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Resumo

Niskier, Gustavo; Gongalves, Rafael Soares (Orientador); Conflitos indigenas e
projetos de desenvolvimento econdmico. Rio de Janeiro, 2016. 125 p.
Dissertagdo de Mestrado - Departamento de Engenharia Civil, Pontificia
Universidade Catélica do Rio de Janeiro.

A presente dissertagdo procura analisar os conflitos indigenas associados a
projetos de desenvolvimento e processo de licenciamento ambiental de
empreendimentos localizados no interior, ou que afetem terras Indigenas. O trabalho
busca realizar uma reflexdo juridica sobre o conceito de indigenas e terras indigenas,
avaliando as implicagcdes praticas desse conceito na instalacdo de projetos de
desenvolvimento, e em seus processos de licenciamento ambiental. Como metodologia
de pesquisa serd feita andlise da legislacdo aplicavel, comparada com conceitos
antropologicos e juridicos, andlise de decisdes judiciais relevantes e casos praticos.
Serdo apresentadas alternativas de alteracdes legislativas e sugestdes de interpretacao
legal e constitucional, especialmente relacionados a forma e aos prazos para a condugéo
de processos de demarcacdo de Terras Indigenas, ao processo de licenciamento
ambiental e ao processo de consulta a indigenas. Tais proposi¢des serdo apresentadas

como sugestdes de redugdo do conflito indigena no pais.

Palavras-chave

Direito Indigena; Licenciamento Ambiental; Consulta Prévia.
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Extended Abstract

Niskier, Gustavo; Gongalves, Rafael Soares (advisor); Indigenous issues and
projects on economic development. Rio de Janeiro, 2016. 125 p. Master
Dissertation - Departamento de Engenharia Civil, Pontificia Universidade
Catolica do Rio de Janeiro.

Quite a while ago the indigenous population issues stopped receiving secondary
treatment on the definition of public policies of investment and development of

infrastructure projects.

This change took place, basically, due to factors such as the advance of the
frontiers of energy, agribusiness, mining and infrastructure development into remote
areas — especially in the North of Brazil, encountering important Indigenous Lands and

other areas of interest to this indigenous population, isolated or otherwise.

Development advance over indigenous lands — coupled with the lack of ability by
the State and other players to properly anticipate identifying possible conflicts with
indigenous populations and treating them adequately, have worsened conflicts with
indigenous populations. By conflicts with indigenous populations, I understand it to be
conflicts over land and respect for their way of life, which often leads to violence — with

or without casualties.

The frightening numbers of this silent war speak for themselves. According to
FUNAI (National Indigenous Foundation), the Brazilian indigenous population in 1500
was approximately 3 million individuals. This number had been reduced to 360,000 by
1825.

These numbers can be explained through our history of territorial occupation. The
indigenous population was treated as a part of the territory to be dealt with, occupied
and cleaned up. The territory “cleansing” — in both in the ecological and human aspects
— was how the Brazilian territory was created and, to some extent, continues to be

created
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In addition, the lack of a centralized discussion forum for indigenous issues has
led these important discussions to leave the governmental sphere, to wind up taking
place in project environmental licensing procedures — giving project managers the

responsibility to answer the demands of these communities.

Therefore, the Environmental Licensing Procedure for development projects has
ended up concentrating demands and strategic decisions which are under the
responsibility of the State, and only the State should have the authority and ability to
resolve them. As these are one of the only opportunities in which indigenous
communities are heard, the environmental licensing procedure has unjustly become the
discussion forum for issues for which they have no authority to resolve. Concentration
of such demands in project environmental licensing procedures has no other

consequence than to delay issuance of these licenses.

The inevitable result of this problem is that project managers are often forced to
resist often legitimate demands, further delaying project environmental licensing
approval procedures, or agreeing to include indigenous policy discussions in its
licensing processes, accepting requests that normally would not be up to them to decide
— such as financial compensation, payment of monthly “allowances” to the
communities, solutions of logistics issues, among others. It has already been reported
that such measures are as harmful or even more so to the existence of communities such
as “indigenous strongholds” and for preservation of the indigenous ways of life, than

the existence of a project itself on their lands.

The objective of this study involves this conflict: presenting part of the
discussions related to the indigenous issue, especially associated to economic
development, and aiming at bringing legal solutions to contribute to pacify these

conflicts.

As research methodology, this study will employ theoretical analysis of relevant
aspects related to the indigenous issue. Specific themes divided by chapters will be
presented, always with the objective of proposing a legal solution to the indigenous

conflict.

In terms of the theoretical approach, an analysis of the applicable legislation and

relevant legal decisions will be performed, in comparison with anthropological aspects.
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This approach aims at demonstrating how current legislation, academic literature
and the positioning of the Courts have difficulty in dealing with the indigenous issue,
and how this difficulty directly reflects and relates to actual identified conflicts.
Emblematic legal decisions and cases will be presented such as the“Hidrelétrica Belo

Monte” (“Belo Monte Hydroelectric Project”), “Raposa Serra do Sol”, and others.

Throughout the study, the principal identified indigenous conflicts in practice will
be presented. To this end, we will use news from the media, in addition to actual cases,
administrative and legal decisions, among other examples. For each identified conflict, a
theoretical solution will be presented. Wherever possible, a legal decision related to the

theme will be associated to provide basis practical indication of legal solution.
For that purpose, we will seek to answer the following questions:

Definition of indigenous persons and communities: Who can be considered as an
indigenous person? Which are the legal and anthropological criteria to define who are

the “indigenous”? What rights come out of this recognition?

Environmental licensing procedure: What is licensing? What are the stages of the
process? How do FUNAI and indigenous communities participate in this process? What

are the possible conflicts and dilemmas identified in the course of licensing processes?

Indigenous Lands: what are they? What are the stages in creating a “TI”

(Indigenous Land), and the effects of each stage? How can this process be improved?

In order to answer these questions, I will first seek to answer the question: “Who
is indigenous?” As I will demonstrate, the indigenous identity derives from an
individual’s self-awareness, associated to pre-Columbian ascendency and recognition
by a community. However, I will demonstrate that the Law fails to distinguish the
acculturation level of this individual to ensure rights due to him or her being recognized

as an indigenous person.

Regarding the Indigenous Lands, I will demonstrate that the demarcation process
has two stages, the first being a technical evaluation of land boundaries, conducted by
FUNAI, and the second a political stage of ratification as Indigenous Land by the

Brazilian Presidency’s office. I will also demonstrate that such process seeks to ensure
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land tenure to the indigenous communities, by remaining as Federal Government
property. Furthermore, I will reveal that this process has a merely declaratory effect, as
indigenous land tenure arises from "original rights”, prior to the establishment of the
State and which, in many occasions, the long period between these two stages

(sometimes ten, or even twenty years) may worsen the conflict for lands.

With regard to the environmental licensing procedure, I will demonstrate that
every time a project is located within Indigenous Land boundaries, or it can impact such
Lands, the indigenous communities and FUNAI must participate in this process.
Community participation will occur mainly through a process of free, prior and
informed consent — FPIC — to be conducted by the project management group. Through
this process, project management must seek the community’s participation, leading a
bona fide consultation process to reach a consensus or agreement with the communities

— whose responsibility would be to accept or reject the project.

However, according to the international rules and the Brazilian Constitution, a
potential community refusal will not grant the right of veto. Based on the Brazilian
Constitution, it will be up to the Brazilian Congress to decide on the installation of
projects within Indigenous Land boundaries, after the consent process has been

concluded.

In addition to the consent process, project managers must be responsible for
establishing mitigation and impact control measures through a Basic Environmental
Program - PBA. This program must have as objective to establish ethnic development
measures and other programs exclusively related to project impacts, and avoid transfer

of money or products to the communities.

In terms of possible use of Indigenous Lands, I will prove that the Brazilian
Constitution limits its involvement to mining and hydroelectric activities, as well as
those regarding national security and interest, such as installment of military bases,

electricity transmission structure, and others.

As will be demonstrated, there are alternatives in terms of legislation and legal

interpretation which, in addition to strengthening the environmental process, may also
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help to reduce the number of indigenous conflicts in the country. As proposals to pacify
these, I will present suggestions of changes in legislation, especially regarding the
method and time frame for conducting processes of Indigenous Land demarcation. With
regard to consent processes, this study will aim to clarify the text of the Constitution
and laws, in conjunction with anthropological concepts, to pacify discussions and

conflicts.

Keywords
Indigenous Law; Environmental Permitting Process; FPIC — Free Prior and

Informed Consent.
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1
Introducéo

Ha tempos que a questdo indigena deixou de ser tratada de forma
secundaria na definigéo de politicas publicas de investimento, desenvolvimento de
projetos de infraestrutura e planejamento de crescimento e desenvolvimento de

cidades e areas urbanas.

Tal alteracdo se deu, basicamente, em razdo de fatores como o avango das
fronteiras de desenvolvimento energético, da agroinddstria, da mineracdo e da
infraestrutura sobre areas remotas — especialmente a regido Norte do pais,
encontrando importantes Terras Indigenas (“TIs”) e outras areas de interesse
indigena, de indios isolados ou ndo. Tal desenvolvimento traz também, a ele
atrelado, a urbanizacéo acelerada de tais &reas, seja provisoriamente — no curso do
desenvolvimento de projetos, seja de forma definitiva com o inicio de suas

operagoes.

O avango do desenvolvimento sobre terras indigenas — somado &
inabilidade e leniéncia do Estado e demais interlocutores em identificar
previamente possiveis conflitos e tratd-los de forma adequada — acarretou o
acirramento do conflito indigena. Como conflito indigena, entendemos o
enfrentamento por terras, pelo respeito a0 modo de vida indigena, que ndo raro
acarreta violéncia — com ou sem mortes. Em pleno Século XXI, somos obrigados
a presenciar discussdes sobre direito a terra, respeito a populagéo, tradicdo e ao
modo de vida indigena, entre outros aspectos que deveriam hd muito ter sido

resolvidos no pais.

Dentre os principais aspectos que acarretaram o acirramento do conflito
indigena, podemos listar tépicos como conceito legal abstrato de indigena,
morosidade no processo de criacdo de Terras Indigenas, confusdo entre conceito
legal de Terra Indigena e Territorialidade, falta de clareza e regulamentacdo do
processo de licenciamento e consulta em terras indigenas, auséncia de um férum
proprio consolidado para discussdo das questdes indigenas de forma profunda e

permanente, com definigdo de politicas sélidas, além de tantos outros.

Como principal exemplo dos efeitos perversos da morosidade

administrativa na definicdo do conflito indigena estd a questdo da demarcagdo de
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Terras Indigenas. Conforme sera analisado em capitulo especifico deste estudo, o
processo de criagdo de Terras Indigenas é bifasico. Em uma primeira etapa é
realizada a demarcagdo da area, e em uma segunda é feita a homologacéo pela
Presidéncia da Republica. Entre uma e outra, por vezes, passam-se dez ou vinte

anos.

O problema nasce, principalmente, na expectativa que se cria no momento
da demarcagdo da terra. De um lado esta o indigena, que aguarda ha anos (ou
etnia, por vezes, ha séculos) a solucdo ou reparacdo de um conflito territorial
histérico. De outro, “ndo indios” que investiram tempo e recursos em atividades
rurais, e que podem ndo ter tido relacdo direta com violacdo a algum direito
indigena. Pessoas que ndo recebem do Estado resposta eficiente quanto a
indenizagdo devida pela desocupacédo de suas terras, benfeitorias, lucros cessantes

etc.

Ao se prolongar a indefinigdo entre a demarcacdo e a homologagdo, inicia-
se verdadeiro conflito, com invases, destruicdo de propriedades e muitas vezes

assassinatos.

Os numeros assustadores desta guerra silenciosa falam por si s6s. De
acordo com a FUNAI, a populacdo indigena brasileira no ano de 1500 era de
aproximadamente 3 milhGes de individuos, conforme quadro extraido de sua
pagina eletronica.’ Tal nimero reduziu para em torno de 360.000 individuos em
1825 (Figura 1).

Dados demograficos da populagao indigena no Brasil 2.500.000
ano | pop ind/litoral [pop ind / interior|  total % pop total
1500 2.000.000 1.000.000 3.000.000 | 100,00 2.000.000 -
1570 200.000 1.000.000 1.200.000 95,00
1650 100.000 600.000 700.000 73,00
1825 60.000 300.000 360.000 9,00 1300000 7
1940 20.000 180.000 200.000 0,40 =+=pop ind/toral
1950 10.000 140.000 150.000 0,37 1.000.000 —&—pop ind / interior
1957 5.000 65.000 70.000 0,10
1980 10.000 200.000 210.000 0,19 500.000 -
1995 30.000 300.000 330.000 0,20
2000 60.000 340.000 400.000 0,20
2010 272.654 545.308 817.962 0,26 0 '8' 2‘ SR 28n 8 %8‘2
Fonte: Azevedo, Marta Maria. 2013 nnooaaaaao s

Figura 1 — Histdrico de populacéo indigena no Brasil (FUNAI, 2016)

! FUNAI "indios no Brasil — Quem s&o". Portal da FUNAI. 2016. Disponivel em:
http://www.funai.gov.br/index.php/indios-no-brasil/quem-sao?limitstart=0#. Acesso em: 15 jun.
2016.
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Estes numeros se explicam em nossa histdria de “desbravamento”, que
parece ndo ter se encerrado até hoje. “Desbravar”, termo cunhado sobre o sangue
indigena, significou “retirar os bravos” ao longo da ocupacdo territorial brasileira.
Os bravos, os indios, foram tratados como parte do territdrio a ser tratado,
ocupado, limpo. “Desmatar” e “Desbravar” caracterizam a forma como o

territério brasileiro foi — e continua, em alguma medida, a ser — criado.

Esses e outros temas ndo menos importantes, como direito de participagdo
efetiva no processo decisério de implantagcdo de projetos em Terras Indigenas,
participagdo no resultado de empreendimentos localizados no interior de TIs,
indenizacdo aos proprietarios de terras dentro de areas demarcadas, entre tantos
outros, sdo parte de uma extensa agenda de discussdo, para a qual o governo ndo
consegue responder de forma efetiva, ou sequer criar um férum adequado para

centralizagdo destas demandas.

A inexisténcia de forum centralizado de discussdo efetiva das questdes
indigenas faz com que tais importantes discussbes saiam do aspecto politico
governamental, para serem travadas no curso de processos de licenciamento
ambiental de empreendimentos — levando ao empreendedor a responsabilidade de

responder aos anseios dessas comunidades.

Com isso, o licenciamento Ambiental dos projetos de desenvolvimento
acaba por concentrar demandas e decisbes estratégicas que sdo de
responsabilidade do Estado, e que somente este teria competéncia e legitimidade
para resolver. Por ser uma das Unicas oportunidades em que as comunidades
indigenas sdo ouvidas, o licenciamento ambiental se transforma,
inadequadamente, no forum para discussdo de questdes que extrapolam a
competéncia do licenciamento. A concentracdo de tais demandas — muitas vezes
sob tutela do préprio 6rgéo indigenista (FUNAI) — no licenciamento ambiental de
empreendimentos ndo tem outra consequéncia que ndo a postergacdo de sua

analise.

O resultado inevitavel desse problema é o de o empreendedor se ver
obrigado a resistir a demandas muitas vezes legitimas, atrasando ainda mais o
licenciamento ambiental de empreendimentos, ou concordando em levar a agenda

politica indigena aos seus processos de licenciamento, aceitando demandas (ou
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adotando decisfes) que ndo caberiam a si — como o pagamento de indenizagOes
financeiras, pagamento de “mesadas” as comunidades, solucdo de questbes
logisticas, de salde, entre outras medidas. Ja foram identificados casos, como a
Hidrelétrica de Belo Monte, a ser avaliado neste trabalho, em que tais pagamentos
e transferéncia de recursos / bens foram tdo ou mais nocivas, para a existéncia de
comunidades como redutos indigenas e para a preservacdo do modo de vida

indigena, do que a propria existéncia de um empreendimento em suas terras.

Por este conflito passa o objetivo do presente estudo: apresentar parte das
discussdes que surgem dos processos de licenciamento ambiental e buscar trazer

solucgdes juridicas que contribuam com a pacificacdo dos conflitos.

Como metodologia de pesquisa o trabalho serd conduzido por meio de
analise tedrica de aspectos relevantes relacionados & questdo indigena. Serdo
apresentados temas especificos separados por capitulos, sempre com o objetivo de

propor uma solugdo juridica ao conflito indigena.

Para a abordagem tedrica serd feita a analise da legislagdo aplicavel e de
decisdes judiciais relevantes, em cotejo com aspectos antropoldgicos. Esta
abordagem tem por objetivo demonstrar como a legislagéo atual, a academia e o
posicionamento dos Tribunais tém dificuldade em lidar com o tema indigena, e
como tal dificuldade reflete e se relaciona diretamente com os conflitos
identificados na prética. Como decisfes judiciais paradigmas serdo discutidos e

apresentados casos como “Belo Monte”, “Raposa Serra do Sol”, entre outros.

Serdo apresentados, ao longo do estudo, os principais conflitos indigenas
identificados na prética. Para isso, utilizaremos noticias de 6rgdos da imprensa,
além de casos concretos, decisbes administrativas e judiciais, entre outros
exemplos. Para cada conflito identificado, sera apresentada uma solucéo tedrica.
Sempre que possivel, uma decisdo judicial relacionada ao tema sera associada

para dar fundamento e indicacéo prética de solucdo legal.
As principais questdes avaliadas no presente trabalho seréo:

a) Definicéo de indio e comunidades indigenas: Quem é indio? Quais 0s
critérios da Legislacdo e Antropologia para definicdo de indigena?

Quais os direitos decorrentes desse reconhecimento?
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b) Licenciamento ambiental: o que é o licenciamento? Quais as etapas do
processo? Como se d& a participagdo da FUNAI e das comunidades
indigenas? Quais os possiveis conflitos e dilemas identificados no
curso de processos de licenciamento?

c) Terras Indigenas: o que sdo? Quais as etapas do processo de criacdo de

uma TI, e os efeitos de cada etapa? Como melhorar o processo?

Os principais pontos decorrentes dessa avaliagdo dirdo respeito a
participacdo das comunidades indigenas no curso do processo de licenciamento

ambiental, especialmente quanto & etapa de consulta obrigatoria as comunidades.

Para responder a tais perguntas, o trabalho seré dividido em dois principais
blocos: o primeiro, tedrico, no qual apresentarei as definicBes legais e
antropoldgicas dos temas em debate. Em seguida, serdo apresentados os dilemas

decorrentes das questdes apresentadas.
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Definicdo de indio e Comunidades Indigenas

Em um pais miscigenado como o Brasil, a identificacdo da origem cultural
de individuos pode ser tarefa ardua. No caso indigena, tal tarefa torna-se ainda

mais complexa.

A identificacdo cultural ou étnica deveria, em tese, tratar-se de ato
eminentemente privado, limitado & esfera pessoal do individuo. A historia j&
mostrou que tentativas de categorizagdo de populagbes por origem étnica,
religiosa, entre outros aspectos, por forca de critérios adotados pelo Estado, tende

a criar sociedades fragmentadas, segregadoras e, ndo raro, racistas.

Diante da controvérsia quanto a categorizagdo de um individuo ou grupo
de individuos pelo Estado, qual a importancia e necessidade da definicéo legal de

indios?

Diferentemente de outros povos, como se verd ao longo do presente
trabalho, o povo indigena e demais comunidades tradicionais — seja na América
do Sul, seja em demais territorios da Africa ou do “novo mundo” — sofreram
ataques sistematicos ao longo de processos coloniais e de ocupaces territoriais.
Durante séculos foram forcadamente integrados, cacados, vendo seu modo de

vida, suas tradicdes e seus territorios desaparecerem.

Diante deste cenario, e com o amadurecimento das ciéncias humanas —
especialmente em relagdo aos direitos e garantias individuais —, os Estados
passaram a entender seu papel e responsabilidade na preservacdo desses grupos.
Medidas diversas foram adotadas em todo o mundo, desde a preservagdo e
protecdo as comunidades ainda existentes, até a reparagdo, indenizacdo e

devolugdo de territorios a grupos identificados atingidos.

No Brasil, a previsdo constitucional de direitos indigenas surge pela

primeira vez na Constituicdo de 1934, que previu:

Art 5° - Compete privativamente a Unido (...) XIX - legislar sobre:
m) incorporagdo dos silvicolas a comunhao nacional.

Art 129 - Sera respeitada a posse de terras de silvicolas que nelas se achem
permanentemente localizados, sendo-lhes, no entanto, vedado aliena-las.
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Tais direitos foram igualmente destacados nas constituicdes de 1946 e
1967, que assim previram:

Constituigdo de 1946:

Art 5° - Compete a Unido (...) XV - legislar sobre

r) incorporacdo dos silvicolas a comunhéo nacional.

Art 216 - Serad respeitada aos silvicolas a posse das terras onde se achem
permanentemente localizados, com a condicdo de néo a transferirem.

Constituigdo de 1967:
Art 8° - Compete a Unido (...)XVII - legislar sobre:

0) nacionalidade, cidadania e naturalizacdo; incorporacdo dos silvicolas a
comunhdo nacional;

Art 186 - E assegurada aos silvicolas a posse permanente das terras que habitam e
reconhecido o seu direito ao usufruto exclusivo dos recursos naturais e de todas
as utilidades nelas existentes.

As previsfes constitucionais acima mencionadas indicaram o inicio do
reconhecimento dos indigenas como detentores de direitos especiais,
principalmente relacionados as terras tradicionalmente ocupadas. Contudo,
mesmo sem tratar de como identificar o indigena, ou dos seus direitos individuais,
tais constitui¢des indicavam uma orientacdo estratégica ao tratamento indigena: a

“incorporacéo dos silvicolas & comunh&o nacional”.

Note-se que 0 conceito era a “incorporagdo” — ndo o respeito, a protecéo,
ou a preservacgdo de direitos; ndo o desenvolvimento etnossocial ou a manutencéo

de tradicGes, mas a “incorporagéo”.

Mesmo que ndo houvesse no texto a indicagcdo de um desejo objetivo no
fim da cultura indigena — o que seria contraditorio inclusive com as previsdes de
direito & posse indigena e permanéncia em suas terras —, a incorporagdo foi talvez
0 mais importante principio orientador de todo o processo de conquista territorial

nacional.
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A Constituicdo de 1988, ou “Constituicdo Cidadd”, inovou em matéria de
direitos civis — em natural resposta ao ciclo antidemocratico que dominou o

cenério politico brasileiro no século XX,

Quanto aos direitos indigenas, a Constituicdo de 1988 definiu, lado a lado,
direitos e garantias individuais, protecdo ao meio ambiente, organizacdo politica e
do Estado, propriedade privada e livre iniciativa, assim como normas sobre os

direitos indigenas.

Objetivamente, o que fez a Constituicdo foi determinar & sociedade
brasileira o reconhecimento dos direitos dos indios quanto a sua organizagao

social, crengas, autorreconhecimento e, sobretudo, sobre suas terras tradicionais.
Assim previu a Constituicdo em seus arts. 231 e 232:

Art. 231. S&o reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas,
crencgas e tradicdes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus
bens.

§ 1° Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em
carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as
imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-
estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos,
costumes e tradicGes.

§ 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse
permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e
dos lagos nelas existentes.

§ 3° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos,
a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser
efetivados com autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades
afetadas, ficando-lhes assegurada participacdo nos resultados da lavra, na forma
da lei.

8§ 4° As terras de que trata este artigo sdo inaliendveis e indisponiveis, e 0s
direitos sobre elas, imprescritiveis.

