade das ma-

4 Frewrg, William, Comentdrios ao Cédigo de Mineracdo. Rio de Janeiro: Aide, 1995, p.21-

23.

S CavaLcanti, Temistocles Brandao Cavalcanti, apud, PAIVA, Alfredo de Almeida. A Evolugio
do Direito das Minas e a Constitui¢io de 1967. Revista de Direito Administrativo, vol.

XC, p. 02, out/dez 1967.
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térias-primas minerais, porque, além
de estarem presentes em todos 0s
elementos bisicos da vida humana,
0s insumos minerais sao a base con-
creta de qualquer parque industrial,
que ndo pode existir sem que esses
estejam disponiveis. Isso tudo sem
mencionar os fertilizantes de origem
mineral, que sao insumos imprescin-
diveis na Agricultura moderna, e, ain-
da, os minerais energéticos.

Outro aspecto que deve ser des-
tacado, € o fato de que os minerais
dificilmente podem ser substitui-
dos, quando de seu uso especifico.
Como € evidente, cada mineral apre-
senta propriedades fisico-quimicas
determinadas e caracteristicas que
nao se encontram reunidas em ou-
tra substincia. Nio obstante, mes-
mo quando tal substituicio € tecni-
camente possivel, economicamente
ela € inviavel em razio do alto cus-
to que, em geral, acompanha esse
tipo de procedimento técnico.

Deve-se destacar, ainda, o proble-
ma do longo ciclo de producio mi-
neral que, ao contririo das praticas
agrarias, demanda um prazo médio,
internacionalmente verificado® 7 8,
em torno de dez anos entre a desco-
berta de uma ocorréncia (descober-
ta de uma jazida economicamente

vidvel) e o inicio da operacao da res-
pectiva mina, 0 que gera um Ccusto
muito elevado para o inicio de sua
exploragio, pois s6 havera lucro com
o decorrer de virios anos.

Ressalte-se, também, que a in-
dustria de mineragio, a mina, geo-
graficamente falando, nao é trans-
ferivel, porque, como ¢ evidente, os
minérios tém que ser pesquisados
¢ lavrados nos lugares onde sdo en-
contrados, ou de onde foram gera-
dos pela natureza. Essa caracteristi-
ca gera um problema muito sério,
pois a empresa mineradora nao
pode transferir o local de suas ins-
talacoes de acordo com sua vonta-
de ou de quem quer que seja, tra-
tando-se inegavelmente de um in-
vestimento imobilizado.

Assim, diante dessas caracteris-
ticas, deve ser considerado o enor-
me vulto dos investimentos neces-
sarios a atividade de mineracio. Atu-
almente, os grandes projetos de
mineracio exigem inversoes finan-
ceiras da ordem de centenas de mi-
1hoes de délares, pois sio tio pesa-
das as exigéncias de cariter econd-
mico e fiscal que, em muitos deles,
€ comum verificar-se a associa¢io de
varias empresas multinacionais as
quais, por sua vez, tém seus recur-

6 AnDRADE, José Guedes de. A Importdncia da Pesquisa Mineral no Brasil. Rio de Janeiro,

CPRM, 1992, p. 9.

7 Ramos,J.R. de Andrade. Contribui¢do da CPRM ao Setor Mineral. Brasilia, Maio, 1982, p.
28 (Palestra proferida na Escola Nacional de Informacio).

8 Eccert, Roderick G. Metallic Mineral Exploration — An Economic Analysis. Resources
For The Future: Washington, DC, 1994. p.70.
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sos complementados através de um
pool de varios Bancos, também de
porte mundial.

De todas essas caracteristicas de-
correm duas consequiiéncias inega-
veis. A primeira, no sentido de que,
principalmente nos paises mais de-
senvolvidos econdmica e tecnicamen-
te, a industria de mineracio é consi-
derada prioritiria pelos respectivos
governos, que reconhecem sua enor-
me e devida importincia. A segun-
da, é a de que a estabilidade politica
e a seguranca juridica dos direitos
minerarios devem ser consideradas
como condi¢oes fundamentais para
o desenvolvimento da atividade
mineraria, em especial pelos investi-
dores estrangeiros, pois nio se ar-
riscam centenas de milhbes de ddla-
res em paises instaveis, numa indus-
tria que nio pode ser transferida de
local, além de tratar-se de atividade
de risco ¥: uma vez que nio existe a
certeza do lucro nesse tipo de em-
preendimento. Portanto, nio resta
davida de que o binémio desenvol-
vimento e segurancga € aplicavel a
mineracio, talvez com mais proprie-
dade do que em quase todas as de-
mais atividades econOmicas.

