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Soberania e
salvaguardas: desafios
e oportunidades
regulatdrias da Politica
Nacional para Minerais
Criticos e Estratégicos

Tramita no Senado Federal o Projeto de Lei n® 2780/2024, que institui uma Politica Nacional
de Minerais Criticos e Estratégicos (PNMCE). A matéria € de alta relevincia para o pais no
atual contexto geopolitico. Ndo obstante, o projeto aprovado na Cimara dos Deputados foi
votado sem que houvesse tempo para que sequer os parlamentares pudessem conhecer o
conteudo do relatdrio, o qual alterou substancialmente o texto original do Projeto de Lei.

Ainda maior lacuna de debate e didlogo ocorreu em relagdo a participagio da sociedade
civil. Nao houve espago para que legitimas preocupagdes e demandas de um amplo con-
junto de organizagdes sociais pudessem ser expressadas, e serem objeto de atengio do
relator e do Parlamento.

Como jd evidenciado nas andlises anteriores feitas pelo Inesc, o projeto, diferente do pro-
metido pelo Executivo e alardeado pelo relator deputado Arnaldo Jardim (Cidadania - SP),
estd longe de estruturar condi¢Ges necessdrias a uma inser¢do menos regressiva do Brasil
no atual cendrio geopolitico global de demanda crescente por minerais devido ao seu uso
nos setores de armamentos, tecnologias e energia'. Mais longe ainda esta de assegurar
mecanismos e processos para salvaguardar direitos humanos, seja de trabalhadores, do
meio ambiente, ou das comunidades afetadas por projetos.

Ao mesmo tempo, o Projeto de Lei é fortemente baseado na concessdo de amplos e incon-
dicionais beneficios fiscais, tributdrios e crediticios a totalidade da grande mineracéo
no pais, uma vez que abre a possibilidade de que tais benesses possam ser aplicadas a
quase qualquer projeto mineral de grande escala. Entre eles, destacamos a ampliacdo da
Lei de “debéntures de infraestrutura”, com inclusio de projetos de mineragio; a cria¢do
de um Fundo Garantidor com aporte de pelo menos R$ 2 bilhdes de recursos publicos;

1 Devido ao cardter abstrato e vago de termos como criticos ou estratégicos, hd organiza¢des que preferem denominar
esses minerais como minerais para Armamentos, Tecnologia e Energia (MATEs).
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a concessdo de créditos fiscais de até R$ 5 bilhdes em favor de um Programa Federal de
Beneficiamento e Transformagdo de Minerais Criticos e Estratégicos — PFMCE, e a pos-
sibilidade de alavancagem de mecanismos de financiamento por meio de contratos de
streaming e royalties.

Tudo isto, sem avaliagdo de impactos na arrecada¢io ou medidas de compensagio, em
contrariedade ao regramento do art. 113 do ADCT da Constituicdo Federal e do art. 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Mais ainda, o projeto nio apresenta critérios e mecanismos
de vinculagdo do acesso aos beneficios a medidas de adensamento de cadeias de valor ou
de prevencdo e mitigacdo de impactos negativos sobre o meio ambiente e comunidades
afetadas pelos empreendimentos.

Tais beneficios se somam aos jd existentes, que garantem lucros excepcionais as empre-
sas do setor, comprometem o desenvolvimento dos municipios onde ocorre a mineracio
e reduzem a capacidade de fiscalizag3o sobre as atividades extrativas.

Mas, reconhecemos, o substitutivo do Projeto de Lei apresentou alguns poucos avangos
que precisam ser assegurados e aperfeicoados. O presente documento tem o propdsito
de chamar ateng3o para tais aspectos que s3o estruturais e que, na nossa visdo, devem
ser alvo de ateng¢do e amplo debate publico.

Soberania: uma perspectiva ainda fragil

A estrutura legal regulatdria e a institucionalidade em discuss3o (e em disputa) no Projeto
de Lei tém (ou deveriam ter) como desafio e objetivo minimizar a exportacdo de mine-
rais em estdgios iniciais de beneficiamento e criar condi¢des para um desenvolvimento
tecnoldgico e industrial no pais que se reverta em beneficios a sociedade brasileira, em
melhores empregos, bem como em respeito a direitos sociais e ambientais.