§ 5° E vedada a remocdo dos grupos indigenas de suas terras, salvo, "ad
referendum” do Congresso Nacional, em caso de catastrofe ou epidemia que
ponha em risco sua populagdo, ou no interesse da soberania do Pais, apés
deliberacdo do Congresso Nacional, garantido, em qualquer hip6tese, o retorno
imediato logo que cesse o risco.

§ 6° Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham
por objeto a ocupacdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo,
ou a exploracdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas
existentes, ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o que
dispuser lei complementar, ndo gerando a nulidade e a extin¢do direito a

2 perfodo de 1937 a 1945 — Ditadura Vargas. Periodo de 1964 a 1985 — Ditadura Militar.
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indenizacdo ou a agdes contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as
benfeitorias derivadas da ocupacao de boa-fé.

8§ 7° Nao se aplica as terras indigenas o disposto no art. 174, § 3° e § 4°.

Art. 232. Os indios, suas comunidades e organizacdes sao partes legitimas para
ingressar em juizo em defesa de seus direitos e interesses, intervindo o Ministério
Publico em todos os atos do processo.

A previsdo da obrigacdo do Estado com a preservacéo da cultura indigena

ainda se refletiu em outros artigos, como:

Art. 215. (...) 8 1° O Estado protegera as manifestagcdes das culturas populares,
indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo
civilizatorio nacional.

Art. 210. (...) 8 2° O ensino fundamental regular sera ministrado em lingua
portuguesa, assegurada as comunidades indigenas também a utilizacdo de suas
linguas maternas e processos proprios de aprendizagem.

A Constituicdo de 1988 expurgou o conceito de “incorporagdo”, para
trazer o reconhecimento dos indigenas como titulares de direitos especialmente
preservaveis, principalmente em relacdo as caracteristicas culturais que os

distinguem como grupo étnico proprio.

Em sendo um grupo com direitos especificos garantidos
constitucionalmente, cabe ao Estado o dever de apontar os meios de identificar

estes grupos para que tal protecdo os alcance de forma eficiente.

Infraconstitucionalmente, a Lei n°6.001/73 (Estatuto do Indio)3é o
instrumento que regula a organizagdo social, direitos e obrigacdes indigenas. Todo
0 conceito de garantia de direitos previstos no Estatuto passa pelo reconhecimento
do estado de vulnerabilidade destes individuos ou povos, que merecem e devem

receber do Estado a devida prote¢éo ao seu modo de vida, a sua cultura e tradigdo.

J& em seu artigo primeiro, o Estatuto do indio reforca o conceito da
necessidade de preservagdo cultural indigena, ao afirmar, em seu paragrafo Unico,
que “aos indios e as comunidades indigenas se estende a protecéo das leis do Pais,
nos mesmos termos em que se aplicam aos demais brasileiros, resguardados os
usos, costumes e tradi¢des indigenas, bem como as condi¢fes peculiares

reconhecidas nesta lei”.

® Recepcionada pela Constituic&o de 1988.
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Ao tratar da identificacdo de indio, o Estatuto do indio adotou o conceito
da autodeterminacdo.

Art. 3°(...)

| - indio ou Silvicola - E todo individuo de origem e ascendéncia pré-colombiana
que se identifica e é identificado como pertencente a um grupo étnico cujas
caracteristicas culturais o distinguem da sociedade nacional;

Nota-se, contudo, a ambiguidade deste artigo.

Por um lado, a Lei ndo regula “origem e ascendéncia pré-colombiana”, o
que significa dizer, sob o ponto de vista eminentemente juridico, que a origem
pode ser imediata e direta (pais, apenas um dos pais), ou mesmo indireta (avos/

bisavos / tataravos).

Por outro lado, ao incluir a necessidade de reconhecimento do individuo
pela comunidade indigena especifica, abre-se margem para que o0
autorreconhecimento deixe de ser critério absoluto. Um indio que tenha perdido
lacos ou vinculos sociais historicos com sua comunidade deixaria de ter o direito

de reconhecimento de sua condicéo de indio, para os efeitos da Lei.

A Convencdo 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT),
promulgada no Brasil em 19.04.2004 por meio do Decreto n° 5.051, ao tratar de
seus critérios de aplicabilidade também referenciou a autodeterminagdo como
condicéo para identificacdo da condicdo indigena. Assim dispde o inciso segundo

do artigo primeiro da convencao:

2. A auto-identificacdo como indigena ou tribal deverd ser considerada um
critério fundamental para a definicdo dos grupos aos quais se aplicam as
disposigdes da presente Convencéo.

Segundo Luis Fernando Villares *, referenciando posicionamento de lan

Chambers em “El Convenio 169 de la OIT: avances y perspectivas”,

Para a convencdo, a ‘consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser
considerada como critério fundamental para determinar os grupos’. Ora, se é um
critério fundamental, é o critério imprescindivel, sem o qual uma pessoa ndo pode
ser considerada como indio, entdo existem outros ndo fundamentais, mas que sao
validos. Por prever e permitir a existéncia de outros critérios, a Lei 6.001/73 ndo
foi revogada”.

*VILLARES, Luiz Fernando. Direito e povos indigenas. 1 ed. Curitiba: Jurua, 2009. p. 31.
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Adicionando dificuldade ao conceito legal de indio, o critério de
identificacdo/ser identificado como pertencente a grupo étnico indica
expressamente que a identidade indigena ndo tem qualquer relacdo com

localizag&o geografica do individuo ou grupo, ou mesmo seu grau de aculturac&o.

Veja-se o que expde dispde o art. 4° do Estatuto do indio:

Art 4° Os indios sdo considerados:

I - Isolados - Quando vivem em grupos desconhecidos ou de que se possuem
poucos e vagos informes através de contatos eventuais com elementos da
comunhdo nacional;

Il - Em vias de integragdo - Quando, em contato intermitente ou permanente com
grupos estranhos, conservam menor ou maior parte das condi¢cdes de sua vida
nativa, mas aceitam algumas praticas e modos de existéncia comuns aos demais
setores da comunhdo nacional, da qual vdo necessitando cada vez mais para 0
préprio sustento;

Il - Integrados - Quando incorporados a comunhdo nacional e reconhecidos no
pleno exercicio dos direitos civis, ainda que conservem usos, costumes e
tradigdes caracteristicos da sua cultura.

Este aspecto legal indica que, para o Poder Publico, a condi¢do de indio
ndo se define pelo aspecto geogréfico (se residente em aldeia, vila ou centro
urbano), pelas atividades exercidas pelo individuo ou mesmo por sua condigao
social. Para a legislagdo, a definicdo de um individuo como indio é étnica, cultural

e autodeterminada.

Os Tribunais Superiores j& consolidaram o entendimento em relagéo a esse
tema. O Ministro Gilson Dipp, do Superior Tribunal de Justica, ao julgar o

Mandado de Seguranca 30.675°, assim se manifestou:

Hoje, a designacdo de indios integrados, ou em vias de integracdo ou isolados
constitui quando muito metodologia interna da instituicdo para definicdo de suas
politicas publicas.

Por consequéncia, tecnicamente, ndo se fala mais em indio dessa ou daquela
condicdo de integragdo, mas simplesmente em indio ou ndo indio.

E para a definicdo da condicdo de indio, a antropologia e a lei ddo critérios para
0s quais € irrelevante o grau de integracao.

Recentemente, adotando normativo da Convencdo OIT 169 o Estado brasileiro
(Decreto n° 5.051, DO de 20.04.2004) acolheu formalmente, como critério de
identificacdo, a autoidentificacdo, de tal modo que, para fins legais, é indigena
guem se sente, se comporta ou se afirma como tal, de acordo com os costumes,

® SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Registro: 2009/0200796-2. Julgado em 22/11/2011.
Relator Ministro Gilson Dipp.
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organizacao, usos, lingua, crencas e tradi¢des indigenas da comunidade a que
pertenga.

O contetido nuclear desse estado decorre do regime constitucional do art. 231 da
CF que relaciona a condicdo e direitos dos indigenas com a existéncia de
organizacao, lingua, crencgas, usos e costumes proprios, pouco importando se sdo
os fndios mais ou menos familiarizados com os usos e costumes ndo indios, ou se
possuem documentacgdo e exercem direitos de cidadania ndo india.

Da mesma forma se manifestou o Supremo Tribunal Federal, em
116

aculturacdo de que trata a Constituicdo ndo é perda de identidade étnica, mas
somatorio de mundividéncias. Uma soma, e ndo uma subtracdo. Ganho, e ndo
perda. RelacBes interétnicas de mdtuo proveito, a caracterizar ganhos culturais
incessantemente cumulativos. Concretizacdo constitucional do valor da inclusdo
comunitaria pela via da identidade étnica.

Ainda’:

O SIGNIFICADO DO SUBSTANTIVO INDIOS NA CONSTITUICAO
FEDERAL. O substantivo indios é usado pela Constituicdo Federal de 1988 por
um modo invariavelmente plural, para exprimir a diferenciacdo dos aborigenes
por numerosas etnias. Proposito constitucional de retratar uma diversidade
indigena tanto interétnica quanto intra-étnica. indios em processo de aculturacio
permanecem indios para o fim de protecdo constitucional. Protecdo constitucional
que ndo se limita aos silvicolas, estes, sim, indios ainda em primitivo estadio de
habitantes da selva.

Fica evidente, portanto, que para o Estado o reconhecimento de um

individuo como indigena é aclo autodeterminada, sendo que sua condigdo

individual — se aculturado ou nao, se residente em aldeias ou ambientes urbanos,

se descendente direto ou indireto de indios, ndo importa para o reconhecimento

juridico de sua condi¢do como indio.

2.1

indios ou comunidades Indigenas?

Adicionalmente, tem-se o conceito de Comunidade Indigena como titular

de direitos.

® Caso Raposa Serra do Sol (STF. Pet . 3388/RR). Pleno. Relator. Min. Ayres Britto. Julgamento
em 19.03.2009.
" Caso Raposa Serra do Sol (STF. Pet. 3388/RR). Embargo de Declaraco. Julgado em 23.10.2013.
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Como j4 visto, a Constituicdo, em seu art. 232, dispde que “os indios, suas
comunidades e organizagfes sdo partes legitimas para ingressar em juizo em
defesa de seus direitos e interesses, intervindo o Ministério Publico em todos os

atos do processo”.

O Estatuto do indio definiu “Comunidades Indigenas ou Grupo Tribal”
como “um conjunto de familias ou comunidades indias, quer vivendo em estado
de completo isolamento em relag&o aos outros setores da comunh&o nacional, quer
em contatos intermitentes ou permanentes, sem contudo estarem neles

integrados”.

Quanto a este ponto, ¢ fundamental mencionar o posicionamento de
Eduardo Viveiros de Castro, professor de Antropologia Nacional no Museu
Nacional (RJ), e especialista em etnologia brasileira. Ao buscar responder “quem

é indio”, assim se manifestou o professor®:

0 ponto realmente fundamental na escolha da “comunidade” como sujeito da
minha definicdo ficticia é que o adjetivo “indio” ndo designa um individuo, mas
especifica um certo tipo de coletivo. Nesse sentido ndo existem indios, apenas
comunidades, redes de relagdes que se podem chamar indigenas.

Voltemos, portanto, ao ponto central dos acérddos ja mencionados.

A orientacdo aparente dos votos é a de que o que se busca proteger € a
identidade indigena (cultura, tradicBes, forma de uso da terra, patrimonio
imemorial). E possivel que se identifique nesse ponto um conflito tedrico aparente
de que se procura proteger a identidade indigena coletiva, e ndo a protecéo a um
individuo que, independentemente de eventual inexisténcia de ligagdo sua com

qualquer prética ou tradicéo, se autodeclare indigena.

Referenciando novamente o Professor Eduardo Viveiros de Castro?,
pesquisadores da UFMG fizeram um levantamento do aporte genético amerindio
na populacdo nacional, descobrindo que ele seria muito maior que o0 que se

imaginava — proximo a 33%. Este dado, considerando a definicdo legal de

8 CASTRO, Eduardo Viveiros de. "No Brasil, todo mundo é indio, exceto guem ndo é". In;
RICARDO, Fany; RICARDO, Beto (Org.). Povos Indigenas no Brasil 2001/2005. Séo Paulo:
Instituto Socioambiental, 2006, p. 47.

® Ibid., p. 45.
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ascendéncia para a identificagdo de um indio, tenderia ainverséo da pergunta para:

"Quem ndo é indio?".

Talvez resida ai, nesta pergunta, o elemento crucial do requisito da
autodeterminagéo reconhecida pelas comunidades, prevista no Estatuto do indio.
Né&o fosse este reconhecimento, ndo seria equivocado afirmarmos que 33% da
populacdo brasileira teria a prote¢éo constitucional indigena e — quica — o direito

as terras ancestrais de suas origens genéticas.

N&o por outro motivo que Eduardo Viveiros de Castro sedimenta sua

resposta a respeito de quem é indio:

indio é qualquer membro de uma comunidade indigena, reconhecida por ela
como tal.

Comunidade indigena é toda comunidade fundada nas relagcdes de parentesco ou
vizinhanca de seus membros, que mantém lagos historicos-culturais com as
organizac@es sociais indigenas pré-colombianas.

Essas discussdes, em verdade, levam a uma confusdo de principios que, ha
muito, precisam de regulamentacdo. Isto porque a Constituicdo e a legislagdo
relacionada garantem os beneficios legais ao indio, independente do grau de
aculturacdo ou condicdo social. Um indigena de 32 ou 42 geragdo, residente em
ambiente urbano, com emprego e vida estruturada e integrada a sociedade, mas
que mantenha algum tipo de vinculo com uma comunidade indigena reconhecida
(e que o reconhega como indio), permanece com 0s mesmos direitos especiais

garantidos aos indigenas em estado de vulnerabilidade.

O Unico critério para definigdo de um individuo como indio deveria ser o
autorreconhecimento. Néo ha laudo antropoldgico que defina um individuo como
indio quando ele assim ndo se identifica, assim como nenhum critério objetivo
legal de reconhecimento cruzado far4& um individuo recusar sua condigdo

declarada de indigena.

Contudo, os direitos decorrentes de tal reconhecimento deveriam adotar
critérios objetivos, relacionados ao estado de vulnerabilidade deste individuo.
Separar-se, formalmente, o direito de um individuo ter reconhecido seu “estado
indigena” dos direitos e protecdes individuais decorrentes de tal reconhecimento.

Um cidad&o integrado ndo tem a mesma vulnerabilidade que um indio aldeiado,
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com pouco ou nenhum contato com a sociedade maior, mesmo que ambos se

conhecam igualmente como indios.

N&o se trata aqui de negar o direito de reconhecimento individual indigena,
mas de encontrar o adequado equilibrio entre o reconhecimento e as garantias que
decorrerdo de tal ato. Este ponto serd amplamente discutido nos capitulos

seguintes.

Objetivamente, contudo, hoje o reconhecimento de um individuo como
indio decorrerd de uma acdo autodeclarada, com matuo reconhecimento das
comunidades indigenas. E, a partir deste reconhecimento, passara o indigena a
receber do Estado toda a protecéo especial garantida pela Constituigdo (sendo ele
um individuo vulnerdvel ou ndo), tendo o direito de participar dos processos de
licenciamento ambiental que atinjam terras indigenas ou que possam impactar

comunidades indigenas, conforme se vera a seguir.
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Defini¢cdo de Terra Indigena

O Brasil foi criado por meio de processo de ocupacéo territorial tipico dos
conquistadores Europeus: conquista territorial, anexacdo juridica e fisica de

territorios, ignorando direito de posse das populagdes existentes a época.
Segundo Ana Valéria de Aradjo™:

nos idos de 1500 Portugal considerou todo o territdrio brasileiro como parte
integrante do seu dominio. Em razdo disso, durante praticamente os dois
primeiros séculos da nossa histéria, ndo foram feitas sequer consideragdes sobre a
necessidade de se assegurar aos povos indigenas quaisquer direitos territoriais.
Simplesmente ndo se cogitava dar aos “conquistados” nenhum direito.

De acordo com Luiz Fernando Villares', a dindmica da ocupagao europeia
foi talhada no inicio de forma ndo hegemdnica, mas utilizando aliancas com
povos indigenas para iniciar a apropriacdo territorial e a extracdo dos recursos
naturais que justificavam a empresa mercantil.

»12

Segundo Darcy Ribeiro em “Os indios e a civilizagdo”"“, a ocupagao

territorial brasileira pds-cabraliana é reconhecidamente litordnea, tendo sido
iniciada no século XVI pelos nudcleos Sudeste (atuais estados de S&o Paulo e Rio
de Janeiro) e Nordeste do pais (Recdncavo Baiano e atuais estados de
Pernambuco, Paraiba e Alagoas). Por essa razdo, as populacdes indigenas que
habitavam o litoral foram as primeiras a sentir o poder e os efeitos da colonizacéo.
O contato mais antigo e a politica de colonizacéo, efetivada atraves do exterminio
das etnias inimigas e do dominio das comunidades receptivas, fizeram que os
povos indigenas ocupantes do litoral fossem completamente extintos. Alguns
povos, para escapar da conquista territorial dos novos ocupantes, foram se

interiorizando.

Aqui nasce um novo capitulo da conquista territorial. Com a interiorizagéo
da ocupacdo, e a maior resisténcia das comunidades indigenas, é proclamada a

“guerra justa” contra os indios. Este era um conceito romano de Bellumiustum,

1 ARAUJO, Ana Valéria. "Terras Indigenas no Brasil: retrospectiva, avancos e desafios do
processo de reconhecimento”. In: RICARDO, Fany (Org.). Terras Indigenas & Unidades de
Conservacgdo da Natureza: o desafio das sobreposi¢Ges. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental,
2004, p. 26.

Y VILLARES, Luiz Fernando. Direito e povos indigenas. 1 ed. Curitiba: Jurug, 2009. p. 46.

2 RIBEIRO, Darcy. Os indios e a civilizagdo. A integragéo das populacdes indigenas no Brasil
moderno. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2004, p. 67
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quando os romanos entravam em guerra contra uma nagdo estrangeira que ndo
tivesse atendido, em um prazo determinado, um pedido especifico (territorial,

patrimonial etc.).

No Brasil, a decretacdo da guerra contra os indios foi a forma como a
coroa Portuguesa conseguiu, definitivamente, justificar a aniquilacdo indigena e a
conquista do territdrio. Com a “guerra justa” era permitido ao exército colonial
portugués matar ou escravizar os indios que trouxessem qualquer resisténcia ao

modelo colonial ou de ocupacéo territorial.
Assim escreveu Ana Valéria Arajo*® sobre o tema:

S6 com o Alvara Régio, de 1° de Abril de 1680, é que Portugal reconhece que se
deve respeitar a posse dos indios sobre suas terras, por serem eles 0s seus
primeiros ocupantes e donos naturais.

Infelizmente esse Alvara foi muito pouco respeitado, visto que as terras indigenas
foram sendo objeto de um continuado e sistematico processo de esbulho por parte
dos colonos que, muitas vezes, contavam com apoio explicito — se ndo estimulo —
das autoridades da época ou, no minimo, com a sua omissdo. Um exemplo de
apoio explicito foi a edicdo da Carta Régia de 02/12/1808, que declarava como
devolutas as terras que fossem “conquistadas” dos indios nas chamadas Guerras
Justas, intentadas pelo governo portugués contra os povos indigenas que ndo se
submeteram ao seu dominio no Brasil. A condicdo de devolutas permitia que as
terras indigenas fossem concedidas a quem a Coroa Portuguesa quisesse, ja que
por terra devoluta pressupunha-se uma terra de dominio publico, sem destinagdo
especifica. A praxe de considerar devolutas fez escola em nosso pais e explica,
em grande parte, muitos dos conflitos que se prolongam até hoje.

Associada a esse modelo, em 1891, a primeira Constituicdo do Brasil
Republica versou, em seu art. 64, sobre a transferéncia aos estados das terras

devolutas situadas em seus territorios.

Considerando o cenério de criacéo de terras devolutas, muitas decorrentes
da Guerra Justa — da ocupacéo territorial perversa —, transferiu-se aos Estados a
titularidade de terras obtidas com grilagem e sangue indigena. Em todo o Norte do
Brasil vastas areas foram transferidas a particulares no final do século XIX, sobre

terras sabidamente indigenas.

3 ARAUJO, Ana Valéria. "Terras Indigenas no Brasil: retrospectiva, avancos e desafios do
processo de reconhecimento”. In: RICARDO, Fany (Org.). Terras Indigenas & Unidades de
Conservagdo da Natureza: o desafio das sobreposi¢cGes. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental,
2004. p. 27.
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Em decorréncia deste cenario, e acompanhando a evolucédo e esforgos do
legislador constitucional, ganha forca no Brasil ainda no inicio do Século XX a

doutrina do indigenato.

Jodo Mendes Junior, precursor da doutrina doindigenato, assim lecionou
ainda em 1912:

O indigena, primariamente estabelecido, tem a sedmupositio, que constitui o
fundamento da posse, segundo o conhecido texto do juris-consulto Paulo (Dig.
Titl. De acg. Vel. Amitt, possess., L.1), a que se referem Savigy, Moitor, Mains
e outros romanistas, mas o indigena, além desse jus possessionis, tem o
jurspossidentei, que ja lhe é reconhecido e preliminarmente legitimado, desde o
Alvara de 01.04.1860 como direito congénito. Ao indigenato, é que melhor se
aplica o texto do jurisconsulto Paulo: - quianaturalitertenetur abe o quiinsistit.

S6 estdo sujeitos a legitimacdo as posses que se acham em poder do ocupante (art.
3° da Lei de 18.09.1850), ora, a ocupacdo, como titulo de aquisicdo, s6 pode ter
por objecto as cousas que nunca tiveram dono, ou que foram abandonadas por seu
antigo dono. A ocupacdo é uma apprehension rei nullius ou rei derelictae
(confiram-seos civilistas, como referencia ao Dig., tit de acq, rerum domin., L.3,
e tit de acq vel. Animmit poss., L.1), ora as terras de indios, congenitamente
aprovadas, ndo podem ser consideradas nem como res nullis, nem como res
derelictae; por outra, ndo se concebe que os indios tivessem adquirido, por
simples ocupacdo, aquillo que lhes & congénito e primario, de sorte que,
relativamente aos indios estabelecidos, ndo ha uma simples posse, ha um titulo
imediato de dominio; ndo ha, portanto, posse a legitimar, ha dominio a
reconhecer e direito originario e preliminarmente reservado™®.

Para o0 autor, ndo seria possivel admitir a legitimagdo da ocupagéo indigena
por meio da titulacdo das &reas, uma vez que o direito dos indigenas € anterior ao
seu reconhecimento. Assim, ndo faria ldgica subordinar os indios a qualquer
formalidade para legitimar sua posse. Nasce ai o conceito de “Direito Originario”,
pré-existente a propria constituicdo do Estado, prevalecente sobre qualquer outro

superveniente — titulado ou ndo, adquirido de forma legitima ou néo.

A Constituicdo de 1988 abragou e recepcionou a doutrina do Indigenato,

ao estabelecer em seu art. 231 que

Séo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em
carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as
imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-
estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos,
costumes e tradicGes

“ MENDES JR., Jodo. Os indigenas do Brasil, seus direitos individuais e politicos. Sdo Paulo:
Typ. Irméos Hennies, 1912, p. 58.
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e que “As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse
permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e

dos lagos nelas existentes”.

De acordo com a Constituicdo Federal, portanto, as terras tradicionalmente
ocupadas por indigenas serdo reservadas & sua posse permanente. Em outras
palavras, e como garantia constitucional, ao se comprovar a ocupagéo tradicional
de um territorio, a terra serd de usufruto exclusivo dos indigenas, sendo a eles
garantida a posse permanente. N&o ha excecéo a posse ou ao direito de uso frente
a particulares™, ndo héa previsdo de uso compartilhado. A terra sera indigena e

nada mais.