Sendo um dado da Geologia,
considera-se a riqueza mineral,
como ja foi dito anteriormente, um
bem da coletividade, ficando flagran-
te a preocupacio constante de dis-
ciplinar esse setor e de desenvolver
a exploracdo dos recursos minerais.

9 GobinHO, Aspectos Legais..., op. cit., p.185.
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A grande extensao territorial do
Brasil % onde se acham representa-
das todas as idades geoldgicas %, lhe
assegura uma posi¢io privilegiada,
relativamente a depoésitos minerais,
com grande potencial a desafiar o es-
forco humano. Dai o interesse do
Governo de obter a mixima contri-
buic¢io do setor da mineragio para
servir de base a realizagio de outros
objetivos sociais, culturais € politicos.

O implemento de condigoes fa-
vordveis a mobilizacio de recursos
minerais e a expansio da industria
de mineracio, exige o aperfeicoa-
mento dos instrumentos legais e
juridicos que regulam a proprieda-
de mineral e as atividades de explo-
racao e aproveitamento das jazidas
e minas, mas, para uma melhor com-
preensido dessa realidade, torna-se
oportuno esclarecer o conceito e a
natureza dos elementos que com-
poem esse universo.

Como diz de forma categérica
Tazil Martino Godinho:

“...cada lei tem seus termos peculi-
ares, que é a sua nomenclatura. E
para bem compreender as suas nor-
mas € necessario penetrar no ima-
go de suas concepcdes. Assim, no
que diz respeito ao Cédigo de Mi-
nerac¢do, as principais regras carac-
terizam-se pelo entendimento das
expressoes que ali sio usadas com
maior frequiéncia: subsolo, mineral,
minério, jazida, mina, autorizagio,
concessio, pesquisa, lavra”’
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O Cédigo de Mineragio, Decre-
to-lei n. 227/67, com as alteracoes
da Lei 9.314/96, tem um forte con-
teddo conceitual, pois define em
seus artigos diversos termos e ex-
pressoes que siao considerados al-
tamente técnicos e especificos den-
tro do ramo do Direito Mineririo.
Dai o porqué de a imensa maioria
da doutrina, ao invés de criar sua
propria definicao, preferir reportar-
se aos conceitos estabelecidos no
referido Cédigo, como, por exem-
plo, o artigo 4°, que define jazida
como sendo “toda massa individu-
alizada de substincia mineral ou
f6ssil, aflorando a superficie ou exis-
tente no interior da terra, e que te-
nha valor econ6mico”?, e, mina,
como sendo “toda jazida em lavra,
ainda que suspensa.”

Importante apenas ressaltar
que, embora sejam o nicleo central
de toda atividade mineral, jazida e
mina nio se confundem, podendo
ser diferenciadas pelo critério de sua
utilizagao industrial, ja que a pri-
meira indica a existéncia de uma
reserva mineral em depésito, ainda
ndo explorada, enquanto a outra
retrata justamente a sua exploracio
em nivel econémico.

O Cobdigo supracitado, além de
conceituar e classificar as jazidas
minerais, estabelece os preceitos
que regulam a propriedade mineral
e especifica as condigbes e requisi-

tos para a obtenc¢ao e execugao das
autorizacoes e concessoes.

No ambito do direito minerario,
subsolo nio significa apenas a par-
te inferior do solo, devendo ser com-
preendido no sentido de camadas
geoldgicas mineralizadas e subjacen-
tes, contendo minerais subordina-
dos por sua utilidade industrial a lei
mineraria.