Tal perspectiva, configura uma visdo soberana do exercicio do controle estratégico, pelo
Estado, de recursos essenciais para a transi¢do energética, a industria digital e a segu-
ranga nacional.

Nesse contexto, entendemos aqui por soberania o conjunto de regras, medidas e institu-
cionalidade estatal capaz de resguardar os interesses nacionais quanto ao uso e exploragio
dos recursos naturais, bem como orientar e disciplinar os interesses privados do setor
mineral e financeiro, em beneficio de uma Estratégia ou Politica Nacional orientada aos
objetivos de fortalecimento da cadeia produtiva e industrial nacional.

Dito isto, o texto em tramitac¢do no Senado trouxe alguns elementos que, lidos em con-
junto, sugerem passos (ainda timidos) em dire¢3o ao que poderia se constituir em uma



politica mineral menos subserviente aos interesses internacionais. Destacamos seus
elementos principais:

Criacdo de um Conselho Nacional para Industrializacio de Minerais Criticos e
Estratégicos (CIMCE) que possuli, entre suas fung¢des, o poder de homologar: i) mudanga
de controle societario, direta ou indireta, inclusive por meio de reorganizagio societdria,
de empresa titular de direitos minerdrios relativos a minerais criticos e estratégicos; ii)
acesso a informacGes geoldgicas de interesse estratégico ou participagio relevante ou
influéncia significativa de pessoas juridicas estrangeiras em empresas detentoras de
direitos minerdrios dos minerais; iii) contratos, acordos ou parcerias internacionais que
envolvam fornecimento dos minerais criticos e estratégicos em condi¢Ges que possam
afetar a seguranca econémica ou geopolitica do Pais; iv) alienagdo, cessdo ou oneragio
de titulos minerdrios de que trata esta lei pertencentes, direta ou indiretamente, 4 Unido.

Tal medida pode ser conectada ao recente evento de mudancga de controle aciondrio da
mineradora Serra Verde (localizada em Minagu-GO) que opera o principal projeto de ter-
ras raras no pais. A mudanca societdria viabilizou o controle aciondrio pela a americana
USA Rare Earth (USAR) e a viabilizac¢io de contrato offtake que envolve o compromisso
de destinagdo de 100% do minério processado na Fase 1 de operacdo, por um periodo de
15 anos, com garantia de precos minimos e integralmente voltado a cadeia industrial dos
Estados Unidos da América (EUA).

Hoje, ndo existe uma regulacdo que exija aval para este tipo de operacdo por parte do
6rgdo regulador, no caso, a Agéncia Nacional de Minera¢do (ANM). Nesse sentido, o texto
aprovado na Cimara estabelece condic¢Ges legais para monitorar e disciplinar casos como
este, que tendem a crescer no pais.

Todavia, deve ser mencionado que a proposta de “homologag¢io” de tais mudancas societd-
rias, da forma como foi definida no texto, ainda € um termo fraco e ambiguo, uma vez que
ndo € claramente definida e pode ser interpretada de diferentes formas, inclusive como
uma simples chancela “cartorial”. A adogdo de tal termo foi uma concessao do relator a
pressdo do setor, uma vez que, originalmente, o PL dava ao CIMCE o poder de anuéncia
prévia, que seria um instrumento muito mais forte de exercicio da soberania nacional.

N3o satisfeito com a alteracdo do texto, o Instituto Brasileiro de Mineragdo (Ibram),
entidade que representa os interesses do setor mineral, j4 manifestou publicamente sua
intencdo de limitar ainda mais o poder do Conselho, sob alegagido de que causaria inse-
guranca e excesso de ingeréncia ao setor’.