O conceito do indigenato foi reconhecido pelo STF, assim como a posse

» 16

originaria. Em julgamento paradigma do caso “Raposa Serra do Sol”™, assim

entendeu o pleno do Tribunal:

Terra indigena, no imaginario coletivo aborigine, ndo é um simples objeto de
direito, mas ganha a dimenséo de verdadeiro ente ou ser que resume em si toda
ancestralidade, toda coetaneidade e toda posteridade de uma etnia. Donde a
proibicdo constitucional de se remover os indios das terras por eles
tradicionalmente ocupadas, assim como o reconhecimento do direito a uma posse
permanente e usufruto exclusivo, de parelha com a regra de que todas essas terras
"sdo inalienaveis e indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis" (8§ 4° do
art. 231 da Constituicdo Federal). O que termina por fazer desse tipo tradicional
de posse um heterodoxo instituto de Direito Constitucional, e ndo uma ortodoxa
figura de Direito Civil. Donde a clara intelec¢éo de que OS ARTIGOS 231 E 232
DA CONSTITUICAO FEDERAL CONSTITUEM UM COMPLETO
ESTATUTO JURIDICO DA CAUSA INDIGENA.

11.4. O marco do conceito fundiariamente extensivo do chamado "principio da
proporcionalidade”. A Constituicdo de 1988 faz dos usos, costumes e tradi¢es
indigenas o engate lo6gico para a compreensdo, entre outras, das semanticas da
posse, da permanéncia, da habitacdo, da produgdo econdmica e da reproducéo
fisica e cultural das etnias nativas. O proprio conceito do chamado "principio da
proporcionalidade”, quando aplicado ao tema da demarcacéo das terras indigenas,
ganha um contetido peculiarmente extensivo. 12. DIREITOS "ORIGINARIOS",
Os direitos dos indios sobre as terras que tradicionalmente ocupam foram
constitucionalmente "reconhecidos", e ndo simplesmente outorgados, com o que
0 ato de demarcacdo se orna de natureza declaratria, e ndo propriamente
constitutiva. Ato declaratorio de uma situacdo juridica ativa preexistente. Essa a
razdo de a Carta Magna havé-los chamado de "originarios", a traduzir um direito

15 Havera excecdo diante de atividades de interesse piblico, como a seguir descrito.
16 Caso Raposa Serra do Sol (STF. Pet . 3388/RR). Pleno. Relator. Min. Ayres Britto. Julgamento
em 19.03.20009..
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mais antigo do que qualquer outro, de maneira a preponderar sobre pretensos
direitos adquiridos, mesmo os materializados em escrituras publicas ou titulos de
legitimacdo de posse em favor de ndo-indios. Atos, estes, que a propria
Constituigdo declarou como "nulos e extintos™ (8 6° do art. 231 da CF).

3.1
O Processo Demarcatério

Antes de tudo o esclarecimento fundamental: a Terra Indigena é uma terra
de propriedade da Unido, sendo garantido as comunidades o direito a sua POSSE
permanente. Este ponto, de fundamental importancia, ndo deve levar a
conclusdo de que aos indigenas é garantida a titularidade das reas. N&o ha, no
Brasil, o reconhecimento de Territério Indigena. O Territério tratado na

Constituicdo é o Nacional, dos Estados e Municipios.

Para os antropdlogos, contudo, as nogBes de Territdrio e Terra indigena
sdo conflitantes, e derivam exclusivamente do modelo juridico/politico adotado
pela Constituicdo — e ndo da realidade social/antropoldgica identificada em
campo. Dominique TilkinGallois, docente do Departamento de Antropologia
Social da FFLCH-USP, traduz com maestria a preocupacdo antropoldgica deste

modelo.

Segundo a autora®, territorio ndo é apenas anterior & terra e terra ndo é
somente uma parte de um territdrio. S& duas nog¢des absolutamente distintas.

Para justificar tal posicionamento, assim lecionou:

Aparentemente, provar a ocupacdo continuada de um grupo indigena numa area
e, a partir dessa relacdo historica, caracterizar um modo de vida indigena a partir
de sua adaptacdo ao ambiente ocupado seria suficiente para configurar a relacdo
que um grupo indigena mantém com esta “sua terra”. Mas ndo é tdo simples,
primeiro, porque seria negar o tremendo impacto que a colonizacdo teve sobre as
populacdes indigenas, muitas delas rechacadas e refugiadas em &reas que nao
correspondem a sua localizacdo histdrica, nem a extincao territorial ocupada antes
da dizimacdo gerada pelo encontro com frentes de colonizacdo. Mas entdo,
bastaria recuperar a documentacdo comprobatdria e a memdria do grupo acerca
de seu territdrio para apoiar as demandas de demarcagao ou revisao de limites das
Terras Indigenas? Nessa acepcao, terra seria simplesmente uma parcela dentro de
um territério historicamente mais amplo. Como se sabe, praticamente todos o0s
grupos indigenas perderam grandes porcoes de seus territorios, fragmentados em

Y GALLOIS, Dominique Tilkin. “Terras ocupadas? Territorios? Territorialidades?”. In:
RICARDO, Fany. (Org.) Terras Indigenas & Unidades de Conservagédo da Natureza: o desafio
das sobreposi¢des. Séo Paulo: Instituto Socioambiental, 2004. p. 41.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1313606/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1313606/CA

36

parcelas que sdo reivindicadas e demarcadas, num parcelamento que gera novas
reivindicacGes, assentadas no direito constitucional que enfatiza os “direitos
originarios” dos indios sobre suas terras, independentemente da demarcacéo.

()

Como expuseram varios estudos antropolégicos, a diferenca entre “terra e
territério” remete a distintas perspectivas e atores envolvidos no processo de
reconhecimento e demarcacdo de uma Terra Indigena. A nogdo de “Terra
Indigena” diz respeito ao processo politico-juridico conduzido sob a égide do
Estado, enquanto a de “territério” remente a construcdo e a vivéncia,
culturalmente variavel, da relacdo entre uma sociedade especifica e sua base
territorial.

Objetivamente, portanto, e segundo o posicionamento antropolégico, a
TERRA INDIGENA seria apenas uma porcio fragmentada de terra dentro de um

TERRITORIO, territdrio este que foi objeto de pressio colonial, ndo raro violenta.
E continua a autora:

Em muitos trabalhos académicos, a produgdo antropoldgica evidencia um
desconhecimento indigena do que seja territorio, atestando inclusive a
inexisténcia dessa nocdo para determinados grupos. Nesses casos, a mobilidade
espacial funciona como uma espécie de prova de que ndo ha territério, ou, como
afirma Riviera, de que ha “auséncia de senso de territorialidade”.

Anélises como esta procuram descrever as concep¢fes indigenas a partir de
nocdes abertas de territérios e de limites, extremamente varidveis. Esses estudos
também mostram que a ideia de um territério fechado sé surge com as restricdes
impostas pelo contato, pelos processos de regularizacdo fundiaria, contexto que
inclusive favorece o surgimento de uma identidade étnica. Teriamos entdo de
analisar, caso a caso, as respostas dos grupos indigenas a conversao de seus
territérios em terras, uma vez que, como sugere Jodo Pacheco de Oliveira: “ndo é
da natureza das sociedades indigenas estabelecer limites territoriais precisos para
0 exercicio de sua sociabilidade. Tal necessidade advém exclusivamente da
situacdo colonial a que estas sociedades sdo submetidas” (1996:9). Na
transformacdo de um territdrio em terra, passa-se das relacbes de apropriacdo
(que prescindem de dimensdo material) a nova concepcdo, de posse ou
propriedade.

Isso seria dizer, objetivamente, que a nocdo de Terra Indigena apenas
existe em razdo do processo colonial. A mobilidade indigena, e seu modo de vida
eminentemente ndmade ou vinculado a ciclos naturais impediria (ou reduziria) de

forma aberta o conceito de Terra Indigena como visto hoje.
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Talvez o principal exemplo de existéncia de uma nogdo propria de
territ6rio é o caso Guarani. Como muito bem explorado por Maria Inés Ladeira®®,
essa nocdo é ativada em sua pratica de mobilidade territorial, como atesta a
intensidade dos lagos sociais entre unidades territorializadas ou
desterritorializadas. Como mostram os estudiosos destes grupos, territério ndo é
uma nocdo que remete apenas ao espago fisico, mas, sobretudo, a concepgdes

cosmoldgicas.

Contudo, apesar da justa critica antropoldgica, o modelo optado pela
Constituicdo Federal de 1988 foi o de Terras Indigenas, demarcadas em processos
conduzidos pelo 6rgdo indigenista, com fronteiras fixas e estabelecidas, nas
formas apresentadas pelo Decreto 1.755/96.

Ainda no curso do julgamento do caso “Raposa Serra do Sol” *, e

confirmando este posicionamento, assim dispds o STF:

A Constituicdo teve o cuidado de ndo falar em territérios indigenas, mas, ta0-s0,
em "terras indigenas". A traduzir que os "grupos”, "organizacdes", "populacdes”
ou "comunidades" indigenas ndo constituem pessoa federada. Ndo formam
circunscricdo ou instancia espacial que se orne de dimensdo politica. Dai ndo se
reconhecer a qualquer das organizacgdes sociais indigenas, ao conjunto delas, ou a
sua base peculiarmente antropoldgica a dimensdo de instancia transnacional. Pelo
que nenhuma das comunidades indigenas brasileiras detém estatura normativa
para comparecer perante a Ordem Juridica Internacional como "Nacéao", "Pais",
"Patria", "territorio nacional" ou "povo" independente. Sendo de facil percepcédo
que todas as vezes em que a Constituicdo de 1988 tratou de "nacionalidade" e dos
demais vocabulos aspeados (Pais, Patria, territorio nacional e povo) foi para se

referir ao Brasil por inteiro.

Tem-se, portanto, que mesmo diante da critica antropoldgica, o Brasil
consagrou o modelo de Terra Indigena. E o critério definidor da demarcacéo, para
atribuir & comunidade a posse, é a ocupagdo tradicional. Note-se que o verbo
trazido pela Constituicdo é no presente: terras “habitadas em carater permanente,
as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacao dos
recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua reproducdo

fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradi¢des”.

8| ADEIRA. Maria Ines. Espaco geografico Guarani-Myabi: significado, constituicdo e uso.
Séo Paulo, 2001. 236 p. Tese (DoutoradoemGeografia Humana) — FFLCH, USP.

19 Caso Raposa Serra do Sol (STF. Pet . 3388/RR). Pleno. Relator. Min. Ayres Britto.
Julgamento em 19.03.2009.
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Exige-se, portanto, para a demarcacdo, a comprovacdo do critério
permanente e a posse imediata dos indigenas. Ndo podem — ao menos em tese — 0s
indigenas requererem o reconhecimento de uma &rea sem que seja aferida, no

presente, a ocupagao.

Assim julgou o STF em relagéo ao tema, ainda no caso “Raposa Serra do
Sol”:

A Terra indigena no Brasil, por forca da definicdo do art. 231, se compde de

quatro elementos distintos: o primeiro deles:

Art. 231 (...)

81° Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em
carater permanente (...)

Ha um dado fatico necessario: estarem os indios na posse da area. E um dado
efetivo em que se leva em conta o conceito objetivo de haver a posse.

Importante salientar que a posse indigena ndo precisa ser imemorial, como

bem ressaltou o professor Luiz Fernando Villares®:

(...) deve-se deslocar a visdo da ligacdo entre o indio que habitava as terras
brasileiras no descobrimento (ou ocupacdo tdo antiga que ndo se guarda na
memdria) e o ocupante atual. No mesmo sentido: “Direitos originarios, portanto,
sdo direitismo cuja fonte esta no habitat natural do indio, ligacdo ecologicamente
harmoniosa do homem com a terra, mas como logo percebeu a doutrina e
jurisprudéncia, nada tem a ver com a posse imemorial, anterior ao
descobrimento”.

E prossegue o professor®!: “Seria um total descalabro exigir que um ndio

estivesse enraizado, negando-lhe o direito do movimento natural do ser humano
por melhores condigBes de vida (...)”. E ndo poderia ser diferente. Ao contrério,
seria como dizer que uma comunidade indigena que buscou fugir, desde o0s
tempos imemoriais, da violéncia e exterminio ndo poderia, nunca, ter seu direito a
posse reconhecido.

Neste sentido lecionou Paulo de Bessa Antunes:

As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios, portanto, ndo sdo terras que

“imemorialmente” tenham sido ocupadas pelos indigenas. Podem ou ndo estar
nessa condicdo. O fundamental do conceito € que as terras sejam essenciais ao

2V/ILLARES, Luiz Fernando. Direito e povos indigenas. 1 ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 114.
2 Ibid., p. 115.
22 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 16. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 1352.
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modo indigena de viver, nada mais. Nao se cogita da temporalidade do conceito,
observado o dia 5 de outubro de 1988.

O corte temporal exigido é a propria promulgacdo da Constituicdo.
Entende-se como marco temporal para definicdo da permanéncia o dia 05 de

outubro de 1988 — data de vigéncia do ordenamento constitucional.

Este marco foi consolidado pelo Supremo Tribunal Federal, novamente no

voto do caso “Raposa Serra do Sol”. Assim julgou a E. Corte®:

O marco temporal de ocupagdo. A Constituicdo Federal trabalhou com data certa
— a data da promulgagdo dela prépria (5 de outubro de 1988) — como
insubstituivel referencial para o dado da ocupagdo de um determinado espaco
geografico por essa ou aquela etnia aborigene; ou seja, para o reconhecimento,
aos indios, dos direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam”.

Importante aqui citar a simula 650 do Supremo Tribunal Federal. De
acordo com o Supremo Tribunal Federal, “os incisos | e XI do art. 20 da CF nédo
alcancam terras de aldeamentos extintos, ainda que ocupadas por indigenas em

passado remoto.”

Como bem colocado pelo STF, aldeamentos extintos em passado remoto
ndo justificam pedido de posse de “terras ancestrais”. Como dito, a posse e
ocupacdo indigena devem ser permanentes, com corte temporal em 1988, ndo se
podendo alegar ocupacdo histérica ou abandonada como fundamento para a
criacdo de TI. O contrério disso seria reconhecer, por exemplo, todo o territorio do

Rio de Janeiro como territorio indigena a ser demarcado.

A excecdo marcada pelo proprio STF, contudo, é a hipdtese em que a
posse ndo e exercida justamente por terem os indigenas sido desalojados de forma
violenta de sua terra. Aqui, passa a ser importante a analise do caso concreto, e 0S
fatos que justificam a auséncia da posse. Assim julgou a Corte no caso “Raposa

Serra do Sol”:

A tradicionalidade da posse nativa, no entanto, ndo se perde onde, ao tempo da
promulgacdo da Lei Maior de 1988, a reocupacdo apenas nao ocorreu por efeito
de renitente esbulho por parte de ndo-indios. Caso das "fazendas" situadas na
Terra Indigena Raposa Serra do Sol, cuja ocupacédo ndo arrefeceu nos indios sua

2 Caso Raposa Serra do Sol (STF. Pet . 3388/RR). Pleno. Relator. Min. Ayres Britto. Julgamento
em 19.03.2009.
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capacidade de resisténcia e de afirmacdo da sua peculiar presenca em todo o
complexo geografico da "Raposa Serra do Sol".

Partindo dos conceitos acima, e de que a posse é indigena — sobre a Terra,
e o territdrio é nacional —, podemos entender o processo de demarcacdo da Terra

Indigena.

3.2
As Etapas do Processo

A demarcacdo de Terra Indigena estd regulamentada pelo Decreto
1.775/96. O processo é dividido em duas etapas principais: 0 processo
administrativo de demarcagdo - processo administrativo técnico de
responsabilidade da FUNAI —, e a etapa homologatéria — ato administrativo
politico de competéncia da Presidéncia da Republica.

O processo demarcatorio encontra-se descrito nos artigos 2 e 3 do Decreto
1.755%*:

% Art. 2° A demarcacdo das terras tradicionalmente ocupadas pelos indios sera fundamentada em
trabalhos desenvolvidos por antropologo de qualificacdo reconhecida, que elaborard, em prazo
fixado na portaria de nomeacdo baixada pelo titular do 6rgdo federal de assisténcia ao indio,
estudo antropoldgico de identificacéo.

§ 1° O o6rgdo federal de assisténcia ao indio designard grupo técnico especializado, composto
preferencialmente por servidores do préprio quadro funcional, coordenado por antropdlogo, com a
finalidade de realizar estudos complementares de natureza etno-historica, sociolégica, juridica,
cartografica, ambiental e o levantamento fundiario necessarios a delimitagao.

)

§ 3° O grupo indigena envolvido, representado segundo suas formas proprias, participard do
procedimento em todas as suas fases.

8 4° O grupo técnico solicitara, quando for o caso, a colaboragdo de membros da comunidade
cientifica ou de outros érgdos publicos para embasar os estudos de que trata este artigo.

)

§ 6° Concluidos os trabalhos de identificagdo e delimitacdo, o grupo técnico apresentara relatério
circunstanciado ao 6rgdo federal de assisténcia ao indio, caracterizando a terra indigena a ser
demarcada.

§ 7° Aprovado o relatério pelo titular do 6rgéo federal de assisténcia ao indio, este fard publicar,
no prazo de quinze dias contados da data que o receber, resumo do mesmo no Diario Oficial da
Unido e no Diario Oficial da unidade federada onde se localizar a area sob demarcacao,
acompanhado de memorial descritivo e mapa da area, devendo a publicacdo ser afixada na sede da
Prefeitura Municipal da situagdo do imovel.

§ 8° Desde o inicio do procedimento demarcatério até noventa dias ap6s a publicacdo de que trata
0 paragrafo anterior, poderdo os Estados e municipios em que se localize a area sob demarcagédo e
demais interessados manifestar-se, apresentando ao 6rgdo federal de assisténcia ao indio razdes
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Conforme previsto no Decreto, cabe ao 6rgdo indigenista (FUNAI) a
condugdo de trabalhos de identificacdo da Terra Indigena.A FUNAI determinara a
constituicdo de um grupo técnico, responsével pela elaboragdo de estudos que
comprovem a ocupacdo histérica da comunidade indigena, permitindo a
delimitacdo e identificagdo da &rea. Elaborado o relatério circunstanciado, este
serd apresentado ao presidente da FUNAI para aprovagdo/publicagdo na imprensa

oficial.

Durante esse periodo, qualquer interessado poderd se manifestar sobre o
processo, apresentando razdes favoraveis ou contrérias ao projeto de instituicdo de
Terra Indigena. Finalizado o processo, o Ministro de Tutela dos Indigenas
(Ministro da Justica) podera, concordando com o0s estudos, publicar portaria
declarando os limites da Terra Indigena e determinando sua demarcacéo. Poder,
ainda, determinar diligéncias complementares ou mesmo desaprovar a
demarcagdo. Este é o fim da etapa técnica do processo, iniciando-se a etapa

politica.

Determinada a demarcagdo da Tl pela FUNAI, caberd a Presidéncia da
Republica o ato formal de homologacdo da Terra Indigena. Assim versou o art. 5°
do Decreto 1.755/96: "A demarcagdo das terras indigenas, obedecido o

procedimento administrativo deste Decreto, serd homologada mediante decreto™.

instruidas com todas as provas pertinentes, tais como titulos dominiais, laudos periciais, pareceres,
declaragdes de testemunhas, fotografias e mapas, para o fim de pleitear indenizacdo ou para
demonstrar vicios, totais ou parciais, do relatério de que trata o paragrafo anterior.

8§ 9° Nos sessenta dias subseqiientes ao encerramento do prazo de que trata o paragrafo anterior, o
orgdo federal de assisténcia ao indio encaminhard o respectivo procedimento ao Ministro de
Estado da Justica, juntamente com pareceres relativos as razoes e provas apresentadas.

§ 10. Em até trinta dias apds o recebimento do procedimento, o Ministro de Estado da Justica
decidira:
I - declarando, mediante portaria, os limites da terra indigena e determinando a sua demarcagéo;

Il - prescrevendo todas as diligéncias que julgue necesséarias, as quais deverdo ser cumpridas no
prazo de noventa dias;

111 - desaprovando a identificacdo e retornando os autos ao 6rgdo federal de assisténcia ao indio,
mediante decisdo fundamentada, circunscrita ao ndo atendimento do disposto no § 1° do art. 231
da Constituicdo e demais disposicOes pertinentes.
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O ato de homologagéo, apesar de se tratar de ato formal que finaliza e
garante a eficicia normativa da demarcacdo da Terra Indigena, tem efeito apenas

declaratoério, e ndo constitutivo.

Conforme mencionado previamente, o direito dos indigenas a posse de
suas terras € originério, prévio inclusive a constituicdo do Estado. Assim, o
processo de criagdo da TI é tratado como “demarcacdo”. Ele apenas reconhece a
existéncia deste direito originario, e a homologacéo, como etapa final do processo,

néo perde tal natureza. Assim entendeu Luiz Fernando Villares®:

Realizada a demarcacdo fisica, ela é homologada através de Decreto Presidencial,
ato final do procedimento que traz ao mundo juridico uma nova terra indigena. A
homologacdo ¢ o ato administrativo que reconhece a legalidade de todo
procedimento, de carater meramente declaratdrio e ndo constitutivo, pois ndo cria,
extingue ou modifica relagbes juridicas. Apenas reconhece a nulidade dos atos
que tenham por objeto a ocupacdo, o dominio e, a posse das terras (...).

Homologada a TI, e conforme determinado pela Constituigdo, serdo
considerados nulos todos o0s atos previamente existentes em relacdo aos imoveis.
O Resultado desse processo no Brasil é evidente. Hoje 13% do Territorio
brasileiro é demarcado como Terra Indigena, com area de aproximadamente
105.748.432 hectares, devidamente regularizada. De acordo com a FUNAI® ¢ a

seguinte a area indigena do Brasil hoje (Tabela 1):

25VILLARES,’ Luiz Fernando. Direito e povos indigenas. 1 ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 134.
% FUNAL “indios no Brasil — Terras Indigenas”. Portal da FUNAI. Disponivel em:
http://www.funai.gov.br/index.php/indios-no-brasil/terras-indigenas. Acesso em: 15 jun. 2016.
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FASE DO )

QTDE |SUPERFICIE(ha)
PROCESSO
DELIMITADA 28 2.386.006,0000
DECLARADA 45 1.531.824,0000
HOMOLOGADA |13 1.501.460,0000
REGULARIZADA  [[467 105.748.432,0000
TOTAL 553 111.167.722,0000

Tabela 1 - Terras Indigenas no Brasil (FUNAI, 2016)

Reforcando a diferenca entre as etapas, trazidas na tabela acima, temos:

- Tl delimitada: a T1 objeto de estudo e identificagdo de seus limites, por
trabalho técnico da FUNAI;

- Tl declarada: A TI, depois de encerrados os trabalhos de delimitacdo, é
declarada como regular pelo Ministro da Justica, responsavel pela tutela

indigena;

- Tl homologada: Aquela cujo processo administrativo foi finalizado e
reconhecido pelo chefe do poder executivo, passando a fazer parte do

mundo juridico como TI de direito;

- Tl regularizada: A TI que passou pelas etapas de retirada dos ocupantes
ndo indigenas, com as devidas inscricbes nos livros de registros
imobiliérios.

O mapa abaixo (Figura 2), extraido da pégina eletrdnica do Instituto

27
I

Socioambiental®’, indica a localizacdo das Terras Indigenas no Pais.

" Disponivel em: http://img.socioambiental.org/d/922082-1/mapa_TI_brasil_2015_A4_2.jpg.
Acessoem: 15 jun. 2016.
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Figura 2 — Localizacdo de Terras Indigenas no pais (ISA, 2016)

Note-se que a maior concentracdo de Tls estd na regido Norte do pais,
ainda um reduto preservado, no qual as comunidades indigenas tém maior

possibilidade de manutencao de seu modo de vida.