Ja a expressio “mineral”, nio
pode ser compreendida exclusiva-
mente como sendo uma substincia
homogénea, de composi¢io quimi-
ca bem definida, que tenha sido for-
mada na natureza. Deve-se enten-
der por mineral também o agrega-
do de minerais diversos, quando um
dos seus elementos constitutivos
tenha valor comercial que supere o
custo da extracio e do tratamento
de todo o agregado. Os elementos
constitutivos que nao tém valor eco-
nomico sio denominados minerais
estéreis ou simplesmente “ganga”.
Por outro lado, alguns minerais po-
dem ser utilizados depois de des-
prendidos dos referidos minerais
estéreis, enquanto outros contém a
substancia atil combinada quimica-
mente com substincias inGteis das
quais sao separadas por meio de
tratamentos fisico-quimicos.

Deve-se ressaltar, também, que os
minerais em seu sentido estritamente
juridico t¢ém uma compreensio am-
pla e varidvel, que abrange os fésseis

10 Cédigo de Mineracdo Anotado. (William Freire) Belo Horizonte: Editora Mineira, 1997,

p. 26.
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e os gases combustiveis naturais,
estes jA como um produto distinto
das proéprias substincias de que se
desprendem. Aqueles que contém
substincias passiveis de serem explo-
radas e aproveitamento econdémico,
constituem o minério propriamente
dito. Para tanto, é necessdrio que
essas substincias entrem na consti-
tuicao das jazidas com percentagem
compensadora e que variem de acor-
do com as necessidades industriais
e 0s progressos técnicos. K justamen-
te o critério econdmico e industrial
da jazida que fundamenta a sua
conceituacio juridica.

Outro conceito importante, que
deve ser bem entendido, é o da dis-
tingiao entre pesquisa € lavra mine-
ral que, dada a sua importincia me-
rece um estudo mais aprofundado,
que foge do objetivo deste trabalho,
devendo-se, contudo, entender
aquela como sendo a execucio dos
trabalhos necessarios a defini¢iao da
jazida, sua avaliacio e determinacgio
da exeqiiibilidade de seu aproveita-
mento econdmico, enquanto a ou-
tra € o conjunto de operagoes coor-
denadas objetivando o aproveita-

mento industrial da jazida, desde a
extracio de substincias minerais
ateis que contiver, até o beneficia-
mento destas. Sao, na verdade, duas
fases distintas e sucessivas, em que
a segunda sé tera lugar depois de a
primeira ter sido concluida.

Por fim, torna-se prioritirio conhe-
cer o que vem a ser regime de autori-
zacgio para a fase de pesquisa, que
precede o regime de concessao, o
qual caracteriza a fase de lavra ou de
aproveitamento industrial da jazida.

A grande dificuldade que existe
na compreensao dessa matéria, que
gera inumeras discussoes, seja no
imbito da Administracao, ou no
imbito do Poder Judicidrio, reside
na total desinformacio a respeito
dos procedimentos supracitados. A
atividade mineraria basica, excluidos
aqui a permissio de lavra garim-
peira!! e o regime de licenciamento’?,
como ja foi dito, desdobra-se em
duas fases distintas, mas interde-
pendentes, ndo existindo a segunda
sem a realizacao da primeira.

A fase de pesquisa compreende,
entre trabalhos de campo e de la-

11 Consentimento dado pela Unido para o aproveitamento imediato de jazimento mineral
que, por sua natureza, dimensio, localizagio e utilizacio econdmica, possa ser lavrado,
independentemente dos trabalhos prévios de pesquisa, segundo critérios fixados pelo
DnpM. A permissio de lavra garimpeira nio se confunde com a permissio clissica do

Direito Administrativo.

12 O licenciamento mineral consiste no consentimento da Unido Federal ao particular para
a lavra de minerais que tenham como caracteristica basica a sua imediata utilizacio na
construgio civil, tais como areia, cascalho, saibro, rochas utilizadas como paralelepipedo,
britas etc. E facultado exclusivamente ao proprietirio do solo ou a quem dele tiver
expressa autorizaco, salvo se a jazida estiver situada em iméveis pertencentes a pessoas
de Direito Piblico. Nio se confunde com a licenca classica do Direito Administrativo.