Outro aspecto importante relacionado ao Conselho diz respeito ao papel de estabele-
cer as diretrizes para a habilitacdo dos projetos elegiveis para um Programa Federal de
Beneficiamento e Transformagio de Minerais Criticos e Estratégicos. Sobre esse tema,
deve ser destacado que ao incluir o “beneficiamento” mineral no programa, o texto do

2 https://www.cnnbrasil.com.br/infra/ibram-quer-limitar-poder-do-conselho-dos-minerais-criticos-no-senado/
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PL gera beneficios adicionais a uma atividade que as empresas mineradoras ja realizam?.
Uma vez que dificilmente o legislativo terd coragem de enfrentar o lobby do setor extra-
tivo e retirar essa nova benesse, é fundamental a construgdo de um CIMCE que garanta
que os estimulos sejam devidamente direcionados as atividades industriais.

Considerando o crescente interesse internacional nos recursos minerais no Brasil e as
dificuldades estruturais para a construcio, de fato, de uma cadeia capaz de industriali-
zar os recursos minerais no pais, é imprescindivel ter um Conselho forte, com respaldo
legal para estabelecer parametros para priorizacdo de projetos, para homologar projetos
e decisOes que afetem os interesses soberanos e legitimos de um pais detentor de impor-
tantes reservas minerais.

Na mesma dire¢3o, é fundamental que em um Conselho com tais atribui¢des seja garantida
a representagdo de trabalhadores e grupos afetados, que tenham poder para realmente
influenciar as deliberagdes, e ndo apenas legitimar as decisdes. Tal representagio é uma
das condi¢Oes essenciais para que a ldgica e os critérios de priorizacgio de projetos também
observem medidas orientadas a proteger direitos e garantias desses grupos.

Salvaguardas e seu carater multidimensional:
garantias insuficientes no setor mineral

No d4mbito do planejamento, financiamento, instalagio e operagio dos projetos, entende-
-se por salvaguardas o conjunto de regras e respectivas responsabilidades institucionais
que assegurem mecanismos de protecio frente ao risco de impactos e danos significativos
que possam advir sobre grupos, comunidades, meio ambiente e trabalhadores.

As salvaguardas sdo compreendidas inicialmente como um instrumento aplicado a
dimensio do financiamento e orientado a reducdo dos riscos de investimentos, sendo
originalmente associadas a institui¢des multilaterais, notadamente ao Banco Mundial e
a International Finance Corporation (IFC). Refere-se, assim, recorrentemente ao papel e
aresponsabilidade de agentes econdmicos e institui¢des financeiras absorverem solida-
riamente a responsabilidade pelos impactos e externalidades negativas da implantagio
de projetos.

Hoje, as salvaguardas s3o medidas adotadas por um amplo conjunto de institui¢des finan-
ceiras, incluindo bancos de desenvolvimento nacionais. No campo da regulamentagio,
tem havido avangos no Brasil com resolu¢des do Banco Central e do Conselho Monetdrio

3 Segundo o texto do préprio PL: “IV — beneficiamento mineral: etapa de tratamento de minério apés

extragdo em frente de lavra ou equivalente na qual, por meios e processos fisicos ou quimicos, separa-se do insumo
proveniente da frente de lavra o bem mineral de residuos ou rejeitos indesejados ao produto destinado & comercializagio
direta, ou a transformacfo mineral”.
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Nacional (CMN) estabelecendo a obrigatoriedade de avaliacdo de risco sociais, ambientais
e climdticos das institui¢des financeiras.

Uma compreensao mais dilatada das salvaguardas contempla medidas que vao além do
sistema econdmico-financeiro, incluindo também a formulac¢io de politicas setoriais e
atos administrativos praticados por 6rgios e entidades da administragio direta e indireta.
Assim, as salvaguardas consideram toda a cadeia sinérgica de elementos que materializam
uma dada atividade nos territdrios, desde a sua etapa de concepgao até a sua instalaggo,
vinculando os atores publicos e privados envolvidos na sua consecugio.

Considerando aqui sua aplicagdo por parte de institui¢Ges financeiras, a realidade esta
repleta de casos com problemas e desafios, como apontam vdrios estudos.