Por fim, e para além das Terras Indigenas, os incisos Il e Il art. 17 do
Estatuto do indio reputam ainda como Terras Indigenas:

Il - as areas reservadas de que trata o Capitulo 111 deste Titulo;

111 - as terras de dominio das comunidades indigenas ou de silvicolas.
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De acordo com a FUNAI®, tais terras podem ser descritas como:

Reservas Indigenas 2 - S50 terras doadas por terceiros, adquiridas ou
desapropriadas pela Unido, que se destinam a posse permanente dos povos
indigenas. Séo terras que também pertencem ao patrimoénio da Unido, mas nédo se
confundem com as terras de ocupacdo tradicional. Existem terras indigenas, no
entanto, que foram reservadas pelos estados-membros, principalmente durante a
primeira metade do século XX, que sdo reconhecidas como de ocupagdo
tradicional.

Terras Dominiais: Sdo as terras de propriedade das comunidades indigenas,
havidas, por qualquer das formas de aquisicdio do dominio, nos termos da
legislacéo civil.

Interditadas: Sdo areas interditadas pela Funai para protecdo dos povos e grupos
indigenas isolados, com o estabelecimento de restricdo de ingresso e transito de
terceiros na area. A interdicdo da area pode ser realizada concomitantemente ou
ndo com o processo de demarcacdo, disciplinado pelo Decreto n.° 1775/96.

Ainda segundo a FUNALI, incluindo as terras dominiais e interditadas, seria

a seguinte a distribuicdo das terras indigenas no pais (Tabela 2):

MODALIDADE QTDE||SUPERFICIE(ha)
INTERDITADA 6 1.084.049,0000
DOMINIAL 6 31.070,7025
RESERVA INDIGENA 31 41.014,7811

TRADICIONAMENTE OCUPADA|545 |112.362.100,4361

TOTAL 588 ||113.518.234

Tabela 2 - 4rea indigena total no Brasil (FUNAI, 2016)

Mesmo com toda a critica ao processo de criagdo de Terras Indigenas, é
fato que hoje 13% do Pais é constituido de terra demarcada e devidamente
regularizada, o que parece ser um resultado que respeita o historico de ocupacdo
indigena territorial. Evidente que alguns ajustes ainda sd0 necessérios, mas

definitivamente o caminho esta trilhado, e de forma positiva.

% FUNAL “indios no Brasil — Terras Indigenas”. Portal da FUNAI. Disponivel em:
http://www.funai.gov.br/index.php/indios-no-brasil/terras-indigenas. Acesso em: 15 jun. 2016.

» Reservas Indigenas e interditadas atendem ao requisito do inc. Il. Terras dominiais atendem ao
requisito do inc. 1.
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3.3
Pontos de conflito

O processo, que em avaliagdo meramente formal parece simples, traz
questionamentos importantes: o primeiro trata do prazo de conducdo dos
processos de demarcacéo, especialmente entre a finalizacdo da fase administrativa
e 0 Decreto de Homologacéo; o segundo, das indenizac¢Ges devidas aos eventuais

proprietérios de terras na rea atingida pelo decreto de homologacé&o.

3.3.1
Do prazo de condugéo dos processos

Como j4 dito, o processo de demarcacdo da Terra Indigena é separado em
duas etapas distintas, a técnica e a politica, sem que haja previsdo de intervengao
de uma sobre a outra. Objetivamente, a legislacdo aplicdvel ndo indica um prazo
para a conclusdo do processo de demarcagéo, especialmente em relagdo ao prazo

para homologacéo.

Ao se demarcar uma é&rea, cria-se 0 imediato entendimento pelas
comunidades indigenas de dominio da area demarcada. O aspecto politico da
homologacgéo ndo tem qualquer sentido ou significado, passando as comunidades
a exigir seu imediato apossamento da terra. A0 mesmo tempo, engquanto nao
homologado, ndo indios ndo reconhecem a terra como indigena, ndo respeitando

seus limites ou o direito de tutela da &rea pelos indigenas.

O ato homologatdrio, que concluird o processo formalmente, pode acabar
por levar dez, vinte, ou mesmo trinta anos, sem qualquer solugdo. Muitas vezes
areas ja homologadas ndo sofrem a devida regularizacéo, permanecendo sob a

posse de ndo indios.

Este prazo longo e indefinido entre a demarcagdo e homologagéo acaba

gerando muitos conflitos. Por décadas, os jornais brasileiros ndo cansaram de
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trazer noticias tragicas do resultado leniente na conducdo dos processos de

demarcacéo de Terras Indigenas® (Figura 3).
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Figura 3 — Destaques do jornal “Folha de S&o Paulo” (2016)

Reportagens recentes ddo indicacdo do atual estdgio do conflito, cujo

enredo nado difere desde o inicio dos processos de demarcagdo de terras indigenas

(Figuras 4 e 5):

% Acervo Folha, em 25/05/2016. Disponivel em: http://acervo.folha.uol.com.br.
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Intensifica-se conflito na Bahia
sobre demarcacao da Terra
Indigena Tupinamba
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Figura 4 — Destaque do jornal “Epoch Times”, 2013.

Os recentes ataques inscrevem-se em um quadro de intenso conflito territorial. O
processo de identificacdo da Terra Indigena (T1) Tupinamb4 de Olivenca teve
inicio em 2004, como resultado de prolongada pressédo por parte dos indigenas.
Cinco anos depois, a Fundagio Nacional do Indio (Funai) aprovou o relatorio
circunstanciado que delimitou a Tl em cerca de 47 mil hectares, estendendo-se
por porcdes dos municipios de Buerarema, Ilhéus e Una, no sul da Bahia.
Descumprindo os prazos estabelecidos legalmente, o ministro da Justica, José
Eduardo Cardozo, ainda ndo assinou a portaria declaratoria da TI, para que o
processo entdo se encaminhe para as etapas finais. De acordo com dados da
Funasa para 2009, cerca 4.700 Tupinambés vivem na area®

Ainda® :

$ISAKAMOTO, Leonardo. "Intensifica-se conflito na Bahia sobre demarcacéo da Terra Indigena
Tupinambg™. Epoch Times, 28 deagosto de 2013. Disponivel em:
http://www.epochtimes.com.br/intensifica-conflito-bahia-demarcacao-terra-indigena-
tupinamba/#.VOC_mGaFPdd. Acesso em: 11 abr. 2016.

¥ MALDONADO, Caroline. "Conflito, morte de indigena e CPIs rivais marcaram disputa por
terra”. Campo Grande News, 28 de dezembro de 2015. Disponivel em:
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Conflito, morte de indigena e CPlIs rivais
marcaram disputa por terma
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Figura 5 — Destaque do jornal “Campo Grande News”

O ano de 2015 ndo foi muito diferente para comunidades indigenas de Mato
Grosso do Sul, quando se fala em disputa de terra. Sem resposta do Governo
Federal, eles ocuparam fazendas, vieram novas liminares para despejo, tiroteios,
Exército, Forca Nacional e mais uma morte, a do KaiowaSemedo Fernandes
Vilhalva, 24 anos, baleado em agosto. O ano teve ainda os “tradicionais”
comentarios preconceituosos no Facebook e a resposta de jovens indigenas, que
estdo nas universidades pela realizacdo pessoal e para ajudar suas comunidades.
2015 termina com proposta do governador Reinaldo Azambuja (PSDB) para
solucionar o conflito e promessas da presidente Dilma Rousseff (PT).

Cansadas de esperar pela demarcacdo, familias Guarani Kaiowa ocuparam seis
fazendas no dia 22 de agosto e foram expulsas de duas delas pelos fazendeiros
sete dias depois, em confronto que gerou a morte do jovem. Em um dos episodios
do conflito territorial, o deputado federal Luiz Henrique Mandetta (DEM), foi até
a Fazenda Piquiri, vizinha a que foi cenario do assassinato de Semedo, na area
que os Guarani Kaiowa chamam de Nanderu Marangatu.®

http://www.campograndenews.com. br/retrospectiva-2015/conflito-morte-de-indigena-e-cpis-
rivais-marcaram-disputa-por-terra. Acesso em: 11 abr. 2016.
33 |hi

Ibid.
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Como se pode notar do teor das reportagens, fazendeiros reagem a
demarcacgdo de terras indigenas de forma violenta, retratando um modelo que
nunca foi totalmente extinto: o massacre de indigenas, o “desbravamento”, a
retirada violenta das posses e bens indigenas. N&o h4 ano ou més em que noticias
dessa guerra ndo sejam publicadas. Mudam as etnias, mudam os Estados, mudam

as Tls, mas o enredo desta triste histdria se mantém.
Ainda mais recente®*:

Massacre. A palavra resume o resultado do ataque sofrido na manh& desta terca-
feira, 14, pelos Guarani e Kaiowa da terra indigena Dourados-Amambai Pegua,
municipio de Caarap6 (MS). Conforme informacGes de liderangas indigenas e da
Fundacdo Nacional do Indio (Funai), o Kaiowa e agente de salde indigena
ClodiodiAquileu Rodrigues de Souza, 23 anos, foi assassinado com ao menos
dois tiros, morrendo ainda no local. Até a tarde desta terca, seis indigenas foram
encaminhados ao Hospital S&o Matheus, na mesma cidade, alvejados por disparos
de arma de fogo, entre eles uma crianca de 12 anos, atingida com um tiro no
abdoémen. (...)

Em filmagens feitas pelos proprios Guarani e Kaiowa é possivel ver uma centena
de homens armados, queimando motos e demais posses dos indigenas. A maioria
dos individuos esta vestida com um uniforme preto; nas filmagens, é possivel
ouvir gritos de: “Bugres! Bugres!”, forma pejorativa usada para se referir aos
indigenas na regido sul do pais. Caminhonetes circulam como moscas ao redor
dos homens de preto e das enormes fogueiras usadas para incendiar tudo o que
antes era 0 pouco que estes Guarani e Kaiowa possuiam, além da terra tradicional
pela qual mais um massacre contra 0 povo se registra.(...)

Operacdo Massacre

O ataque foi uma resposta a retomada realizada pelos indigenas de Tey'iKue na
Fazenda Ywvu, vizinha a reserva. Segundo S.T., lideranca indigena que estava no
local e pediu para ndo ser identificada, no Gltimo domingo, 12, um grupo de 100
familias reocupou o territério chamado de tekohaToropaso, onde incide a
Fazenda Yvu. "Quando chegamos 14, ndo tinha ninguém na fazenda, s6 um
funcionario que era indigena. Explicamos nossa luta e ele se propds a ficar com
nos", relata S.T.

S&o centenas, sendo milhares de reportagens no mesmo sentido. indios
invadindo fazendas demarcadas. Fazendeiros atacando indios. E ndo raro sdo os

indios as maiores vitimas dessa verdadeira guerra rural.

% CIMI — Conselho indigenista missionario. Em massacre, Guarani e Kaiowa € assassinado e
cinco indigenas adultos e uma crianca estdo hospitalizados em estado grave". Portal do CIMI, 14
de junho de 2016. Disponivel em: http://www.cimi.org.br/site/pt-br/?system=news&conteudo_
id=8774&action=read. Acesso em: 20 jun. 2016.
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O Poder Publico, totalmente leniente a respeito do problema, apresenta
como Unica solugdo a presencga policial em terras objeto de conflito indigena.

Contudo, algumas alteragdes legislativas poderiam reduzir o conflito, como:

i) Prazo méximo para manifestacdo do presidente da FUNAI quanto

ao relatério circunstanciado, sob pena de aprovagdo técita.

Com o prazo maximo de manifestacdo, vinculado a anuéncia técita, ficara
o0 presidente da FUNAI obrigado a dar solucdo ao processo — quer seja para sua

aprovacéo, providéncias adicionais ou rejeicéo.

i) Prazo maximo para homologacéo pela Presidéncia da Republica.
Encerrado o prazo, todas as providéncias para desocupagéo da area

devem ser iniciadas, como se homologada a area estivesse.

Esta proposta, apesar de ndo criar obrigacdo ao chefe do Poder Executivo,
permitiria o inicio do processo de regularizagdo da &rea — principal e mais
complexa etapa do processo. Com isso, diante do risco de ver a regularizagédo
iniciada antes da conclusdo formal do processo, ficaria o chefe do Poder

Executivo obrigado a dar solug&o imediata ao processo.

iii) Abertura de processos de demarcagdo apenas com anuéncia do
chefe do Poder Executivo, depois de elaboracdo de relatdrio

preliminar.

Por serem previstas etapas do processo com maior eficcia, mesmo sem
homologagdo, é importante que o processo apenas seja iniciado com a anuéncia
do chefe do Poder Executivo (igualmente com prazo méximo de manifestacéo,
sob efeito de anuéncia técita). Para isso, seria necessario um procedimento de
estudo preliminar, confirmando os requisitos minimos necessarios para a abertura

do processo.

3.3.2
Indenizagdes aos proprietérios

De inicio, € fundamental esclarecer que ndo h4, no sistema legal brasileiro,
qualquer previsdo de indenizacdo a proprietarios ou possuidores de terras

demarcadas como indigenas. E ndo poderia ser diferente.
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O paragrafo 6° do art. 231 da Constituicdo Federal é cristalino: aos
proprietéarios de terras de boa-fé cabera indenizagdo por benfeitorias — e néo pelo

valor da terra, lucros cessantes, ou qualquer outra indenizacéo relacionada.
Assim versou o referido dispositivo constitucional:

§ 6° Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham
por objeto a ocupacdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo,
ou a exploracdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas
existentes, ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o que
dispuser lei complementar, ndo gerando a nulidade e a extin¢do direito a
indenizacdo ou a agdes contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as
benfeitorias derivadas da ocupacao de boa-fé.

O critério definidor do pagamento de indenizag¢Bes por benfeitorias,

portanto, é a ocupacéo de boa-fe.
Assim ja decidiu o0 TRF*:

DESAPROPRIACAO  INDIRETA. TERRAS  TRADICIONALMENTE
OCUPADAS POR INDIGENAS. NULIDADE DOS TIiTULOS. ARTIGOS 20,
INC. XI, E 231 - CAPUT, 8 1°E § 6° DA CF. PROVIMENTO DO RECURSO. 1.
A Constituicdo Federal estabelece serem bens da Unido as terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios (art. 20, inc. XI). 2. Como consequéncia, 0 artigo 231
reconhece que os indios tém direito sobre as terras que tradicionalmente ocupam
(caput), cujo conceito ¢ dado pelo 8§ 1° do mesmo artigo. 3. Como
complementacdo da defesa dos direitos indigenas o § 6° do ja citado comando
constitucional determina serem nulos e extintos, ndo produgdo de efeitos
juridicos, os atos que tenham por objeto a ocupagdo, o dominio e a posse dessas
terras, sem direito a indenizacdo, salvo em relacdo as benfeitorias derivadas da
ocupacdo de boa-fé. 4(...) 7. Recurso de apelacdo da Unido e remessa oficial
providos.

6

Novamente Luis Fernando Villares *® sepulta qualquer divida neste

sentido:

A constituicdo, como ja se afirmou, sepultou em definitivo o direito adquirido dos
proprietarios e ocupantes das terras indigenas, mesmo os que adquiriram ou
efetivaram uma situacdo fatica que representou o reconhecimento juridico
posterior, prevendo a extincdo e a nulidade de tais atos na nova ordem
constitucional. Admite como Unica exce¢do a essa regra o direito ao pagamento
das benfeitorias derivadas da ocupacdo de boa-fé. Exclui qualquer outra
pretensdo, inclusive impossibilitando o ajuizamento de a¢des contra a Unido, que
ndo sobre as indenizagBes das benfeitorias de boa-fé. A demarcacdo de terras

% AC 200104010681089, JOEL ILAN PACIORNIK, TRF4 - QUARTA TURMA, DJ 29/01/2003
PAGINA: 427.
®\VILLARES, Luiz Fernando. Direito e povos indigenas. 1 ed. Curitiba: Jurua, 2009, p. 136.
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indigenas traz prejuizo para os ndo indios que a ocupam indevidamente, mas
parece, por medida de justica, que essa ocupacdo irregular ndo deva ser
indenizada, como determina a regra geral do direito.

Importante lembrar que os possuidores de boa-fé podem ser varios:
grandes ou pequenos produtores rurais, ribeirinhos, caboclos (eventualmente
descendentes de indios), entre tantos outros grupos de maior ou menor
representatividade politica ou econémica. E tais grupos, quando ocupantes de boa-
fé, ndo raro adquiriam as propriedades de forma regular e justa, muitas vezes
historicamente  incentivados pelo proprio Estado em processos de

desenvolvimentoregional.

Deste modo, a simples retirada desses grupos, com mera indenizagdo por
benfeitorias, pode ndo recuperar investimentos financeiros realizados ao longo de
anos ou décadas, acirrando ainda mais o conflito por terras na regido. No caso da
indenizacdo aos proprietarios, entendo que deve haver previsdo de indenizacéo

pela terra, sempre que sua aquisic¢do tiver ocorrido de boa-fé.

Especificamente em relagdo a este ponto, encontra-se hoje em discussdo
no Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional PEC 132/2015. Por
meio desta PEC, pretende-se alterar o 86° da Constituicdo Federal, para
possibilitar a indenizacdo aos proprietarios de boa-fé ndo s6 pelas benfeitorias

existentes na area, como também pelo valor da terra nua objeto da demarcacéo.
Pela proposta da PEC, a redacdo do 8 6° seria:

§ 6° Sdo nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham
por objeto a ocupacdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo
ou a exploracdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas
existentes, ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o que
dispuser lei complementar, ndo gerando a nulidade e a extin¢do direito a
indenizacgdo ou a agdo contra a Unido, salvo quanto as benfeitorias derivadas da
ocupacdo de boa-fé e, nas hipoteses ressalvadas expressamente nesta
Constituicdo, quanto ao valor da terra nua e as benfeitorias.

Art. 2° O Ato das Disposicbes Constitucionais Transitorias passa a vigorar
acrescido do seguinte art. 67-A:

“Art. 67-A. A Unido respondera, nos termos da lei civil, pelos danos causados
aos detentores de boa-fé de titulos de dominio regularmente expedidos pelo
Poder Publico relativos a areas declaradas, a qualquer tempo, como
tradicionalmente ocupadas pelos indios e homologadas a partir de 5 de
outubro de 2013.
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Paragrafo Unico. Serdo indenizados previamente em dinheiro, ou em Titulos
da Divida Agraria, se for do interesse do beneficiario da indenizacdo, e de
forma justa os danos decorrentes da responsabilidade a que se refere o caput
deste artigo, cujos calculos serdo realizados com base no valor da terra nua e
das benfeitorias necessarias e Uteis realizadas, mas ndo serdo reparados se a
posse atual for injusta e de ma-fé.”

Pela referida proposta, a indenizacdo pelo uso da Terra seria prévia a
regularizacdo da TI. A proposta tende a pacificar parte do conflito, vez que
retiraria 0 sentimento de “expropriacdo” dos proprietérios de terras, permitindo

sua correta e justa indenizacdo por terra adquirida de boa-fé no passado.

Neste ponto, torna-se importante apenas ressaltar a dificuldade de
definicdo do critério de “boa-fé”. Um individuo que recebeu de boa-fé como
heranca uma fazenda objeto de “aquisi¢do originaria injusta” teria direito a
indenizacdo? Qual seria o corte temporal para a definigdo da boa-fé? Infelizmente
a criacdo de critérios objetivos para esta analise é tarefa ardua, e ndo parece haver
solucdo que n&o a avaliacdo individualizada, caso a caso, de cada uma das terras

objeto de criacéo de TI.

Tal proposta tem de fato um possivel efeito perverso. Ao exigir a
indenizacdo prévia dos proprietérios, a criacdo de areas extensas de terras teria
que passar por um estudo orgamentario prévio, que eventualmente poderia
impedir a criacdo das Terras Indigenas por falta de recursos. Ou, ainda, assim
como no caso das Unidades de Conservacdo, ha o risco da criacdo das Terras

Indigenas “de papel”, até as devidas indenizacoes.

Contudo, mesmo diante da critica, a PEC parece apontar para um caminho
de equilibrio e de ampla justica. Se por um lado a manutengdo da avaliacdo de
criacdo de novas Tls é inexordvel, assim também o € a necessidade de justa
indenizacdo para aqueles que, de boa-fé, investiram tempo e recursos — muitas
vezes estimulados pelo préprio Estado — no desenvolvimento de suas propriedades

OU pOSSes.
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Licenciamento Ambiental

O principio contido nos artigos 170*” e 225 da Constituicio Federal nos
leva & necessidade de preservacdo do meio ambiente, ndo o dissociando da
necessidade de garantia do desenvolvimento social e econdmico — igualmente um

principio constitucional a ser preservado.

Ao Estado e a sociedade como um todo cabe o cotejo dos interesses na
avaliacdo de casos concretos, quando tais principios aparentem colidir. Assim j&
julgou o Ministro Celso de Mello, no curso na Agdo Direta de

Inconstitucionalidade (ADIN) 3.540-1 junto ao Supremo Tribunal Federal®:

Concluo o0 meu voto: atento a circunstancia de que existe um permanente estado
de tensdo entre o imperativo de desenvolvimento nacional (CF, art. 3% II), de um
lado, e a necessidade de preservagdo da integridade do meio ambiente (CF, art.
225), de outro, torna-se essencial reconhecer que a superacdo desse antagonismo,
que opde valores constitucionais relevantes, dependera da ponderagdo concreta,
em cada caso ocorrente, dos interesses e direitos postos em situacdo de conflito,
em ordem a harmoniza-los e a impedir que se aniquilem reciprocamente.

Isso significa, portanto, (...) que a superacdo dos antagonismos existentes entre
principios e valores constitucionais ha de resultar da utilizacdo de critérios que
permitam, ao Poder Publico (e, portanto, aos magistrados e Tribunais), ponderar e
avaliar, “hic et nunc”, em funcéo de determinado contexto e sob uma perspectiva
axiologica concreta, qual deva ser o direito a preponderar no caso, considerada a
situacdo de conflito ocorrente, desde que, no entanto — tal como adverte o
magistério da doutrina na analise da delicadissima questdo pertinente ao tema da
colisdo de direitos (...) a utilizacdo do método da ponderacdo de bens e interesses
ndo importe em esvaziamento do contetido essencial dos direitos fundamentais,
dentre os quais avulta, por sua significativa importancia, o direito a preservacao
do meio ambiente.

Para avaliagdo desse suposto antagonismo, o licenciamento ambiental se
apresenta como o principal instrumento pelo qual a Administracdo Publica exerce
seu dever de controle sobre as atividades que causam, Ou possam causar,

alteragbes no meio ambiente. E o meio pelo qual a Administragio Publica avalia

3" Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados
0s seguintes principios: (...); VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de
elaboracéo e prestacdo; (Redacgdo dada pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

% Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

% Julgamento em 01.09.2005, Tribunal Pleno, DJ 03.02.2006, p. 14.
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0s impactos ambientais de um projeto e as medidas mitigatorias e compensatorias

que permitirdo sua execugdo — caso viavel.

O objetivo primario do licenciamento ambiental é justamente o de avaliar,
e permitir a instalacio de empreendimentos, desde que comprovada a
possibilidade de compatibilizagdo destas atividades econOmicas e
desenvolvimento, com a devida protecdo ao meio ambiente. Ndo pode haver
desenvolvimento sem a implantagdo de projetos e atividades econdmicas, assim
como ndo ha desenvolvimento sem a garantia da preservacéo e perpetuidade do

patrimdnio ambiental.

A licenca ambiental foge dos conceitos tipicos de permissdo, licenca e

autorizacdo previstos no Direito Administrativo.