BDJur
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boratdrio, essencialmente o levan-
tamento geoldgico detalhado da
area a pesquisar, levantamentos
geoquimicos e geofisicos etc. Enfim,
todos os procedimentos necessari-
os para definir uma jazida, sendo
que a defini¢io desta resultard da
coordenacio, correlagio e inter-
pretac¢io dos dados obtidos na pes-
quisa e que deveri estabelecer uma
medida das reservas a serem explora-
das, enquanto a possibilidade, viabi-
lidade, de seu aproveitamento eco-
ndmico serd demonstrada mediante
analise preliminar dos custos da pro-
ducio, dos fretes e do mercado.

Apos ter sido efetuada a pesquisa
e aprovado o respectivo relatorio pelo
Departamento Nacional de Producao
Mineral — Dnem, estando configurada
a existéncia de uma jazida técnica e
economicamente viavel, € que se ini-
ciara a fase de lavra, mediante a ou-
torga de Portaria de concessio, o qual
habilitari o seu titular ao pleno apro-
veitamento da referida jazida, poden-
do extrair e beneficiar o minério de
acordo com o plano de lavra aprova-
do pelo DneM, e comercializar livre-
mente a sua produgio.

Importante frisar que, na fase de
pesquisa, nao serd admitida a explo-
racdo industrial da jazida, pois esta
s6 se dara apo6s a obtencido da referi-
da Portaria de concessio de lavra.

Ao estabelecer dois regimes dis-
tintos para a fase de pesquisa e de
lavra, a Lei Mineraria prevé também
a expedicio de atos de natureza di-

al%  BDJur
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versa para regular uma e outra es-
pécie. A autorizagao de pesquisa
sera outorgada por alvard do Dire-
tor-Geral do DnpM, enquanto a
concessio de lavra terd por titulo
uma Portaria assinada pelo Minis-
tro de Minas e Energia.

Conquanto possa uma empresa
realizar pesquisa mineral, mediante
autorizacio conferida pelo compe-
tente alvaria, uma vez concluida a
pesquisa e aprovado pelo Dnem, o res-
pectivo relatério dos trabalhos reali-
zados, a outorga da concessao de
lavra da jazida pesquisada nao se da
automdtica ou obrigatoriamente.
Para tanto, serd necessdrio requerer,
perante o Dnpm a outorga da compe-
tente concessao de lavra, objetivando
o aproveitamento industrial da jazi-
da. Donde se conclui que existe uma
sutil distincao entre direito 4 lavra e
direito de lavra.

Na verdade, a aprovacao do rela-
torio final de pesquisa consubstancia-
se unicamente na exclusividade as-
segurada ao titular da pesquisa, ou
seu sucessor, para obter a concessao
de lavra da jazida pesquisada, na for-
ma do Cddigo de Mineracao, ou seja,
mero direito de prioridade do
adquirente que gera, tio-somente,
expectativa de direito para obtengio
da referida concess2o de lavra, se-
gundo o entendimento majoritario.

Assim, niao ha davida de que a
autorizacio de pesquisa e a conces-
sao de lavra, sao atos administrati-
vos distintos € sucessivos de com-
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peténcia exclusiva da Uniio, mas
que nio se confundem com os atos
administrativos tipicos, objeto da
conceituagao classica do Direito
Administrativo.

Segundo o ilustre mestre Hely
Lopes Meirelles'?, sio a autorizacio
de pesquisa e a concessao de lavra,
atos administrativos unilaterais nego-
ciais, que se perfazem tio-s6 com o
alvari ou a Portaria ministerial que
as outorga, atendidos os requisitos
constitucionais, legais e regulamen-
tares que regem a mineragao no Pais.
No entanto, a autorizacio de pesqui-
sa e a concessio de lavra sio vincu-
lantes para as partes, gerando direi-
tos e obrigagdes reciprocas, oponiveis
a terceiros. Portanto, nio sao atos dis-
criciondrios ou precarios, revogaveis
ao nuto do Governo. Sio atos defi-
nitivos de outorga de direitos,
exercitaveis sob o amparo da legis-
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