E emblemitico, por exemplo, a j4 conhecida e judicializada situa¢do de violagdo de direitos
territoriais associada a atuagdo da Sigma Lithium, que opera no norte de Minas Gerais4. O
projeto conta desde 2023 com o apoio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES) de R$ 486 milhdes, com recursos do Programa Fundo Clima. O finan-
ciamento deste projeto pelo BNDES ¢é sintomadtico da profunda lacuna no exercicio da
Politica de Responsabilidade Social, Ambiental e Climdtica (PRSAC) do BNDES.

O fato € que os procedimentos, na prética, ndo garantem por parte das institui¢des finan-
ceiras uma avaliacdo socioambiental dos projetos que va além da mera conformidade
legal, em relacdo a autorizacio de lavra e ao licenciamento ambiental. Assim, na pra-
tica, as normas e procedimentos que o BNDES diz cumprir para avaliar aspectos sociais,
ambientais e climdticos para o acesso ao crédito ndo resultam em medidas que possam
contribuir, de fato, para reduzir danos associados aos projetos.

Oresultado € ainseguranca juridica e a judicializaco, que sdo também motivos de cons-
tantes reclamaces do setor®. Exemplo disso foi a recente decisdo em primeira instancia
contra a Sigma Lithium por impactos causados sobre comunidades, estes associados a
problemas de poeira, ruidos e vibragdes.

Vale dizer que o tema nfo € novo, e devemos sempre lembrar que o financiamento de Belo
Monte foi exaustivamente criticado por organizag¢des da sociedade civil, com base no
mesmo fundamento. Adiciona-se a este antigo problema a fragilidade da governanca e
regulacdo do Fundo Clima para um tratamento menos permissivo dos riscos e impactos
sociais e ambientais gerados pelos projetos. Embora haja um Comité gestor do Fundo
Clima, com participag¢do social e competéncia para estabelecer as prioridades para apli-
cagdo dos recursos anualmente (Plano Anual de Aplica¢do de Recursos - PAAR), a drea
de atuagdo legalmente permitida é extremamente dilatada, além de ser ainda ausente a
avaliagdo e priorizagdo da carteira de projetos, considerando a relagdo custo efetividade
climitica (R$/tCO2e evitado).

4 https://idec.org.br/release/relatorio-avalia-contradicoes-entre-politicas-do-bndes-e-financiamento-de-extracao-de-litio
5 No atual marco regulatério do licenciamento ambiental (Lei n.? 15.090/2025) exime-se em grande medida a
responsabilidade do agente financiador.
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Anualmente é feita uma priorizagio que permite escolhas discriciondrias de uma ampla
gama de setores e projetos. No caso da mineracdo, entre as finalidades atualizadas na ver-
sdo de 2026, estd alinha de apoio a “Industria Verde” na qual se considera, entre outros,
o “apoio a projetos de minerais criticos e estratégicos e desenvolvimento de materiais
que contribuam para a transi¢do energética e descarbonizacdo, considerando as seguin-
tes atividades: beneficiamento, refino, transformag¢io mineral ou fabricacdo de insumos
estratégicos utilizados em baterias, motores elétricos e veiculos eletrificados”.

Na pratica, o Fundo Clima se converteu no principal Fundo Climdtico do pais, com or¢a-
mento autorizado de R$ 42 bilhdes em 2026. Os seus recursos tém como principal fonte
o endividamento externo (titulos soberanos sustentdveis) e o petrdleo e, em sua quase
absoluta totalidade (99,99%), s3o utilizados para favorecer empréstimos subsidiados
sem muitos critérios objetivos e sem medidas adicionais que possam garantir seguranga
e reduzir impactos sociais e ambientais.

Um problema que se arrasta no tempo tende a se agravar frente a escala dos projetos
e financiamentos ao setor mineral. Segundo informag¢des do BNDES, o banco analisa
atualmente 56 projetos e pretende investir até R$ 50 bilhdes no setor, considerando os
minerais criticos como estratégicos para a economia e para o avango tecnoldgico do pafs.

Estalonga digressao sobre velhos problemas é necessaria para uma analise mais cuidadosa
sobre a auséncia de salvaguardas no PL n°® 2780/2024, que tramita no Senado Federal.