De acordo com Hely Lopes Meireles*, permisséo, licenca e autorizacio

seriam:

Permisséo:

0 ato administrativo discricionario e precario pelo qual o Poder Plblico faculta ao
particular a execucdo de servicos de interesse coletivo, ou 0 uso especial de bens
publicos, a titulo gratuito ou remunerado, nas condi¢Bes estabelecidas pela
Administracao.

Licenca:

O ato administrativo vinculado e definitivo pelo qual o Poder Publico,
verificando que o interessado atendeu a todas as exigéncias legais, faculta-lhe o
desempenho de atividades ou a realizacdo de fatos materiais antes vedados ao
particular, como, p.ex., o exercicio de uma profissdo, a construgdo de um edificio
em terreno proprio.

Autorizacdo:

¢ o0 ato administrativo discricionario e precario pelo qual o Poder Publico torna
possivel ao pretendente a realizacdo de certa atividade, servico ou utilizacdo de
determinados bens particulares ou publicos, de seu exclusivo ou predominante
interesse, que a lei condiciona a aquiescéncia prévia da Administracéo, tais como
0 uso especial de bem publico, o porto de arma, o transito por determinados
locais, etc.

De forma objetiva, o Direito Administrativo diferencia autorizagéo, licenga

e permissdo de acordo com seu grau de vinculagdo ou discricionariedade, sendo a

40 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999. p. 170.
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licenca um ato eminentemente vinculado, desde que cumpridas determinadas

condigdes legais preestabelecidas pelo administrado.

J& a licenca ambiental guarda caracteristicasde licenca propriamente dita,
mantendo, contudo, a discricionariedade tipica de uma autorizacdo. Curt

41
I

Therennppohl™ ensina que

a licenga ambiental deixa de ser um ato vinculado para ser um ato com
discricionariedade sui generis, citando, como exemplo, que um estudo de impacto
ambiental pode apontar um empreendimento como desfavoravel e, ainda assim, a
autoridade competente proceder alicenciamento, e vice-versa.

4.1
Base legal

Desde o inicio dos anos 1970, apés a Conferéncia de Estocolmo® varios
Estados comecaram a adotar procedimentos de analise ambiental previamente a
instalacdo de empreendimentos potencialmente causadores de impactos ao meio

ambiente.

Tais procedimentos deram origem ao licenciamento ambiental,
consolidado como ferramenta do Sistema Nacional de Meio Ambiente —
SISNAMA - pela Lei 6.938, publicada em 1981.

A redacdo original do art. 10 da referida Lei previa que:

Art. 10 - A construcdo, instalagdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados
efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma,
de causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento por 6rgao
estadual competente, integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras licencas
exigiveis.

4 TRENNEPOHL, Curt e TRENNEPOHL, Terence. Licenciamento Ambiental. Niteroi:
Impetus, 2013, p. 34.

42 A Conferéncia de Estocolmo, realizada pela ONU em 1972, foi a primeira reunido de chefes de
Estado para tratar de questdes ambientais. A Conferéncia é reconhecida como um marco no
ambientalismo, tendo dado inicio a0 movimento ambientalista internacional. Foi com a
conferéncia que se iniciou a discusséo sobre a necessidade de equilibrio entre o desenvolvimento e
a preservagdo ambiental, que evoluiram, com o tempo, para o conceito do desenvolvimento
sustentavel.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1313606/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1313606/CA

58

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o licenciamento
ambiental ganhou status constitucional, passando a ser reconhecido em seu art.
225 como 0 mais importante instrumento de preservacdo ambiental, conforme se

pode ler abaixo:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes.

8§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

1(.)

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se dara publicidade;

N

Associada & exigéncia de “estudo prévio de impacto ambiental”, a
Constituicdo atribuiu aos trés entes federativos (Estados, Unido e Municipios) o
dever de partilhar a responsabilidade para condugdo das questfes ambientais,
tanto no que diz respeito & competéncia legislativa, como no que concerne a

execucdo/implantagdo de medidas efetivas de preservacéo ao meio ambiente®.

A previsdo de competéncia comum entre os entes federativos para o
licenciamento ambiental trouxe verdadeira confuséo na execugéo dos processos de
licenciamento ambiental. Unido, Estados e Municipios avocavam seu dever
constitucional de preservagdo ambiental para exigir licenciamentos ambientais
sem uma coordenacdo federativa, sofrendo, ndo raro, o empreendedor com o
dever de duplos, as vezes triplos licenciamentos ambientais para uma mesma

atividade.

S Art. 23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigcdo em qualquer de suas formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a florg;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservacgdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
prote¢cdo do meio ambiente e controle da poluicéo;

VII - protecdo ao patrimdnio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico;

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;
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Verdade que ainda em 1989, com a edicéo da Lei 7.804, tentou-se definir a
competéncia para o licenciamento ambiental pelo alcance dos impactos do
empreendimento. Contudo, esta Lei ndo substituia a necessaria Lei Complementar
— Unico instrumento legislativo apto para a definicdo e distribuicdo de

competéncias entre os drgaos da administracdo publica.

A redacdo do art. 10 da Lei 6.938/81, alterado pela mencionada Lei 7.804,

passou a ser de:

Art. 10 - A construcdo, instalagdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados
efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma,
de causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento de 6rgéo
estadual competente, integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente -
SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA, em carater supletivo, sem prejuizo de outras licencas
exigiveis.

§ 1° - Os pedidos de licenciamento, sua renovacdo e a respectiva concessao serao
publicados no jornal oficial do Estado, bem como em um periédico regional ou
local de grande circulacé&o.

§ 2° - Nos casos e prazos previstos em resolucdo do CONAMA, o licenciamento
de que trata este artigo dependera de homologacdo da SEMA.

§ 2° Nos casos e prazos previstos em resolucdo do CONAMA, o licenciamento de
que trata este artigo dependera de homologacdo do IBAMA.

§ 3° - O 6rgdo estadual do meio ambiente e a SEMA, esta em carater supletivo,
poderdo, se necessario e sem prejuizo das penalidades pecuniarias cabiveis,
determinar a reducdo das atividades geradoras de poluigdo, para manter as
emissdes gasosas, os efluentes liquidos e os residuos sélidos dentro das condic6es
e limites estipulados no licenciamento concedido.

§ 3° O orgdo estadual do meio ambiente e 0 IBAMA, esta em carater supletivo,
poderdo, se necessario e sem prejuizo das penalidades pecuniarias cabiveis,
determinar a reducdo das atividades geradoras de poluigdo, para manter as
emissdes gasosas, os efluentes liquidos e os residuos sélidos dentro das condicbes
e limites estipulados no licenciamento concedido.

8§ 4° - Cabera exclusivamente ao Poder Executivo Federal, ouvidos os Governos
Estadual e Municipal interessados, o licenciamento previsto no “caput” deste
artigo, quando relativo a polos petroquimicos e cloroquimicos, bem como a
instalacOes nucleares e outras definidas em lei.

§ 4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA o licenciamento previsto no caput deste artigo, no caso de
atividades e obras com significativo impacto ambiental, de ambito nacional ou
regional.
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Como forma de tentar organizar o entdo “caos” instaurado para a defini¢do
de competéncias para o licenciamento ambiental, foi editada a Resolu¢cdo Conama
237/97.

Por meio da referida Resolugéo, tentou-se definir, de forma expressa, a
competéncia de cada um dos 6rgdos integrantes do SISNAMA.. Objetivamente, a
Resolugdo apontou como critério definidor da competéncia para licenciamento
ambiental o alcance dos impactos ambientais de empreendimentos. Se 0s
impactos estivessem limitados a apenas um municipio, o licenciamento ambiental
seria de competéncia do 6rgdo ambiental municipal. Se alcangasse mais de um
municipio, a competéncia seria estadual. Se alcancasse mais de um estado, a

competéncia seria federal**.

A resolugéo previu também a competéncia exclusiva da Unido por matéria,
tendo tratado expressamente de licenciamentos ambientais dentro de Terras

Indigenas no inciso | do art. 4°, que previa:

Art. 4° Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA, 6rgdo executor do SISNAMA, o licenciamento
ambiental a que se refere o artigo 10 da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, de
empreendimentos e atividades com significativo impacto ambiental de ambito
nacional ou regional, a saber:

| - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe; no
mar territorial; na plataforma continental; na zona econdmica exclusiva; em terras
indigenas ou em unidades de conservagdo do dominio da Unido.

Mesmo diante do patente avango conceitual na definicdo de competéncia
para o licenciamento ambiental, a Resolugdo CONAMA 237 era inconstitucional.
Isso porque se tentava, por meio de Resolucdo de 6rgdo administrativo, partilhar a
competéncia de entes federativos — 0 que somente se admitiria por via de Lei

Complementar. Edis Milaré*® assim lecionava em relagéo ao tema:

Se assim é, se a competéncia licenciatéria dos trés niveis de governo dimana
diretamente da Constituicdo, ndo pode o legislador ordinario estabelecer limites
ou condicbes para que qualquer um deles exerca sua competéncia
implementadora na matéria.

Dai eiva de inconstitucionalidade da Resolugdo CONAMA 237/97, que, a
pretexto de estabelecer critérios para o exercicio da competéncia a que se refere o

4 Arts. 49, 5° e 6° da Resolugio CONAMA 237/97.
* MILARE, Edis. Direito do Ambiente. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 6. ed. 2009, p.
429.
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art. 10 da Lei 6.938/1981 e conferir o licenciamento a um Unico nivel de
competéncia, acabou enveredando por seara a que nao lhe diz respeito, usurpando
a Constituicdo competéncia que esta atribui aos entes federados.

Em 2011, 23 anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
trinta anos apos a publicacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente, e 14 anos
apds editada a Resolucdo Conama 237, foi finalmente publicada a Lei
Complementar 140, que partilhou de maneira definitiva a competéncia para o
licenciamento ambiental entre os Entes Federativos, revogando a Resolucdo

CONAMA 237 naquilo que dizia respeito & competéncia para o licenciamento.

A Lei complementar 140 manteve a dindmica da Resolugdo CONAMA
237, partilhando as competéncias de acordo com o alcance dos impactos dos
empreendimentos*®, mantendo para a Unido a competéncia para o licenciamento
ambiental de matérias especificas, como o licenciamento de atividades no interior

de Terras Indigenas®’.

4.2
Procedimentos

Naquilo que compete ao CONAMA, a resolucdo CONAMA 237 delineou
as etapas do processo de licenciamento ambiental (esta matéria, sim, sob sua

competéncia), especialmente em seu artigo 10%:

“ Arts. 7°, 8% e 9° da LC 140.
4T Art. 7° - Sao acdes administrativas da Unido: (...) XIV - promover o licenciamento ambiental de
empreendimentos e atividades: (...) ) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas.

48 Artigo 10 - O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas:

I - Definicdo pelo érgdo ambiental competente, com a participacdo do empreendedor, dos
documentos, projetos e estudos ambientais, necessarios ao inicio do processo de
licenciamento correspondente a licenca a ser requerida;

Il - Requerimento da licenca ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos
documentos, projetos e estudos ambientais pertinentes, dando-se a devida publicidade;

Il - Analise pelo érgdo ambiental competente, integrante do SISNAMA, dos
documentos, projetos e estudos ambientais apresentados e a realizagdo de vistorias
técnicas, quando necessarias;

IV - Solicitagdo de esclarecimentos e complementacGes pelo 6rgdo ambiental competente,
integrante do SISNAMA, uma Unica vez, em decorréncia da analise dos documentos,
projetos e estudos ambientais apresentados, quando couber, podendo haver a reiteragdo da
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Em perspectiva ampla, o licenciamento ambiental deverd ser embasado em
estudos técnicos prévios que irdo avaliar o impacto que certa obra ou atividade
possa ocasionar ao meio ambiente. Os estudos variardo de acordo com a
magnitude do empreendimento. Cada uma das etapas desse processo
administrativo sera fundada nesses estudos ambientais, de modo a respaldar a

tomada de decisdo do Poder Publico.

O procedimento mais comum de licenciamento é o chamado licenciamento
trifasico. Nele, o processo de licenciamento é dividido em etapas distintas, com a
concessdo de licenga prévia, licenca de instalacdo e licenga de operagdo. Tais
licengas sdo emitidas de forma concomitante, desde que atendidas todas as

condicionantes das licengas previstas nas etapas anteriores.

Assim define o art. 8° da Resolugdo Conama 237 cada uma das licengas:

I - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localiza¢éo e concepcéo, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a
serem atendidos nas préximas fases de sua implementacao;

Il - Licenca de Instalagdo (LI) - autoriza a instalacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificacGes constantes dos planos, programas e

mesma solicitagdo caso os esclarecimentos e complementagdes ndo tenham sido
satisfatorios;

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentacdo pertinente;

VI - Solicitagdo de esclarecimentos e complementacfes pelo 6rgdo ambiental competente,
decorrentes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver reiteracdo da
solicitagdo quando os esclarecimentos e complementagdes ndo tenham sido satisfatdrios;

VII - Emissdo de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico;
VIII - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenga, dando-se a devida publicidade.

§ 1° - No procedimento de licenciamento ambiental devera constar, obrigatoriamente, a
certiddo da Prefeitura Municipal, declarando que o local e o tipo de empreendimento ou
atividade estdo em conformidade com a legislagdo aplicavel ao uso e ocupacdo do solo e,
guando for o caso, a autorizagdo para supressdo de vegetacdo e a outorga para 0 uso da
agua, emitidas pelos érgdos competentes.

§ 2° - No caso de empreendimentos e atividades sujeitos ao estudo de impacto ambiental -
Eia, se verificada a necessidade de nova complementacdo em decorréncia de
esclarecimentos ja prestados, conforme incisos IV e VI, o 6rgdao ambiental competente,
mediante decisdo motivada e com a participacdo do empreendedor, podera formular novo
pedido de complementacéo.
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projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinante;

Il - Licenca de Operacdo (LO) - autoriza a operacdo da atividade ou
empreendimento, apds a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta das
licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes
determinados para a operagé&o.

Paragrafo Unico. As licencas ambientais poderdo ser expedidas isolada ou
sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e fase do
empreendimento ou atividade.

Em cada uma das etapas sdo exigidos estudos ambientais prévios
especificos. Para a concessdo da Licenca Prévia, € necessaria a elaboragdo de
estudo prévio denominado “Estudo de Impacto Ambiental”, acompanhado de seu
“Relatorio de Impacto ao Meio Ambiente” — EIA/RIMA, que atesta a viabilidade

ambiental do empreendimento.

No curso da instalacdo do empreendimento sdo elaborados estudos de
acompanhamento daqueles planos previstos no EIA/RIMA, sendo preparado o
Plano Basico Ambiental — PBA. No PBA séo apresentadas todas as medidas e 0s
programas de mitigagdo de impactos, que serdo implantados como condigéo para

o inicio da operacdo do empreendimento.

Nos Estados o licenciamento ambiental costuma acompanhar a regra de
licenciamento ambiental trifasico para empreendimentos de grande potencial de
impactos, havendo previsdo de procedimentos simplificados para

empreendimentos de potencial menor.

4.3
Das Entidades Intervenientes

Além da discussdo quanto & competéncia originaria dos Entes Federativos,
ainda mais confusa era a participacdo de 6rgdos intervenientes no curso dos
processos de licenciamento ambiental. Tais drgéos intervenientes sdo chamados a
opinar nos processos de licenciamento ambiental, dependendo da matéria em
discussédo. Podemos citar como exemplos: a FUNAI, quando os impactos dos

projetos atingiam Terras Indigenas; a Fundacdo Palmares, quando estes
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alcancavam os quilombolas; e o Iphan, quando estes impactos refletiam no

patriménio historico; entre tantos outros.

Sem definigdo clara, ndo havia previsdo de prazos para manifestacdo dos
0rgdos, escopo ou limites para as manifestacBes, definicdo de quando a
intervencgdo de tais 6rgdos deveria ocorrer, ou sequer previsdo quanto a vinculagéo

dos 6rgdos ambientais a tais manifestacoes.

N&o raro, via-se em intervengdes da FUNAI, ICMBio ou Fundacgio
Palmares discussdes quanto as tecnologias ambientais aplicadas ao
empreendimento, a oportunidade e a conveniéncia da instalagdo dos projetos,
entre outros pontos que superavam a competéncia de tais 6rgdos. Ao mesmo
tempo, viam-se licenciamentos ambientais j& em fase final de concessdo de
licengas de instalacdo ou de operagdo tendo que retroceder para incluir na
avaliacdo questdes relacionadas a impactos sobre indigenas, quilombolas ou
unidades de conservacdo federais, ndo manifestadas/avaliadas previamente por

tais 6rgaos, muitas vezes atrasando em anos 0 andamento do processo.

Em um primeiro movimento de centralizagdo/organizagédo dos processos e
intervengdo dos 6rgdos, foi editada em 2011 a Portaria Interministerial 419. Tal
Portaria buscou definir a forma de atuagdo da Fundagio Nacional do indio-
FUNAI, da Fundacdo Cultural Palmares-FCP, do Instituto do Patrimonio
Historico e Artistico Nacional-IPHAN e do Ministério da Sadude, nos processos de

licenciamento ambiental conduzidos em nivel federal pelo IBAMA.

A referida Portaria foi substituida pela Portaria Interministerial 60,

publicada em 24 de marco de 2015.
Assim previram os arts. 4°, 5° e 6° da referida Portaria:

Art. 4° - No TR do estudo ambiental exigido pelo IBAMA para o licenciamento
ambiental, deverdo constar as exigéncias de informacGes e de estudos especificos
compreendidos nos TREs referentes a intervencdo da atividade ou do
empreendimento em terra indigena, em terra quilombola, em bens culturais
acautelados e em municipios pertencentes as areas de risco ou endémicas para
maldria.

Paragrafo Unico - No TR deve ser dada especial atencdo aos aspectos locacionais
e de tracado da atividade ou do empreendimento e as medidas para a mitigagéo e
o0 controle dos impactos a serem consideradas pelo IBAMA quando da emissdo
das licencas pertinentes.
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Art. 5° - A participacdo dos 6rgdos e entidades envolvidos no licenciamento
ambiental, para a defini¢do do conteldo do TR de que trata o art. 4°, ocorrera a
partir dos TREs constantes do Anexo II.

§ 1° - O IBAMA encaminhard para a direcdo do setor responsavel pelo
licenciamento ambiental do érgdo ou entidade envolvido, no prazo de até dez dias
consecutivos, contado da data do requerimento de licenciamento ambiental, a
solicitacdo de manifestagdo e disponibilizara a FCA em seu sitio eletronico.

§ 2° - Os odrgdos e entidades envolvidos deverdo manifestar-se ao IBAMA no
prazo de quinze dias consecutivos, contado da data do recebimento da solicitagdo
de manifestacao.

§ 3° - Em casos excepcionais e mediante requerimento justificado do 6rgdo ou
entidade, o IBAMA podera prorrogar em até dez dias o prazo para a entrega da
manifestacao.

§ 4° - Expirados os prazos estabelecidos nos 8§ 2° e 3° o TR sera considerado
finalizado e serd dado prosseguimento ao procedimento de licenciamento
ambiental.

Art. 6° - Ap6s o recebimento dos estudos ambientais, o IBAMA, no prazo de
trinta dias, no caso de EIA/RIMA, e de quinze dias, nos demais casos, solicitara
manifestacdo dos 6rgéos e entidades envolvidos.

Art. 7° - Os 0Orgdos e entidades envolvidos no licenciamento ambiental deverao
apresentar ao IBAMA manifestacdo conclusiva sobre o estudo ambiental exigido
para o licenciamento, nos prazos de até noventa dias, no caso de EIA/Rima, e de
até trinta dias, nos demais casos, contado da data de recebimento da solicitacao,
considerando:

I - no caso da FUNAI, a avaliacdo dos impactos provocados pela atividade ou
pelo empreendimento em terras indigenas e a apreciacdo da adequacdo das
propostas de medidas de controle e de mitigacdo decorrentes desses impactos;

Para fins de aplicagdo dos procedimentos previstos na Portaria, o art. 3°

adotou critério de presuncdo de intervencdo em Terras indigenas quando o

empreendimento submetido ao licenciamento ambiental localizar-se no interior de

° ou apresentar elementos que possam ocasionar impacto

socioambiental direto na terra indigena, respeitados os seguintes limites (Tabela

3):

“ Conforme conceito do inc. XII do art 2°: XII - terra indigena:

a) areas ocupadas por povos indigenas, cujo relatorio circunstanciado de identificacdo e

delimitagdo tenha sido aprovado por ato da FUNAI, publicado no Diario Oficial da Unido;

b) areas que tenham sido objeto de portaria de interdigdo expedida pela FUNAI em razdo da

localizacdo de indios isolados, publicada no Diario Oficial da Unido; e
¢) demais modalidades previstas no art. 17 da Lei n° 6.001, de 19 de dezembro de 1973;
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Tipologia

Empreendimentos lineares (exceto

rodovias):

Ferrovias

Dutos

Linhas de transmissao

Rodovias

Empreendimentos pontuais (portos,

mineracdo e termoelétricas):

Aproveitamentos hidrelétricos
(UHEs e PCHs):

Distancia (km)

Amazonia Legal

10 km

5 km

8 km

40 km

10 km

40 km* ou
reservatorio
acrescido de 20 km

a jusante

Tabela 3. Anexo a PIN 60/2015 — distancias de TIs.
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Demais Regibes

5 km

3 km

5 km

10 km

8 km

15 km* ou
reservatorio
acrescido de 20 km

a jusante

A leitura de tais artigos deixa claro, desde logo, o objetivo da Portaria:

definir prazos, forma e escopo da intervencdo dos Orgdos intervenientes no

processo de licenciamento, buscando organizar o processo.
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4.4
Componente Indigena — procedimentos especificos

Em relagdo ao componente indigena, a publicacdo das referidas Portarias
Interministeriais suscitou a FUNAI a editar sua prdpria, interna. Assim, em 2011
foi editada a Instrucdo Normativa FUNAI 01, substituida pela Instrucéo
Normativa 02/2015, que, em conjunto com outras normas — como a OIT 169 —,

passou regulamentar sua participacdo em processos de licenciamento ambiental.

De forma, geral, e conforme detalhado pela FUNAI, o fluxograma de sua

intervencdo no processo de licenciamento ambiental é o seguinte®®:

1. ldentificacdo do 6rgdo ambiental licenciador (se ele é federal, estadual ou
municipal).

2. Emissdo, pelo 6rgdo licenciador, do termo de referéncia para elaboracdo do
Estudo de Impacto Ambiental — EIA/RIMA. No caso das comunidades
indigenas, a FUNAI é o drgdo responsavel pela emissdo do Termo de Referéncia
para a realizacdo dos estudos do componente indigena.

3. Realizacdo do Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental
EIA/RIMA.

4. Entrega do EIA/RIMA e realizacdo de audiéncias publicas. As audiéncias com
as comunidades indigenas sdo realizadas com a participacdo da FUNAL.

5. Emissdo do parecer técnico sobre o EIA/RIMA pelo 6rgédo licenciador e pelos
orgdos intervenientes. No caso do estudo do componente indigena, a FUNAI faz
a analise e envia o parecer técnico para o érgao licenciador.

6. Emissdo da Licenca Prévia — LP, com as condicionantes para que 0 processo
de licenciamento ambiental possa ter continuidade.

7. Se existirem impactos do empreendimento sobre a comunidade indigena e sua
terra, e elaborado o Plano Basico Ambiental — PBA para as comunidades
indigenas, com o detalhamento técnico das acGes indicadas pela FUNAI em seu
parecer. Esse PBA é elaborado em parceria com as comunidades indigenas.

8. Quando o PBA do componente indigena esta pronto, a FUNAI faz nova analise
e emite o parecer técnico, que € enviado para o 6rgdo licenciador.

9. Se tudo estiver tecnicamente correto, o 6rgao licenciador junta o parecer da
FUNAI a todos os outros do processo e emite a Licenca de Instalagdo — LI.
Assim, a obra esta autorizada a comecar.

10. Execucdo do Plano Basico Ambiental — PBA e apresentacdo de relatorios
técnicos ao licenciador e aos érgdos intervenientes. No caso das comunidades
indigenas, a FUNAI faz o acompanhamento e a analise técnica dos relatdrios de
execucdo do programa do componente indigena e envia para o licenciador.

% FUNAI. "Procedimentos e Fluxograma". Portal da FUNAIL. Disponivel em:
http://www.funai.gov.br/index.php/indios-no-brasil/terras-indigenas.Acesso em: 15 jun. 2016.
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11. Quando a obra esta pronta, é solicitada a emissdo da Licenca de Operacdo —
LO para que o empreendimento possa funcionar. Para conseguir essa licenca ¢
preciso comprovar que as condicionantes da LI estdo sendo cumpridas.

Tais procedimentos, contudo, ensejam uma série de questionamentos/

comentarios, a seguir detalhados.
Quanto aos prazos e escopo:

Quanto aos prazos e forma, fica claro o interesse das Instrugdes
Normativas em trazer a FUNAI para participacdo desde o inicio do processo do

licenciamento.

Os prazos definidos na Portaria Interministerial 60/2014 foram, em regra,

replicados pela Instrugdo Normativa 02/2015 FUNALI, sendo de:

- Para manifestacéo quanto ao Termo de Referéncia® para elaboracéo dos

Estudos Ambientais: 15 dias, prorrogéveis por mais 10, quando justificado.

- Para manifestacdo em relagdo aos Estudos Ambientais: 90 dias em caso

de EIA/RIMA®?, e 30 dias em caso de estudos ambientais simplificados.

- Para manifestacdo prévia & concessdo das Licencas de Instalacdo ou
Operacdo (inclusive em relagdo ao PBA>, ou estudos equivalentes): 60

dias.

Quanto ao cumprimento do prazo pela FUNAI, a Portaria Interministerial
prevé, de forma expressa, que “Expirados os prazos estabelecidos nos 8§ 2°e 3°, 0
TR seré considerado finalizado e serd dado prosseguimento ao procedimento de
licenciamento ambiental” e "§ 4° - A auséncia de manifestagdo dos 6rgdos e
entidades no prazo estabelecido ndo implicara prejuizo ao andamento do processo

de licenciamento ambiental, nem para a expedigéo da respectiva licenga>”.

5! Documento elaborado pelo IBAMA que estabelece o contetido necessario dos estudos a serem
apresentados em processo de licenciamento ambiental e que contempla os contelidos apontados
pelos Termos de Referéncia Especificos.

%2 Espécie de estudo ambiental previsto na resolugdo CONAMA 01/86, para projetos de
significativo impacto ambiental.

%8 Conjunto de planos e programas identificados a partir da elaboracio dos estudos ambientais,
com cronograma executivo, plano de trabalho operacional e definicdo das acdes a serem
desenvolvidas nas etapas de implantacdo e operagdo da atividade ou empreendimento e, ainda,
monitoramento de indicadores ambientais;

YArt. 5°, §4° e art. 7°, §4°, respectivamente.
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E fundamental, neste ponto, esclarecer que a Portaria Interministerial
buscou trazer alguma seguranca do empreendedor em relagdo a prazos, evitando
que 0s processos se prolonguem definitivamente no tempo. Contudo, ndo deve o
empreendedor entender essa previsdo como uma “anuéncia t4cita” ao processo de

licenciamento.

Por se tratar de matéria prevista constitucionalmente, qualquer intervencdo
em Terras Indigenas, ou que traga impacto a indigenas, devera necessariamente —
sob o risco de ilegalidade — considerar todos o0s aspectos mitigatorios/

compensatorios e, inclusive, locacionais prévios a sua instalacéo.

A instalacdo de um empreendimento no interior de Terras Indigenas, por
exemplo, depende de autorizagdo especial do Congresso Nacional (conforme se
ver4 em capitulo posterior), sendo nulo qualquer ato praticado sem a adog&o dos

procedimentos adequados para autorizagéo.

Seria nesta intervencdo da FUNAI que questdes como estas poderiam
surgir. Objetivamente, o atraso da manifestacdo do drgéo ndo teria o conddo de
substituir os procedimentos previstos em Lei e na propria Constituicdo para

intervengdo em Terras Indigenas.

Assim, nos casos em que o processo de licenciamento tenha tido
andamento sem a devida manifestagdo da FUNAI, fica o empreendedor sujeito ao
risco de ver suas licencas anuladas, caso alguma intervencdo em Terra Indigena
ocorra de forma contraria a lei ou Constituicdo. Nessas hipoteses, caberd ao
empreendedor redobrar os esfor¢os para que seus estudos estejam ainda mais
completos e adequados, evitando utilizar tal atraso da FUNAI como forma de
flexibilizar suas obrigaces legais, sob risco de ter prejuizo ainda maior, depois de

finalizado seu projeto.

Em relacdo ao escopo, a Portaria Interministerial e a Instru¢gdo Normativa
FUNAI trazem importante definicdo: & FUNAI cabe a manifestagdo
exclusivamente quanto aos impactos do empreendimento em terras indigenas, e
quanto as medidas de controle e mitigacdo tdo-somente relacionadas a tais
impactos. N&o ira a FUNAI opinar sobre questdes outras do projeto, que ndo as

implicagdes nas Terras Indigenas.
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Tal limitacdo de escopo esté prevista de forma expressa nos artigos 7° da
Portaria Interministerial 419°° e 8° da Instrucio Normativa FUNAI 02/2015.

4.5
Do parecer da FUNAI e seus efeitos

Tanto a Portaria Interministerial 419 no §11° de seu ja mencionado art. 7°,
como também a Instrucdo Normativa FUNAI 02/2015 determinam que caberd a
FUNAI a formulacdo de parecer advertindo sobre os eventuais Obices para a
implantacdo do projeto, e as condicionantes necessérias para a mitigagdo dos

impactos do empreendimento.

Em relagdo aesse ponto, é importante ressaltar que o parecer ndo vincula o
6rgdo ambiental licenciador. Em regra, pode o 6rgéo licenciador emitir a licenga
ambiental, ainda que contrarie o parecer da FUNAI, assim como pode negar uma
licenga em razdo de impactos em comunidades indigenas, mesmo tendo a FUNAI

proposto condicionantes que mitigariam os impactos identificados no projeto.

Importante ressaltar, contudo, que a manifestacdo do 6rgdo indigenista
ocorre apds longo processo administrativo que envolve consulta as comunidades,

visitas de campo etc.

A instalacdo de um projeto em Terras Indigenas tende — por si s6 — a ser
um elemento de conflito social e territorial. Seguir com a instalagéo de um projeto

sem a chamada “licenca social”*®

, especialmente quando se trata de comunidades
indigenas (que usualmente tém relagdo umbilical com os territérios em que se
localizam), tende a agravar ainda mais tais conflitos, tornando-os de dificil

administragéo.

% Art. 7° - Os 6rgdos e entidades envolvidos no licenciamento ambiental deverdo apresentar ao
IBAMA manifestacdo conclusiva sobre o estudo ambiental exigido para o licenciamento, nos
prazos de até noventa dias, no caso de EIA/RIMA, e de até trinta dias, nos demais casos, contados
da data de recebimento da solicitacéo, considerando:

I - no caso da FUNAI, a avaliagdo dos impactos provocados pela atividade ou pelo
empreendimento em terras indigenas e a apreciacdo da adequacdo das propostas de medidas de
controle e de mitigagdo decorrentes desses impactos;

% Conceito de aprovagéo das comunidades vizinhas ao projeto — mesmo que ndo vinculante —,
resultado de diadlogo com o empreendedor.
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Assim, mesmo ndo vinculando o 6rgao licenciador, ndo é recomendavel a

aprovacao de um projeto que tenha parecer contrario da FUNAI.

4.6
Quanto ao objeto das condicionantes de licencas e medidas
previstas no PBA

A Portaria Interministerial 419 é clara ao definir que as condicionantes
indicadas pela FUNAI “deverdo guardar relagdo direta com 0s impactos
identificados nos estudos apresentados pelo empreendedor, decorrentes da
implantagdo da atividade ou empreendimento, e deverdo ser acompanhadas de

justificativa técnica"’.

Essa previsdo busca evitar que o processo de licenciamento ambiental vire
“balcdo de negdcios”, no qual medidas mitigatorias seriam substituidas por

distribuicdo de valores ou bens, sem relacdo direta com o impacto dos projetos.

Como ja mencionado, o PBA é um instrumento construido ao longo do
processo de licenciamento ambiental, depois de avaliados os impactos do projeto.
O PBA indigena — ou o PBA decorrente da intervencdo da FUNAI — tem origem
no estudo do componente indigena do projeto, na avaliacdo dos impactos sobre
tais componentes, e nos efeitos que as medidas mitigatorias poderiam ter sobre as

comunidades.

Como exemplos de medidas diversas em PBAs, podemos citar: construgdo
de postos de salde, criacdo de planos de gestdo de territdrios, doacéo de estruturas
para combate a incéndios, controles de acesso em terras indigenas, criacdo de
centros culturais e projetos de memoria (livros, dicionarios e outras medidas de

preservacgdo da cultura), entre outros.

Conforme orienta a propria FUNAI em sua “Cartilha para o Licenciamento

Ambiental (disponibilizada em meios fisico e eletrdnico) *,

T Art. 79, 812.

% FUNAL. Cartilha de Licenciamento Ambiental e Comunidades Indigenas. Brasilia: FUNAI,
2011. Disponivel em: http://www.funai.gov.br/arquivos/conteudo/cglic/pdf/Cartilha_
Licenciamento_Web.pdf. Acesso em: 15 jun. 2016.
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as comunidades indigenas NUNCA devem pedir, aceitar, ou mesmo discutir
sobre dinheiro em um processo de licenciamento ambiental. E muito importante
lembrar que o dinheiro acaba, mas os impactos negativos de um empreendimento
podem durar para sempre. Um Plano Béasico Ambiental tecnicamente em feito vai
garantir que os impactos do empreendimento sejam controlados, e também que
sua execucdo sera acompanhada pela sua comunidade, pela FUNAI, pelo
Ministério Publico Federal e por outros 6rgéos.

Diz ainda que

0 PBA ndo pode se constituir em destinacdo de recursos financeiros (dinheiro) as
comunidades, e ndo é realizado para resolver os problemas preexistentes (ja
existentes antes do empreendimento) das comunidades indigenas, como por
exemplo, deficiéncias na atencdo a salde ou educacdo, dificuldades de protecdo
do territorio, ou de producgdo de alimentos. O Plano Basico Ambiental tem como
objetivo criar solucbes para os impactos do empreendimento que sdo
identificados no Estudo de Impacto Ambiental — EIA.

Contudo, seja por consistir em uma saida mais fécil para o empreendedor
em curto prazo (e tragica no longo, como se verd), seja por pressdo das proprias
comunidades indigenas, a discussdo sobre a substituicdo de medidas de mitigagao
no PBA por transferéncia de valores ou bens permanece como uma sombra nos

processos de licenciamento ambiental.

Tal modelo pode manter comunidades reféns dos pagamentos — que
alteraram significativamente a dindmica social, com ou sem conivéncia de suas
liderangas, muitas vezes deixando empreendedores acuados com ameacas de

paralisacéo de suas atividades caso 0s pagamentos ndo prossigam.

Tal questdo, por se tratar de um dos principais conflitos ao longo dos
processos de licenciamento ambiental, serd detalhadamente discutida nos

capitulos posteriores.

4.7
Participacdo das Comunidades no Licenciamento Ambiental -
procedimento de consulta

Por fim, e ndo menos importante, h4 a participacdo das comunidades

indigenas nos processos de consulta em rela¢do ao projeto.

Inicialmente, a consulta as comunidades ndo se confunde com as
audiéncias publicas previstas no processo de licenciamento ambiental. As

audiéncias publicas estdo relacionadas ao dever de publicidade dos estudos
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ambientais, previsto no art. 225 da Constituicdo Federal®®, e tém por objetivo
informar a sociedade, de modo geral, sobre os detalhes do projeto a ser

instalado®.

A participagdo dos indigenas ao longo do processo de manifestacdo da
FUNAI esta prevista na Instrugdo Normativa FUNAI 02/2015, conforme abaixo

transcrito:
Para elaboracdo do Termo de Referéncia

Art. (...).

§ 1° Os estudos considerados aptos pela DPDS serdo apresentados as
comunidades indigenas afetadas, em linguagem acessivel ou com traducdo para
linguas maternas, comapoio do empreendedor, sempre que necessario.

§ 2° A apresentacdo e a oitiva das comunidades indigenas serdo realizadas por
equipetécnica da CGLIC, antes da elaboracdo de seu parecer final sobre os
estudos.

Art. 10. Apds a apresentacdo e oitiva das comunidades indigenas, a CGLIC
emitird o parecertécnico final, podendo recomendar a DPDS que os estudos
sejam:

| - aprovados;
Il - aprovados, com ressalvas; ou,
11 - reprovados.

Para avaliacdo do PBA:

Art. 13. (...)

§ 1° O PBA ou documento equivalente considerado apto pela DPDS sera
apresentadoas comunidades indigenas afetadas, em linguagem acessivel ou com
traducdo para linguasmaternas, com apoio do empreendedor, sempre que
necessario.

§ 2° A apresentacdo e a oitiva das comunidades indigenas serdo realizadas por
equipetécnica da CGLIC, antes da elaboracdo de seu parecer técnico final sobre o
instrumento, noprazo de quinze dias.

()

% Art. 225. (...) § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico (...): IV -
exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade;

% Em nivel federal, a audiéncia publica esta prevista na Resolucio CONAMA 237/97 Art. 3° - A
licenca ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetivas ou potencialmente
causadoras de significativa degradacdo do meio dependera de prévio estudo de impacto ambiental
e respectivo relatério de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-4
publicidade, garantida a realizacdo de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com a
regulamentacao.
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Art. 14. Apds a apresentacdo e oitiva das comunidades indigenas, a CGLIC
emitird o parecertécnico final, podendo recomendar a DPDS que o PBA ou outro
documento definidor doconjunto de planos, programas, projetos e medidas de
controle ambiental analisado seja:

| - aprovado;

Il - aprovado, indicando a execugdo de outras medidas mitigadoras,
compensatérias, programas ou condicionantes considerados necessarios; ou Il -
reprovado.

O que a Instru¢do Normativa chama de apresentacéo e oitiva é o processo
de consulta previsto na OIT 169 conhecido como FPIC — ou Free, prior and
informed consent®™. O FPIC é um principio segundo o qual toda comunidade

indigena tem o direito de participar de forma livre, prévia e informada das

2

decisOes referentes aos procedimentos anteriores a instalacdo de projetos que

possam impactar suas terras.
Assim estipulou a OIT 169:

Artigo 6°:
1. Ao aplicar as disposi¢des da presente Convengdo, 0s governos deverdo:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e,
particularmente, através de suas instituicbes representativas, cada vez que sejam
previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los
diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais os povos interessados possam participar
livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores da populacéo e em
todos os niveis, na adocdo de decisdes em instituicGes efetivas ou organismos
administrativos e de outra natureza responsaveis pelas politicas e programas que
Ihes sejam concernentes;

c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das instituicdes e
iniciativas dos povos €, nos casos apropriados, fornecer os recursos necessarios
para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplicacdo desta Convencdo deverdo ser efetuadas
com boa-fé e de maneira apropriada as circunstancias, com o objetivo de se
chegar a um acordo e conseguir o consentimento acerca das medidas propostas.

A previsdo de consulta a indigenas da OIT foi ao encontro da Constituicdo
Federal, que j& previa também o procedimento de consulta prévia & comunidades
indigenas na hipdtese de exploragdo de recursos hidricos ou minerais em suas

terras, conforme art. 231, abaixo transcrito.

81 Em traducdo livre: consentimento livre, prévio e informado.
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§ 2° - As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse
permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e
dos lagos nelas existentes.

§ 3° - O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais
energeéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas sé
podem ser efetivados com autorizagdo do Congresso Nacional, ouvidas as
comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participacdo nos resultados da
lavra, na forma da lei.

Como principio, o FPIC passou a ser adotado por organizagdes diversas

pelo mundo, tendo sido objeto de ampla discusséo pelos setores interessados.

Adotando tal principio, o IFC® assim mencionou em seus Guidance Notes

e Standards 1 e 75

Performance Standard 1

Para projetos com impactos adversos em comunidades indigenas, € solicitado ao
cliente o engajamento em processos de consulta e, em certas circunstancias, a
obtencdo do FPIC - consentimento livre, prévio e informado. As exigéncias
relacionadas a grupos indigenas e as defini¢cdes das circunstancias que exigirdo a
obtencéo do FPIC estdo descritas nos Padrdes de Performance 7.

Performance Standard 7

FPIC serad estabelecido por meio de negociagfesde boa-fé entre o cliente e a
comunidade afetada. O cliente ird documentar: (i) a aceitagdo mutual do processo
entre o cliente a comunidade; (II) evidéncia de acordo entre as partes como
resultado das negociacGes. FPIC ndo necessariamente requer unanimidade e pode
ser atingido mesmo se individuos ou grupos dentro de uma mesma comunidades
discordem entre si.

Ja a ONU, em sua Declaragdo Sobre os Direitos dos Povos Indigenas,
menciona que®:

Art. 10

Os povos indigenas ndo serdo removidos a forca de suas terras ou territérios.
Nenhum traslado se realizara sem o consentimento livre, prévio e informado dos

% O International Finance Corporation (IFC) é uma instituicdo que oferece financiamento,
Consultoria e servigos de desenvolvimento econdmico e social para paises em desenvolvimento. O
IFC é membro do Banco Mundial, principal financiador de projetos de desenvolvimento no
mundo.

% BANCO Mundial. Manual Operacional do Banco Mundial - Politicas Operacionais. 2005.
Disponivel em: http://siteresources.worldbank.org/OPSMANUAL/Resources/210384-
1170795590012/0OP410_portugues.pdf. Acesso em: 14 mar. 2016.

% NACOES Unidas. Declaragdo das Nagées Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas. Rio
de Janeiro: Centro de Informagdo das Nagdes Unidas, 2008. Disponivel em:
http://www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/DRIPS_pt.pdf. Acesso em: 14 mar. 2016.
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povos indigenas interessados e sem um acordo prévio sobre uma indenizagdo
justa e equitativa e, sempre que possivel, com a opgao do regresso.

Artigo 32

1. Os povos indigenas tém o direito de determinar e de elaborar as prioridades e
estratégias para o desenvolvimento ou a utilizacdo de suas terras ou territdrios e
oUutros recursos.

2. Os Estados celebrardo consultas e cooperardo de boa-fé com os povos
indigenas interessados, por meio de suas préprias instituicbes representativas, a
fim de obter seu consentimento livre e informado antes de aprovar qualquer
projeto que afete suas terras ou territorios e outros recursos, particularmente em
relagdo ao desenvolvimento, a utilizacdo ou a exploragdo de recursos minerais,
hidricos ou de outro tipo.

S8o muitas as publicacdes internacionais sobre o tema, todas em um
sentido comum: prever procedimentos — e exigir de empreendedores que busquem
financiamento internacional, um processo de engajamento com as comunidades
indigenas, e a realizagdo de processo de consulta (FPIC), com o objetivo de

obteng&o de seu consentimento para a instalagdo do projeto.

Contudo, seja em esfera internacional ou nacional, ndo ha qualquer
instrumento juridico que explicite ou regulamente como o processo de FPIC

deverd ser conduzido.

Tratando especificamente do modelo brasileiro, uma série de perguntas

acompanham o processo. Entre elas:

a) Considerando o modelo discutido de autodeclaracdo indigena e dindmica
de criacdo/ homologacdo de Terras Indigenas, quais individuos detém
legitimidade para participar de um processo de consulta?

b) Como se obtém o consentimento? Qual o procedimento? E necesséria
unanimidade das comunidades? Deve ser realizada votagdo por maioria
junto as comunidades?

c) Por fim, e ndo menos importante, qual o efeito do processo de consulta?

Todas estas perguntas, ainda sem respostas, trazem verdadeira confuséo ao
processo de consulta e ao licenciamento ambiental como um todo. E, havendo

auséncia regulatoria, é inevitavel a judicializagdode tais procedimentos.

Podemos citar como exemplo de conflito recente o caso da instalagdo da

hidrelétrica de Belo Monte.
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Sem entrar em discussdo material quanto ao procedimento adotado para o
processo de consulta de Belo Monte, fato é que todo um processo de consulta foi
conduzido e acompanhado pela FUNAI, junto ao empreendedor e as
comunidades, ao longo de varios anos. Inimeras reunides foram realizadas com as

comunidades afetadas, dentro e fora das Terras Indigenas.

Contudo, apesar de tais reunides, questionou-se judicialmente se a consulta
aos povos indigenas deveria ocorrer antes ou depois da realizacdo dos EIA/RIMA,
e se caberia ao Congresso Nacional delegar representantes para realizar consultas

sobre intervengdes dentro das Terras Indigenas, entre outros pontos.

Posta a questdo em juizo, foi determinada a suspensdo do processo de
licenciamento ambiental do projeto, em razdo de alegado vicio no processo de
consulta. Em resumo, por ndo ter seguido uma ordem e procedimentos que
entendeu o Tribunal Regional Federal (TRF) como adequada, julgou-se que todo

0 processo de licenciamento ambiental era nulo.

O julgamento demonstra as consequéncias da inexisténcia de regulagdo

eficiente para a matéria. Assim julgou o Tribunal Regional Federal na ocasi&o®:

No que interessa diretamente a resolucdo da lide, isto é, se o impacto da
construgdo da usina de Belo Monte em terras indigenas ocorrera, € questdo
pacifica que a obra ndo sera empreendida dentro da area indigena. Outro fato
incontroverso é que a terra indigena Paquicamba e Arara da Volta Grande do
Xingu estdo a jusante da primeira barragem, que desvia as dguas do Rio Xingu do
Seu curso norma e provocara a diminuicdo da vazdo fluvial nas ditas terra
indigenas.

()

Sa0 as seguintes as questdes postas no recurso do Ministério Publico Federal e
gue foram objeto de apreciacdo no julgamento do referido agravo:

a) auséncia de lei complementar que disponha sobre a forma de exploracdo dos
recursos hidricos em area indigena, nos termos do § 6° do artigo 231 da
Constituigéo;

b) ocorréncia de vicio formal no Decreto Legislativo 788/2005, por haver sido
modificado no Senado sem retorno para apreciacao pela Camara dos Deputados;

c) inconstitucionalidade da delegacdo de competéncia do Congresso Nacional
para oitiva dos indios.

()
A primeira constatacdo que se tem da mera leitura do § 3° do art. 231 das CF/88 ¢
a obrigatoriedade da consulta as comunidades indigenas afetadas. A hipdtese nao

% EDAC 200639030007118, DESEMBARGADOR FEDERAL SOUZA PRUDENTE, TRF1 -
QUINTA TURMA, e-DJF1. DATA:27/08/2012 PAGINA: 316.
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¢ de faculdade do Congresso Nacional. O constituinte ordenou que sejam
“ouvidas as comunidades afetadas para que participem da definigdo dos projetos
gue afetardo suas terras e seu modus vivendi”.

()

A consulta se faz diretamente a comunidade envolvida com o projeto de
construcdo. Nao ha se falar em consulta a FUNAI a qual podera emitir parecer
sobre o projeto, mas ndo substitui a vontade dos indigenas. Portanto, a consulta é
intuito personae.