O tratamento dado ao problema é notadamente insuficiente. O artigo 7°, que trata dos
instrumentos da Politica Nacional de Minerais Criticos e Estratégicos (PNMCE), considera
em seu § 1° que deverio ser priorizados pelo Conselho Nacional para Industrializagdo de
Minerais Criticos e Estratégicos (CIMCE) requisitos relacionados a:

e “contratacdo de mio-de-obra e servicos das comunidades afetadas pelo empreen-
dimento, bem como aquisi¢des no comércio local e da industria nacional;

e apoio de iniciativas de desenvolvimento local e inclus3o social;

e adocdo das melhores tecnologias disponiveis e praticas mundiais de seguranca de
barragens e empilhamento de estéreis e rejeitos, quando aplicavel;

e manutengio de didlogo continuo e transparente com as comunidades afetadas, seja
de forma direta ou através de suas liderangas;

e adog¢do de medidas de prevengdo, mitigagcdo e compensagao de impactos das opera-
¢Oes, para fins de prote¢do do meio ambiente e da qualidade de vida das comunidades
locais; e
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e geracdo de valor agregado e inovagdo industrial em territdrio nacional, bem como
desenvolvimento regional;

e garantia da soberania, da defesa e do interesse nacional”.

Estas, sdo medidas relevantes enderecadas a velhos problemas, em especial a l16gica de
“enclave”, que pouco contribui para desenvolver a economia local, bem como ao problema
da seguranca de barragens. Mas s3o insuficientes.

Uma Politica Nacional de Minerais Criticos e Estratégicos (PNMCE) precisa conside-
rar como parte fundante da defini¢go e priorizacdo de projetos o estabelecimento, o
cumprimento e a verifica¢do de salvaguardas em suas dimensées ambiental, social,
trabalhista e também fiscal.

Sem a pretensdo de exaurir seu conteddo ou limitar a sua defini¢cdo para um recorte
estrito, entendemos por:

(I) Salvaguardas ambientais: conjunto de priticas e medidas que visam orientar a
atividade para que suas diferentes etapas (compreendendo a pesquisa mineral, a
lavra, o beneficiamento e a transformac@o) contribuam para a mitigagio dos riscos
e danos ambientais relacionados, bem como ndo produzam impactos ambientais
significativos. Ademais, no texto do PL n° 2780/2024, ainda n3o foi superada a
possibilidade do uso do Licenciamento Ambiental Especial (LAE) para projetos
extrativos. Segundo o PL (art. 41, § 19, III, g), caberd ao CIMCE encaminhar ao
Conselho de Governo a lista de “Atividades ou Empreendimentos Estratégicos”,
0s quais estardo sujeitos ao licenciamento especial, de acordo com a Lei n°
15.190/2025. A atividade de extracdo mineral é, por sua natureza, geradora de
grandes impactos ambientais; assim, a previsdo de um licenciamento acelerado
e com critérios de avalia¢do de impacto mais flexiveis ndo apenas aumentard a
chance de maior degradagio e contaminacdo, como também o risco de grandes
desastres envolvendo estruturas de mineragdo, como barragens ou pilhas de
rejeito. Ainda, assim como no caso Sigma Lithium mencionado anteriormente,
o licenciamento acelerado, provavelmente se tornara objeto de disputas judiciais
e fonte de inseguranca juridica.

(I1) Salvaguardas sociais: conjunto de medidas que assegurem, para além do disposto
no Artigo 7° (acima descrito), a efetiva participac¢do das comunidades presentes
em territdrios atingidos, em todas as etapas do projeto. Nesta dimensio é fun-
damental o cumprimento da consulta e consentimento prévio, livre e informado
(CPLI - Convengio OIT n° 169) para povos e comunidades tradicionais, sem pre-
juizo de outras medidas de didlogo e de busca de solugdes com vistas a protecio
destes grupos, assim como medidas de reparagdo, além da devida repartigio
dos beneficios econdmico-financeiros da atividade e a manuteng¢do dos modos
de vida e das relagdes com o territdrio.