Assim como a comunidade indigena ndo pode ser substituida por outrem na
consulta, o Congresso Nacional também n&o pode delegar o ato. E 0 Congresso
Nacional quem consulta, porque é ele que tem o poder de outorgar a obra. Quem
tem o poder tem a responsabilidade pelos seus atos.

A audiéncia as comunidades faz-se na area que sera afetada. Uma representacédo
parlamentar pode ouvir diretamente as liderancas indigenas, avaliar diretamente
0s impactos ambientais, politicos e econdmicos na regido. Esta é a coisa certa a se
fazer.

()

Nesse aspecto, a auséncia da norma expressa na Constituicdo Federal sobre o
momento da oitiva das comunidades afetadas nos induz a olhar a Idgica das
coisas e ndo os interesses em conflito.

A ldgica indica que o Congresso s6 pode autorizar a obra em area indigena depois
de ouvir a comunidade. Por outro lado, s6 pode proceder a consulta depois que
conhecer a realidade antropoldgica, econémica e social das comunidades que
serdo afetadas pelos impactos ambientais.

()

Antes de autorizar a UHE Belo Monte, o Congresso necessita de dados essenciais
para saber os danos ambientais que ocorrerdo e as solugcdes para se atenuar 0s
problemas que certamente uma hidroelétrica no meio de um grande rio trara.

O estudo de impacto ambiental circunstanciado deveria ter sido encaminhado ao
Congresso Nacional juntamente com o pedido de autorizacdo para que 0S
Senhores Parlamentares tivessem conhecimento técnico do objeto da decisdo
politica e a extensdo do dano. O EIA ¢é essencial no caso porque os indios sdo
dependentes do equilibrio ecolégico para sobreviverem. O Congresso autorizou
sem a previsdo dos impactos na regido e sem avaliar a dimensdo dos danos e
beneficios do projeto da UHE Belo Monte. Em resumo faltaram ao Congresso
informacgdes cientificas relevantes para a autorizacdo e para dispor sobre as
medidas reparatdrias.

()

Tudo visto e examinado, 0 que restou provado nestes autos é que a edi¢do do
Decreto Legislativo 788/2005 ndo observou o regramento da norma
constitucional, pois se decidiu pela autorizacdo da obra sem que fosse ouvida as
comunidades que serdo atingidas, principalmente aquelas duas que se localizam
na Volta Grande do Xingu que poderdo ficar sem dgua ou com agua insuficiente.

CONCLUSAO

Pelo exposto, dou parcial provimento a apelagdo do Ministério Publico Federal
para reformar a sentenca e considerar invalido o Decreto Legislativo 788/2005,
em interpretagdo conforme a Constituicdo e violar os artigos 6° e 7° da
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Convengdo 169 da OIT tornando sem efeito o licenciamento ambiental do
Aproveitamento Hidrelétrico de Belo Monte — AHE Belo Monte.

E como voto.

A referida decisdo acabou reformada por instituto da Suspensdo de
Liminar perante o Supremo Tribunal Federal, o que ndo permitiu a avaliagcdo do
meérito das questdes em instancia superior. Tendo sido os efeitos da deciséo
suspensos, o licenciamento do projeto permaneceu em andamento, tendo a obra

sido finalizada.

Em nivel internacional, um dos primeiros e principais precedentes no que
concerne & obrigatoriedade de realizacdo de FPIC estd relacionado ao caso

“Saramaka”.

O caso Saramaka, julgado pela corte interamericana de direitos humanos,
dizia respeito a criagdo de uma barragem e area de mineracdo em territorio
comprovadamente ocupado pela comunidade desde o ano de 1700. O projeto foi
aprovado, a comunidade removida, e sua instalagédo foi iniciada sem que qualquer

processo formal de consulta fosse conduzido pelo governo surinamés.

A corte interamericana, para além de determinar a devolucdo das terras
ancestralmente ocupadas, determinou que o Estado do Suriname adotasse todas as
medidas necessérias para a conducéo do processo de consulta, anulando os atos

praticados em violagdo aos direitos indigenas.
Assim julgou a corte®®:

8. The State shall adopt legislative, administrative andother measures necessary
to recognize and ensure the right of the Saramaka people to be effectively
consulted, in accordance with their traditions and customs, or when necessary,
the right to give or withhold their free, informed and prior consent, with regards
to development or investment projects that may affect their territory, and to
reasonably share the benefits of such projects with the members of the Saramaka
people, should these be ultimately carried out.

()

9. The State shall ensure that environmental and social impact assessments are
conducted by independent and technically competent entities, prior to awarding a
concession for any development or investment project within traditional
Saramaka territory, and implement adequate safeguards and mechanisms in
order to minimize the damaging effects such projects may have upon the social,

% integra do voto disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_172_
ing.pdf. Acesso em: 14 mar. 2016.
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economic and cultural survival of the Saramaka people, in the terms of
paragraphs 129, 133, 143, 146, 148, 155, 158, and 194(e) of this Judgment67.

Objetivamente, portanto, antes da instalagdo de qualquer projeto que possa
impactar Terras Indigenas, é necessdria a oitiva/consulta as comunidades

indigenas nelas residentes. E tal processo carece de urgente regulamentaco.

% Em traducéo livre: O Estado deve adotar medidas legislativas e administrativas para garantir o
direito a0 povo Saramaka de ser efetivamente consultado, de acordo com suas tradicbes e
costumes, ou quando necessario, para dar seu consentimento livre, prévio e informado, com
relacdo ao desenvolvimento de projetos que possam afetar seus territérios, e que garantam a
divisdo dos beneficios deste projeto com os membros da comunidade Saramaka, caso o projeto
seja concluido.

O Estado deve garantir que estudos de impacto ambiental e social sejam conduzidos por entidades
técnicas independentes, previamente a concessdo de qualquer autorizagdo para projetos ou
investimentos no territério Saramaka, e garantir a implantacdo de medidas e mecanismos
adequados para minimizar os efeitos danosos que estes projetos podem ter nos meios social,
econémico e cultural, para sobrevivéncia do povo Saramaka, nos termos dos paragrafos 129, 133,
143, 146, 148, 155, 158 e 194 deste julgamento.
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Dilemas decorrentes do Licenciamento Ambiental

Conforme demonstrado nos capitulos anteriores, o processo de
licenciamento ambiental de projetos que possam impactar em Terras Indigenas
envolve a participacdo das comunidades. Com isso, tais processos acabam por
funcionar como verdadeiros catalisadores de demandas das comunidades
indigenas, vez que ndo raro se tratam da primeira — ou da melhor — oportunidade

de ver seus pleitos atendidos ou mesmo ouvidos pelo Poder Publico.

Né&o s, mas, igualmente, € 0 momento em que comunidades, sabendo da
necessidade dos empreendedores em dar seguimento a projetos, encontram a

oportunidade de exercer pressdo e obter beneficios financeiros diversos.

Dentre os pontos de conflito ja identificados, aqueles que mereceram

maior destaque neste trabalho séo:

a) O Processo de consulta as comunidades indigenas no curso de processos
de licenciamento ambiental: Quem tem legitimidade para participar dos
processos de consulta? Quais as Terras Indigenas que demandam tais
consultas? Qual o procedimento para realizacdo da consulta, sem
relativismo cultural®®? O resultado da consulta vincula a administragéo

publica no processo decisorio?

b) Substituicdo de medidas de mitigacdo de impactos de projetos (PBA

indigena) por pagamentos financeiros regulares as comunidades.

% Relativismo cultural é o entendimento de que sistemas morais ou éticos, que variam de cultura
para cultura, sdo igualmente validos e nenhum pode ser considerado “melhor” do que outro. Tal
posicionamento se baseia na premissa de que ndo existe um padrdo universal de “bom ou mau” e
de que a deciséo sobre valores éticos, do que é certo e errado, decorre dos valores proprios de cada
sociedade. Assim, a avaliacdo do que é moral ou ético depende da perspectiva cultural e étnica de
cada individuo ou grupo. Significa dizer que nenhum sistema ético ou moral poderia ser
considerado mais ou menos adequado ou justo do que outro, ndo sendo possivel a identificagdo de
um padrdo “certo ou errado” universal. Este ponto é especialmente relevante para a analise de
processos de consulta quando avaliamos as formas de decisdo indigena, em cotejo com o0s
principios da sociedade maior.
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51
Consulta Prévia - Consulta ou Consentimento?

O processo de consulta, como ja visto, é a ocasido na qual as comunidades
séo ouvidas e participam efetivamente do processo de licenciamento ambiental de
uma atividade que possa impactar sua terra. E 0 momento em que as comunidades

efetivamente exercem o poder de autogestdo de seus territdrios.

Deste conceito surge uma questdo inicial: se consulta prévia e
consentimento prévio sdo conceitos distintos, ou se consistem em mera diferenca
semantica de um mesmo processo de participacdo indigena no licenciamento

ambiental.

Ao tratar do tema, a Declaragdo das Nacgbes Unidas para Direitos

Indigenas separou os dois instrumentos. Assim previu seu art. 19:

Artigo 19. Os Estados consultardo e cooperardo de boa-fé com os povos
indigenas interessados, por meio de suas instituicGes representativas, a fim de
obter seu consentimento livre, prévio e informado antes de adotar e aplicar
medidas legislativas e administrativas que os afetem.

Tal separagdo nota-se na mengdo a ambos oS instrumentos de forma
distinta: os Estados consultardo os indigenas, com objetivo de obter seu

consentimento.

Adicionalmente, o artigo 32 da Declaragdo estabelece que os Estados

devem celebrar as consultas com os povos indigenas interessados

a fim de obter seu consentimento livre e informado antes de aprovar qualquer
projeto que afete suas terras ou territorios e outros recursos, particularmente em
relacdo ao desenvolvimento, a utilizacdo ou a exploragdo de recursos minerais,
hidricos ou de outro tipo.

Nesta linha, a consulta seria o processo de engajamento com as

comunidades; o consentimento, o fim a ser atingido no curso do processo.

Cesar Rodriguez Garavito® assim tratou desta questdo:

% GARAVITO, César Rodriguez; MORRIS, Meghan. La consulta previa a pueblos indigenas.
Los estandares del derecho internacional. Coleccion Justicia Global. Bogota: Ediciones Uniandes,
2010, p. 78.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1313606/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1313606/CA

83

las posiciones en el debate oscilan entre la figura de la consulta previa, por un
lado, y la figura del consentimiento previo, libre e informado, por el otro. En
virtud de la primera, los pueblos indigenas tienen derecho a que se escuche su
opinién como condicion para la toma de una decision general o la realizacién de
un proyecto que los afecte. El estandar de la segunda figura es mas alto, en la
medida en que fija como condicién que los pueblos y comunidades den
previamente su consentimiento libre e informado para que proceda la medida o
proyecto que los afecten’.

Segundo o professor, o consentimento ocorre em virtude da consulta. Em
decorrénciada consulta, os povos obtém o direito de terem ouvidas suas opinides

no curso de processo de licenciamento ambiental.

No mesmo sentido, a diferenciacdo entre consulta e consentimento foi
também avaliada no relatério especial para Direitos Humanos e Questbes
Indigenas de 2003 da ONU. Assim avaliou o referido relatorio™:

Any development projects or long-term strategy affecting indigenous areas must
involve the indigenous communities as stakeholders, beneficiaries and full
participants, whenever possible, in the design, execution and evaluation stages.

The free, informed and prior consent, as well as the right to self-determination of
indigenous communities and peoples, must be considered as a necessary
precondition for such strategies and projects. Governments should be prepared
to work closely with indigenous peoples and organizations to seek consensus on
development strategies and projects, and set up adequate institutional
mechanisms to handle these issues’.

7

Na literatura internacional este tema é igualmente pacificado.

" Tradugdo livre: As posicSes em debate oscilam entre a figura da consulta prévia, por um lado, e
a figura do consentimento prévio, livre e informado, por outro. Em virtude da primeira, 0s povos
indigenas tém direito a que se escute sua opinido como condicdo para a tomada de uma deciséo
administrativa, ou a realizagdo de um projeto que os afete. O standard da segunda figura é mais
alto, na medida em que figura como condi¢do que os povos e comunidades deem previamente seu
consentimento livre e informado para que proceda a medida ou projeto que os afetem.

UNITED NATIONS/Economic and Social Council. Indigenous issues: Human rights and
indigenous issues. Report of the Special Rapporteur on the situation of human rights and
fundamental freedoms of indigenous people, Rodolfo Stavenhagen. Disponivel em:
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G03/105/44/PDF/G0310544.pdf?
OpenElement. Acesso em: 11 mar. 2016.

"2 Traducdo livre: Qualquer projeto de desenvolvimento ou estratégia de longo prazo que afete
terras indigenas devem envolver as comunidades indigenas como partes integrantes na elaboracéo,
discusséo e execucdo de suas etapas.

O consentimento livre e informado, assim como o direito de autodeterminagdo das comunidades
indigenas e povos deve ser considerada como condi¢do necessaria para a estratégia e projetos.
Governos devem estar preparados para trabalhar com as comunidades indigenas e organizacfes
para obter consenso nas estratégias de desenvolvimento e projetos, e instituir mecanismos
adequados para lidar com estas questdes.
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Assim leciona Amy L. Lahr™:

Consent occurs when the indigenous group gives assent or approval to a
company activity. As a number of indigenous rights organizations note, and
common sense supports, the principle of free consent can only meaningfully exist
when groups also have the ability to say ““no” to a project.

This definition indicates that consent and engagement are not synonymous terms.

Engagement is a necessary ingredient to obtain informed consent. It is also a
critical process to obtain the company’s social license to operate, whether or not
the company additionally undertakes a formal consent process. Without
engagement, communities would not have the information to make an informed
decision, nor would they have a relationship with the company that would lead
them to trust the company’s intentions. Ongoing engagement is also critical to
maintaining the FPIC of indigenous peoples.

An ordinary engagement process, however, does not make it clear to a
community that it can reject the development project, nor does engagement
ordinarily provide a way for the company to evidence the fact that they have
community consent. Engagement and consent are intimately connected, but they
are not the same™.

Segundo a autora, portanto, participacdo e consentimento ndo sdo
sinbnimos. Um leva ao outro. A consulta é a forma de participacdo das
comunidades, que leva ao consentimento. A consulta simples ndo traz a
comunidade o entendimento de que pode dizer “ndo” — este sim o papel do

processo complementar de consentimento.

A OIT 169 — eficaz no Brasil — confirmou este entendimento. Ao tratar do

processo do Free Prior and Informed Consent o art. 6° da convengdo ndo deixou

B LEHR, Amy K.; SMITH, Gare A. Implementing a Corporate Free, Prior, and Informed
Consent Policy: Benefits and Challenges. Boston: Foley Hoage Book, 2010, p. 57.

™ Traducdo livre: Consenso ocorre quando grupos indigenas aprovam a atividade de uma empresa.
Como um grande nimero de organizacdes de direitos indigenas mencionam, e 0 senso comum
suporta, o principio de consentimento somente pode existir se as comunidades tém a possibilidade
de dizer “sim” ou “ndo” para um projeto.

Esta definicdo indica que consenso e participacdo ndo sdo termos sindnimos. Participacdo é um
ingrediente necessario para obtencdo do consentimento informado. Também €é um processo
importante para obtencdo da licenca social para a empresa operar, mesmo que a empresa consiga
ou nao obter um processo de consentimento formal. Sem a participagdo, as comunidades ndo terdo
informacdes para tomar uma decisdo informada, assim como ndo construirdo uma relacdo de
confianga com as empresas, para que confiem em suas inten¢fes. Engajamento e participagdo
também sdo essenciais para obtencdo do FPIC dos indigenas. Um processo de consulta comum,
contudo, ndo deixa claro para a comunidade que ela pode rejeitar o desenvolvimento de um
projeto, assim como ndo traz seguranga para a empresa que obteve um consentimento de fato das
comunidades. Participagcdo e consentimento estdo intimamente relacionados, mas ndo sdo o
mesmo.
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ddvidas que consulta e consentimento sdo institutos autbnomos. Assim dispds o

art. 6°:

1. Ao aplicar as disposicGes da presente Convencéo, 0s governos deverao:

a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e,
particularmente, através de suas instituicbes representativas, cada vez que sejam
previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los
diretamente;

b) estabelecer os meios através dos quais o0s povos interessados possam
participar livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores da
populacdo e em todos os niveis, na adocdo de decisdes em instituicdes efetivas ou
organismos administrativos e de outra natureza responsaveis pelas politicas e
programas que lhes sejam concernentes;

c) estabelecer os meios para o pleno desenvolvimento das instituicbes e
iniciativas dos povos e, nos casos apropriados, fornecer os recursos necessarios
para esse fim.

2. As consultas realizadas na aplicacdo desta Convencdo deverdo ser efetuadas
com boa-fé e de maneira apropriada as circunstancias, com 0 objetivo de se
chegar a um acordo e consequir o consentimento acerca das medidas

propostas.

Em termos simples, esta distincdo significa dizer que o processo de
consulta € o meio pelo qual as empresas ou o governo devem buscar obter o
consentimento das comunidades indigenas a projetos ou programas que possam
Ihe trazer impactos. Um leva ao outro. A mera participacdo e consulta das
comunidades ndo é suficiente para o cumprimento dos requisitos da OIT 169.
Todo o processo de consulta deve conduzir para uma resposta objetiva das
comunidades: se consente ou ndo com o empreendimento — “sim ou n&o”.

Qualquer processo que ndo leve a esta conclusdo néo tera legitimidade.

5.2
Vinculante?

Entendido que consulta e consentimento constituem procedimentos
distintos e complementares, seguimos para o principal questionamento
relacionado ao tema: o consentimento vincula a autoridade licenciadora? O néo
consentimento garante poder de veto das comunidades para a execucdo de

programas ou projetos que possam impactar suas terras ou diretos?
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Via de regra, seja nos instrumentos normativos dos organismos
internacionais, seja na legislacdo brasileira, ha clara mengéo de que a consulta ndo
garante o direito ao veto para desenvolvimento de projetos pelas comunidades
indigenas. Ou seja, o resultado da consulta aos povos indigenas ndo vincula a

tomada de decisdo pela administracdo publica.

O proprio IFC, quando regulamentou o processo de consulta, assim

afirmou em seus Guidance Notes’:

IFC Guidance Note'®:

GN22. For successful outcomes to be achieved for the mutual benefit of all
parties, it is important that the parties have a shared view of the process for
achieving ICP and, where applicable, FPIC itself. These processes should ensure
the meaningful participation of Indigenous Peoples in decision-making, focusing
on achieving agreement while not conferring veto rights to individuals or sub-
groups, or requiring the client to agree to aspects not under their control. The
client and Affected Communities of Indigenous Peoples should agree on
appropriate engagement and consultation processes as early as possible,
commensurate with the scale of impact and vulnerability of the communities. (...)

Este foi também o posicionamento da Organizagdo das Nacbes Unidas, em

sua publicacdo Resource Kit on Indigenous Peoples' Issues’’:
p ¢ g p

It should be noted that the FPIC process may include the option of withholding
consent. It should also be noted that, in most countries, neither indigenous
peoples nor any other population group actually have the right to veto
development projects that affect them. The concept of free, prior and informed
consent is therefore a goal to be pursued, and a principle to be respected to the
greatest degree possible in development planning and implementation78.

" INTERNATIONAL Finance Corporation’s Guidance Notes: Performance Standards on
Environmental and Social Sustainability. Washington: IFC, 2012, p. 22. Disponivel em:
http://www.ifc.org/wps/wcm/connect/e280ef804a0256609709ffd1a5d13d27/GN_English_2012_
Full-Document.pdf?MOD=AJPERES. Acesso em: 15 jun. 2016.

" Em traducéo livre: Para obter resultados bem-sucedidos e beneficio mdtuo de todas as partes, é
importante que as partes tenham compartilhado a visdo do processo da consulta e, quando
aplicavel, do FPIC propriamente dito. Estes processos devem garantir participacdo efetiva dos
grupos indigenas em processos de decisdo, com foco no atingimento de um acordo, sendo que ndo
conferem direito de veto a individuos ou sub grupos, ou que determine que o cliente concorde com
aspectos fora de seu controle. O cliente e as comunidades indigenas afetadas devem concordar em
iniciar engajamento e processo de consulta 0 mais cedo possivel, mensurado de acordo com o
impacto do projeto e vulnerabilidade das comunidades.

"UNITED NATIONS/Department of Economic and Social Affairs. Resource Kit on Indigenous
Peoples' Issues. Disponivel em: http://www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/resource_Kkit_
indigenous_2008.pdf. Acesso em: 15 mai. 2016, p. 18.

® Em traducdo livre: Deve ser notado que o FPIC pode incluir a opcdo de garantia de
consentimento. Também deve-se notar que na maioria dos paises nem comunidades indigenas nem
outros grupos da populacdo tém o direito de vetar projetos de desenvolvimento que os afete. O
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Nem a OIT, nem o IFC, nem a Declaracdo da ONU para direitos indigenas
menciona a palavra “veto”, ou declara qual o efeito do consentimento. Contudo, o
ponto trazido pelo IFC parece crucial: “na maioria dos paises, nem comunidades
indigenas, nem outros grupos da populacdo tém o direito de vetar projetos de
desenvolvimento que os afete”. Este ponto central da discusséo levanta questéo
ndo menos relevante: tém os indigenas direito de vetar projetos, de forma distinta

dos demais grupos / populacéo de um pais?

Objetivamente, ficamos diante de um conflito evidente: o direito de a
comunidade indigena decidir o destino do uso de sua terra versus a soberania do
Estado, que tem o direito de regular o uso do territorio nacional — seja de posse

indigena ou n&o.

Em posicionamento de interessante equilibrio, Marcus Colchester "
membro do “The Forest Dialogue” — apesar de entender que a decisdo pelo “ndo”
deve ser observada em um processo de FPIC —, reconheceu que o Estado tem
soberania sobre seu territorio e em casos especificos deve ter o direito de decidir

se tal projeto serd implementado ou néo. Assim se posicionou o professor:

Thus, in the normal course of things, where private sector developers have
proposals for the development of indigenous peoples’ lands, recognition of their
right to free, prior and informed consent does mean that indigenous peoples have
the right to say ‘yes’ or ‘no’ to such proposals. Where they say ‘no’, such
decisions should be respected.

However, the jurisprudence also clarifies that ‘in exceptional circumstances’ and
where there is ‘compelling public interest’, the State may seek access to and use
of indigenous territories and the resources therein, including water resources. In
such cases, the State cannot simply invoke the public interest, but must also
satisfy a number of additional requirements. Any acquisition of lands or use of
those lands to exploit resources must be sanctioned by previously established law
and in accordance with due process standards. The State must show that the
intervention is ‘necessary’ and has been designed to be the least restrictive from
a human rights perspective. It must likewise show that means employed are
closely tailored to the goal and that the cost to, or impact on, the affected people

conceito de consentimento livre, prévio e informado é, assim, um objetivo a ser alcancado e um
principio a ser respeitado (...).

® COLCHESTER, Marcus. Free, Prior, and Informed Consent: Making FPIC work for forest
and peoples. New Haven: The Forests Dialogue (TFD) - Yale University, 2010, p. 13.
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is ‘proportional’ to the benefit sought. And finally, the proposed intervention
should not ‘endanger their very survival as people’.

In order to ensure ‘survival as a people’, four additional elements are required;
effective participation in decision making, which includes FPIC; participatory
environmental and social impact assessments that conform to international
standards and best practice and are undertaken in a culturally appropriate
manner; mandatory benefit-sharing; and, finally, that negative impacts are
effectively avoided or mitigated .