(111) Salvaguardas trabalhistas: rol de medidas que promovam o trabalho digno e
decente no setor minerdrio, incluindo medidas de capacitacdo e requalificagdo
para prdticas mais sustentaveis e seguras. Além disso, consiste em mecanismos
e diretrizes que assegurem o cumprimento de medidas de seguranca e saude
do trabalhador, problema recorrente na minerago brasileira. Devem ser publi-
cizadas, entre outras informagdes, dados de mortalidade e fatalidade entre os
trabalhadores do quadro préprio e de empresas contratadas (terceirizados),
assim como a observancia de programa contemplando medidas de prevengio
e planos especificos compativeis com os riscos inerentes as suas atividades, em
conformidade com as normas regulamentadoras vigentes.

(Iv) Salvaguardas fiscais e transparéncia: conjunto de critérios e medidas imple-
mentados para garantir que os beneficios fiscais e crediticios concedidos ao
setor e a cadeias de valor a ele associadas sejam transparentes e baseados em
critérios objetivos que incluam medidas de contribui¢do ao desenvolvimento
local e ao adensamento de cadeias de valor. E fundamental, ainda, aumentar a
transparéncia das empresas que atuam no setor, principalmente por se tratarem
majoritariamente de corporagdes multinacionais ou negdcios brasileiros fami-
liares de capital fechado, que nio publicam relatdrios sobre suas operagdes no
Brasil. Somente com mais informagdes, tanto as autoridades tributdrias quanto
a sociedade civil podem monitorar o pagamento dos tributos devidos e os incen-
tivos fiscais fornecidos para avaliar se a geracdo de lucros ndo estd apenas se
transformando em dividendos para as elites nacionais e globais. A transparéncia
em relacdo as suas operagdes também é fundamental para os trabalhadores des-
tas empresas conseguirem negociar de forma justa seus saldrios e beneficios, se
apropriando dariqueza gerada. Neste sentido, o Brasil deve acompanhar esforgos
internacionais como no Canadd, Estados Unidos e Noruega e implementar um
relatdrio de transparéncia do setor extrativo, que contenha os principais dados
sobre a operacdo da empresa por projeto, como volume de produgio, receitas,
impostos pagos, beneficios fiscais, tributdrios e crediticios, além de numero de
trabalhadores diretos e terceirizados.

Salvaguardas como as acima descritas vao além de medidas voluntdrias de responsabili-
dade do tipo ASG (Ambiental, Social e Governanga - na sigla em inglés, ESG). S3o essenciais
para que se enfrente e nfo se aprofunde uma histdria de passivos socioambientais e vio-
lagdes de direitos associados a mineragdo no Brasil.

Setores extrativistas exportadores e altamente impactantes precisam ser disciplinados
em beneficio da sociedade, e ndo s6 incentivados e subsidiados, sem critérios e sem con-
trapartidas reais.

Esse conjunto somente € satisfatoriamente alcangado quando hd o enderecamento de

problemas especificos do setor, tais como as condi¢Ges de trabalho em projetos mine-
rais, os danos territoriais causados pela atividade extrativa, a destinagdo de recursos e
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distribuicdo de beneficios para o territdrio, a conformidade legal com a Convencggo OIT
n° 169, que prevé o direito a consulta prévia, livre e informada de povos e comunidades
tradicionais, além de outras questdes.

Tais medidas e processos vao além da mera checagem da conformidade legal, devem ser
objeto de um compromisso assumido pelas mineradoras, seja na etapa de acesso ao cré-
dito para realiza¢3o dos projetos (mediante mecanismos estabelecidos em contratos com
instituicdes financeiras e outros agentes econdmicos), seja na etapa de licenciamento e
obtencdo de autorizag¢des (com condicionantes que garantam protegio ao territério e as
comunidades) ou, ainda, no momento em que € solicitado o acesso a subsidios e benefi-
cios fiscais. Em qualquer dessas etapas, e outras que integram a cadeia institucional do
setor mineral, o descumprimento ou a ndo observancia das salvaguardas deve implicar
em penalidades e sangdes, incluindo a perda de beneficios, limitac¢do do acesso ao cré-
dito e, em medida mais grave, a revogacdo de autorizagdes e licengas, sem prejuizo da
responsabilizacio judicial.
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