De acordo com o professor, portanto, o Estado terd legitimidade para
definicdo do uso destes territorios, desde que comprovado, por meio do devido
processo legal, que tal uso é imprescindivel, e também que para a garantia deste
uso foram observadas as melhores técnicas e meios para evitar ou mitigar

impactos nestes territorios.

Deve haver, nesses casos, um equilibrio entre o eventual interesse do
Estado na exploracéo de uma &rea com a preservacao efetiva da tradi¢éo e cultura
indigenas e a preservagdo dos atributos ecoldgicos da regido. Como interesse do
Estado deve-se entender todas aquelas atividades autorizadas nas formas da Lei
que possam gerar desenvolvimento, riqueza e que sejam compativeis com a

necessaria preservagao dos recursos naturais e 0 modo de vida indigena.

O exemplo do Brasil, apesar da evidente necessidade de melhoria e

regulamentacdo complementar, apresenta-se como uma posicao equilibrada.

8 Traducdo livre: Assim, no curso normal das coisas, onde o setor privado tem propostas para o
desenvolvimento de projetos em terras indigenas o reconhecimento do direito ao FPIC significa
que os indigenas tém o direito de dizer "sim" ou "ndo" para estas propostas. Quando eles dizem
"ndo", estas decisdes devem ser respeitadas.

Contudo, a jurisprudéncia também clarifica que, em circunstancias excepcionais, € onde existe
"interesse publico”, o Estado pode buscar acesso a territorios indigenas e seus recursos, incluindo
agua. Nestes casos, 0 Estado ndo pode simplesmente evocar interesse publico, mas deve também
atender a um ndmero de requisitos adicionais. Qualquer aquisicdo de terras ou uso destes
territérios para utilizagdo de recursos deve ser previamente autorizada por Lei que atenda ao
devido processo legal. O Estado precisa demonstrar que a intervencdo é "necessaria”" e foi
projetada para ser menos restritiva possivel diante de uma perspectiva de direitos humanos. Deve,
igualmente, demonstrar que os meios empregados no projeto foram devidamente talhados para o
objetivo previsto, e que 0 custo e 0s impactos nas pessoas afetadas sejam “proporcionais™ aos
beneficios esperados do projeto. E, finalmente, a proposta de intervengdo ndo deve trazer qualquer
risco para a sobrevivéncia da comunidade como povo indigena.

Com o objetivo de garantir a "sobrevivéncia como povo indigena", quatro elementos adicionais
sd0 necessarios: efetiva participagdo no processo decisério, o que inclui o FPIC; estudo prévio de
impacto ambiental, participativo, que atenda a critérios de boa pratica internacional e elaborados
de modo a respeitar a cultura indigena; garantia de "divisao de beneficios"; e, finalmente, que os
impactos negativos sejam evitados ou mitigados.
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A OIT 169 regula o uso de bens de titularidade do Estado dentro de terras

indigenas. Assim estabeleceu o art. 15 da conveng&o:

Art. 15:

1. Os direitos dos povos interessados aos recursos naturais existentes nas suas
terras deverdo ser especialmente protegidos. Esses direitos abrangem o direito
desses povos a participarem da utilizacdo, administracdo e conservacdo dos
recursos mencionados.

2. Em caso de pertencer ao Estado a propriedade dos minérios ou dos recursos do
subsolo, ou de ter direitos sobre outros recursos, existentes na terras, 0s governos
deverdo estabelecer ou manter procedimentos com vistas a consultar os povos
interessados, a fim de se determinar se 0s interesses desses povos seriam
prejudicados, e em que medida, antes de se empreender ou autorizar qualquer
programa de prospecgdo ou exploracdo dos recursos existentes nas suas terras. Os
povos interessados deverdo participar sempre que for possivel dos beneficios que
essas atividades produzam, e receber indenizacdo equitativa por qualquer dano
gue possam sofrer com o resultado dessas atividades.

Pode-se extrair do texto normativo da OIT que em sendo os bens de
propriedade do Estado, ao Estado caberia a ele a deciséo final sobre 0 uso de tais
bens, depois de ouvidas as comunidades em processos de consulta. Esse
dispositivo foi recepcionado pela Constituicdo Federal, que limitou as atividades
passiveis de execucdo no interior de Terras Indigenas as atividades de mineracéo,
aproveitamento de recursos hidricos, aléem de casos no interesse e Soberania do

pais®®.

Contudo, a propria Constituicdo previu que o desenvolvimento das
atividades econ6micas (mineracdo e aproveitamento de recursos hidricos) no
interior de Terras Indigenas dependera, obrigatoriamente, de autorizacdo do

Congresso Nacional, depois de ouvidas as comunidades afetadas.
Assim previram 0s 88 2°, 3° e 5° da Constituicdo Federal:

Art. 231 (...)

§ 2° - As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse
permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e
dos lagos nelas existentes.

§ 3° - O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais
energeéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas sé

8 De acordo com o julgamento do caso “Raposa Serra do Sol”, j4 mencionado, as atividades
consideradas de interesse social, excluidas do usufruto indigena — e autorizadas para instalagdo nas
terras indigenas, sdo: mineragdo, aproveitamento de recursos hidricos, implantagdo de estruturas
de energia elétrica e estradas, quarteis do exército, entre outras.
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podem ser efetivados com autorizagdo do Congresso Nacional, ouvidas as
comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participacdo nos resultados da
lavra, na forma da lei.

§ 5° E vedada a remocdo dos grupos indigenas de suas terras, salvo, "ad
referendum” do Congresso Nacional, em caso de catastrofe ou epidemia que
ponha em risco sua populagdo, ou no interesse da soberania do Pais, apés
deliberacdo do Congresso Nacional, garantido, em qualquer hip6tese, o retorno
imediato logo que cesse o risco.

De acordo com o modelo brasileiro, portanto, e conforme mencionado
anteriormente, a comunidade indigena deverd obrigatoriamente ser consultada
quanto a exploragéo de suas terras em processo de “FPIC” (conforme a ILO 169).
Contudo, a decisdo pela possibilidade ou ndo de utilizacdo da Terra Indigena

caberd ao Congresso Nacional, poder que representa a vontade do povo.

Objetivamente, seguindo tais premissas, no Brasil o processo de consulta e
consentimento a ser aplicado na hipdtese de desenvolvimento de atividades no
interior de Terras Indigenas ndo vincula a administracéo publica. Nas hipoteses de
intervencgdo para instalagdo de empreendimentos no interior de Terras Indigenas, a
decisdo pela implantacdo ou ndo de tais atividades dependerd do Congresso
Nacional, que — depois de ouvida a comunidade e tendo sido garantido que todas
as medidas adequadas para evitar ou mitigar danos as Terras Indigenas e a0 modo
de vida de suas comunidades foram tomadas — emitird a devida autorizagdo para a

instalacéo do projeto.

A previsdo de participacdo do Congresso Nacional, seja por autorizacéo,
seja por ad referendum, serviu para garantir a certeza de que as atividades apenas
serdo realizadas se atendendo ao interesse social, e se efetuado regularmente o

processo de consulta das comunidades.

J& em relacdo as demais atividades a serem realizadas fora das Terras
Indigenas, mas que possam trazer impactos as Terras, nem a Constituicdo nem a
legislacdo infraconstitucional estabeleceram quais os efeitos do processo de

consulta.

Em anélise sistemética, se o processo de instalacdo de atividade dentro de
Terras Indigenas ndo tera efeito vinculante, muito menos o tera a instalacdo de

atividades fora de seus limites. Refor¢ando este argumento, o proprio artigo 6°,
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84° da Portaria 419/2011 prevé que a auséncia de manifestacdo dos drgédos e
entidades envolvidos (dentre eles a FUNALI), no prazo estabelecido, ndo acarretara
prejuizo ou atrasos ao andamento do processo de licenciamento ambiental, nem
para a expedicdo da respectiva licenca. No mesmo sentido, a Portaria 60/2015
dispds: "a auséncia de manifestacdo dos 6rgédos e entidades no prazo estabelecido
ndo implicara prejuizo ao andamento do processo de licenciamento ambiental,

nem para a expedicdo da respectiva licenca™ (art. 7°, §4°, Portaria n°® 60/2015).

Debora Duprat (2016, pdg. 606) traz interessante posicionamento sobre o
tema®. Segundo a Autora, ao tratar dos efeitos do procedimento de consulta, “em
uma sociedade plural, nenhum grupo pode ter o dominio absoluto das decisdes

que escapem do seu exclusivo interesse”.

Isto seria dizer que aos indigenas caberia o direito de veto a todas as
decisdes relacionadas a politicas publicas, uso do territério ou quaisquer outras
medidas administrativas que trouxessem impactos e estivessem relacionadas
exclusivamente aos seus direitos, bens e Tl. Como exemplo, podemos citar a
instalacdo de eventual estrutura de energia para atender exclusivamente sua TI, a
instalacdo de escolas ou bibliotecas para atender apenas suas criangas, entre outras
questdes dessa natureza. Ao expandir o alcance de uma decisdo a sociedade
maior, tal grupo ndo poderia ter a exclusividade e o dominio do destino da decisdo
a ser tomada. Esta decisdo cabe a toda a nagdo, no Brasil representada pelo

Congresso Nacional.

Neste ponto, € sempre importante ressaltar que — definitivamente — os
indigenas ndo tém a mesma representacdo e o poder de influéncia no Congresso
Nacional que o prdprio governo ou as empresas que tém interesse no
desenvolvimento de projetos em suas terras. Este fato traz desequilibrio de forcas
no curso do processo decisorio, e ndo seria impossivel supor que os interesses dos
indigenas raramente seriam respeitados em se tratando de projetos como, por
exemplo, grandes hidrelétricas ou mineragdes relevantes no interior de Terras

Indigenas. Contudo, importante lembrar também que toda decisdo administrativa

8 DUPRAT, Deborah. "A convencdo n. 169 da OIT e o direito a consulta prévia, livre e
informada”. In: MIRANDA, Jorge et al. (Org). Hermenéutica, justica constitucional e direitos
fundamentais. 1. ed. Curitiba: Jurud, 2016, p. 606.
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— mesmo aquela adotada pelo Congresso Nacional — dependerd da devida
fundamentacdo, motivacdo e atencdo aos principios e ordenamentos
constitucionais e regulamentares. A comunidade indigena, os Orgdos de
fiscalizacdo, as organizacdes da sociedade civil, o Ministério Publico, entre
outros, sdo legitimados a buscar o Poder Judiciario que pode — e deve, quando
provocado — realizar o controle constitucional dessa decisdo e sua aderéncia aos

principios e ditames legais.

A alteracdo desse modelo, com seus erros e acertos, dependeria de
mudanca constitucional. Até I, o processo de engajamento das comunidades, com
objetivo de se alcancar um acordo que leve beneficios mutuos, é o grande
principio a ser observado e buscado no licenciamento ambiental de grandes
empreendimentos. Independente da nédo vinculagéo do processo de consentimento,
os empreendedores devem sempre considerar que o desenvolvimento de um
projeto sem a chamada “licenga social”, ou o reconhecimento da legitimidade do
empreendimento pelas comunidades, tende a dificultar o desenvolvimento de suas

atividades econdmicas.

Assim, 0 “consentimento” deve ser buscado ndo como uma etapa do
processo (sendo atingida ou ndo), mas como um principio social. O consentimento
deve ter como foco o reconhecimento pela comunidade de que aquele
empreendimento, mesmo que ndo desejado pelas comunidades, poderd conviver

com ela trazendo beneficios mutuos.

5.3
Forma: como conduzir o FPIC

N&o menos complexa € a discussdo da forma do procedimento de consulta

e consentimento. Como conduzir 0 processo?

Antes de tudo, a pergunta que se deve fazer é sobre a possibilidade de se

regulamentar um processo de consulta &s comunidades.

Seja no Brasil, seja na legislagdo estrangeira ou nos organismos
internacionais, ndo se buscou uma regulamentagdo comum de processo de

consulta. Genericamente, todas as instituigdes, regulamentos e procedimentos
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trazem um mesmo principio: obter o consentimento respeitando *“as formas
tradicionais de tomada de decisdo das comunidades”, em um processo de “boa-

fé”.
Cesar Rodriguez Garavito® assim comentou o tema:

Aungue el deber de consultar a las comunidades indigenas sobre situaciones que
puedan afectarlas se encuentra claramente contemplado y ampliamente
desarrollado en varios pronunciamientos de derecho internacional, s6lo unos
pocos han dado respuesta a la pregunta sobre cuales el procedimiento mediante
el que puede darse cumplimiento al deber de consultar a estas comunidades. Los
escasos pronunciamientos y textos juridicos internacionales que se han referido
al tema, han establecido unos parametros comunes generales, como el deber de
realizar las consultas debuena fe y la necesidad de que éstas se lleven a cabo
antes de adoptar una medida susceptible de afectar a las comunidades.

()

Sin embargo, los parametros generales comunes que se han establecido son
criterios minimos clave que sirven para guiar el proceso de consulta y limitar la
discrecionalidad que tienen los estados en su realizacion®.

Segundo o professor, portanto, a unidade que existe na discussédo quanto
ao processo de consulta é a necessidade de boa-fé. E assim ele define o que é o

processo de consulta de boa-fé:

La consulta de buena fe

Uno de esos criterios minimos, el deber de llevar a cabo las consultas de buena
fe, estd contemplado en el articulo 6° del Convenio 169 de la OIT que establece
que “las consultas llevadas a cabo en aplicacién de este convenio deberan
efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con la
finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las
medidas propuestas’.

Asimismo, en la declaracién de los Pueblos Indigenas, se establece que “los
estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos
indigenas” antes de adoptar y aplicar medidas legislativas o administrativas y de

8 GARAVITO, César Rodriguez; MORRIS, Meghan. La consulta previa a pueblos indigenas.
Los estandares del derecho internacional. Coleccion Justicia Global. Bogota: Ediciones Uniandes,
2010, p. 71.

8 Em traducdo livre: Embora o dever de consultar as comunidades indigenas sobre situacdes que
possam afetd-las é claramente contemplado e amplamente desenvolvido em varios
pronunciamentos do direito internacional, apenas poucos tém respondido a pergunta sobre qual é o
procedimento diante do qual se pode dar cumprimento ao dever de consultar essas comunidades.
Os poucos pronunciamentos e textos juridicos internacionais que abordaram a questdo tém
estabelecido pardmetros comuns gerais, tais como o dever de proceder a consultas de boa-fé e a
necessidade de que sejam realizadas previamente a adocdo de medidas que possam impactar as
comunidades. (...) No entanto, os parametros gerais comuns que foram definidos sdo critérios
minimos fundamentais que servem para orientar o processo de consulta e limitar o poder
discricionario dos Estados na sua realizagao.
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aprobar proyectos que los afecten. El contenido del concepto de ‘buena fe’, tan
abstracto en principio, ha sido esclarecido por algunos pronunciamientos de los
organos de control de laOIT, a través de los cuales se ha desarrollado el
contenido del precitado articulo 6° del Convenio 169 de la OIT. Al respecto, en
su observacién individual sobre el Convenio 169 a Bolivia, la CeACr establecié
que “el concepto de la consulta a las comunidades indigenas [...] comporta el
establecimiento de un didlogo genuino entre ambas partes, caracterizado por la
comunicacion y el entendimiento, el respeto mutuo y la buena fe, con el deseo

sincero de llegar a un acuerdo comin®”.

A boa-fé seria, portanto, o “didlogo genuino”, com objetivo de se chegar a

um acordo sobre o processo de consulta colocado em discuss&o.

No mesmo sentido, Debora Duprat™:

Esta consulta tem por pressuposto, portanto, o dominio desses povos sobre a sua
existéncia, e a expectativa de que, eventualmente, agdes externas sobre elas se
projetem. A consulta deve ser prévia (“sempre que sejam previstas”), bem
informada (conduzidas de “boa-fé”), culturalmente situada (‘adequada as
circunstancias’.) e tendente a chegar a um acordo ou consentimento sobre a
medida proposta.

()

A consulta também s6 se qualifica como tal se for compreendido o seu proposito
em toda a sua extensdo. Dai o imperativo de que seja culturalmente situada. A
primeira consequéncia ¢ de que ndao hd um modelo Unico de consulta: ao
contréario, ela se desenvolve de acordo com as peculiaridades de cada grupo.

A boa-fé, neste caso, estaria relacionada com a compreensdo da
comunidade quanto ao projeto e impactos colocados em andlise. Ou seja: cabe ao
empreendedor cuidar para que sua apresentagdo seja clara, completa e

culturalmente adequada.

E continua a autora:

% Em traducdo livre: Consulta de boa-fé. Um desses padres minimos, o dever de proceder a
consultas com boa-fé, é referido no artigo 6° da Convencio 169, que afirma que "as consultas
realizadas no ambito do presente acordo serédo realizadas de boa-fé e de uma maneira apropriada as
circunstancias, a fim de chegar a um acordo ou consentimento acerca das medidas propostas”.
Também na Declaragdo dos Povos Indigenas se afirma que "os Estados celebrardo consultas e
cooperardo de boa-fé com os povos indigenas” antes de adotar e aplicar medidas legislativas ou
administrativas e aprovando os projetos que os afetem.

O conteldo do conceito de "boa-fé", tdo abstrato, em principio, foi esclarecido por alguns
pronunciamentos dos 6rgdos de fiscalizacdo da OIT, através dos quais se desenvolveu o referido
contetido do artigo 6° da Convencdo 169. A esse respeito, a CeACr afirmou que "o conceito de
consulta as comunidades indigenas [...] inclui o estabelecimento de um verdadeiro dialogo entre
ambas as partes caracterizadas pela comunicagdo e compreensdo, respeito mdtuo e boa-fé, com o
desejo sincero para chegar a um acordo comum. "

% DUPRAT, Deborah. "A convencdo n. 169 da OIT e o direito a consulta prévia, livre e
informada”. In: MIRANDA, Jorge et al. (Org). Hermenéutica, justica constitucional e direitos
fundamentais. 1. ed. Curitiba: Jurug, 2016, p. 608.
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E preciso atengdo ao tempo para a tomada de decisdes, tanto na sua extensdo,
como quanto ao momento adequado. Aqui é importante retornar a questdo de que,
quando se fala em grupos, comunidades e povos, ndo se esta diante de totalidades
homogénicas. Esta é uma visdo externa, simplificadora e essencialista. As
coletividades reais vivem conflitos, dissensos e disputas de varias ordens. De
modo que, também internamente, € preciso tempo para construir eventuais
consensos. Também ha grupos que distribuem o tempo em ciclos, cada qual
adequado a determinadas finalidades.

Tampouco ha uma formula Unica para a tomada de decisdes. Alguns grupos as
reservam aos caciques, ancides, professores: outros, a totalidade do grupo ou a
instancias representativas. O que é fundamental reter é que ndo se pode subverter
esse processo mediante uma solucéo externa.

Nesta linha, tem-se que o processo de consulta deve ser conduzido de boa-
fé, respeitando-se as formas tradicionais de tomada de decisdo por parte das

comunidades.

A boa-fé aplicada ao processo de consulta atende ao senso comum. Como
senso comum entendo o dever de o empreendedor se engajar e utilizar de todos os
meios possiveis para garantir que todas as informacbes necessarias para o
entendimento do projeto, avaliagdo dos impactos as comunidades, e todas as
demais informacdes relevantes sejam adequadamente prestadas ao longo do
processo de licenciamento. Deve garantir que as comunidades entendam todos 0s
aspectos relacionados ao projeto, e que foram capazes de realizar o julgamento

adequado de seus impactos.

Deve assegurar, igualmente, que qualquer alteracdo do projeto serd sempre
comunicada aos indigenas, garantido a eles o direito de rever seu posicionamento
caso tal alteragdo modifique significativamente os impactos relacionados ao

projeto.

Deve-se, ainda, buscar preservar as formas tradicionais de processo
decisorio por parte das comunidades, ndo agindo, em nenhuma hipétese, com o
objetivo de corromper membros ou estabelecer conflitos internos nas

comunidades, para o beneficio de seu projeto.

Quanto as formas tradicionais de tomada de decisdo das comunidades, ndo
parece possivel — ou mesmo adequada — a busca pela regulamentacdo comum de
processos de consultas. Existem comunidades que concentram Seus processos

decisorios em figuras individuais (como pajés ou caciques), bem como ha
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comunidades que vinculam suas decisdes a elementos da natureza, entre tantos

outros métodos.

Em cada processo, caber4d ao empreendedor, com apoio do Orgdo
indigenista, a avaliagdo antropoldgica da forma tradicional de como tal processo

decisorio é aplicado, e utiliza-lo, sempre que possivel, no caso concreto.

Como maior dificuldade, e evitando relativismo cultural, cabera ainda ao
empreendedor e ao 0Orgdo indigenista garantir que o processo de consulta

tradicional ndo viole outros principios de Direitos Humanos.

Assim mencionou Cathan Doyle, ao avaliar possivel tensdo entre consulta

e Direitos Humanos®':

This potential issue, which raised by the Anglo American and the BHP Hilton
representatives is closely related to a concern expressed by the ICMM
representative ‘that traditional processes may exclude certain groups that are
profoundly important in terms of getting to the concept of consent.

While they acknowledged that ‘good practice of FPUIC generally says that you
should seek consent using traditional decision making techniques ‘the Anglo
American representatives suggested that doing so ‘could lead to a potential
tension between human rights’ as outline in the Ruggie principles/democratic

norms and traditional decision making’.”88

Amy K. Lehr®® apresentou preocupagdo semelhante:

One indigenous rights organization suggests that the correct question to ask is
not who the leaders are, but how the community makes decisions. Yet, even a
company with the best of intentions may find it challenging to identify legitimate
decision-making processes.

Furthermore, companies with human rights policies need to ensure that the
traditional decision-making process is not in conflict with internationally

recognized human rights, such as non-discrimination®.

8 DOYLE, Cathal; CARINO, Jill. Making Free Prior & Informed Consent a Reality.
Indigenous Peoples and the Extractive Sector. 2013. p. 21. Disponivel em:
http://www.piplinks.org/makingfpicreality. Acesso em: 15 jun. 2016, p. 21.

8 Em traducdo livre: Este potencial problema, que foi levantado pelos representantes da Anglo
American e BHP Hilton, esta relacionado a uma preocupacdo expressada pelos representantes do
ICMM, a de que “processos tradicionais podem excluir certos grupos que sdo extremamente
importantes para a garantia do consentimento”.

Enquanto eles reconhecem que “a boa pratica do FPIC geralmente indica que vocé deve buscar
usar os processos tradicionais de decisdo, os representantes da Anglo American sugeriram que
“fazendo isso, podem levar a potencial conflito entre direitos humanos e principios ou normas
democréticas com as formas tradicionais de processo decisorio”.

89 LEHR, Amy K.; SMITH, Gare A. Implementing a Corporate Free, Prior, and Informed
Consent Policy: Benefits and Challenges. Boston: Foley Hoage Book, 2010, p. 59.
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Como exemplos de possiveis conflitos entre direitos humanos e métodos
tradicionais de decisdo, temos processos decisorios que excluem mulheres ou
pessoas com deficiéncias fisicas, processos concentrados em um Gnico individuo,

processos que envolvem abuso fisico, entre outros.

A propria ONU, no artigo 46 de sua Declaragdo dos Direitos Indigenas®,
cuidou de buscar um equilibrio. Mesmo respeitando o direito aos processos
tradicionais de decisdo das comunidades, indicou que a garantia de direitos aos
indigenas ndo poderd, de qualquer forma, significar violacdo a quaisquer outros
direitos fundamentais previstos em cartas de direitos da propria ONU.

Na mesma linha previu a OIT 169 em seu artigo 8°

, @0 apontar que 0s
povos deverdo ter o direito de conservar seus costumes, desde que estes ndo sejam
incompativeis com direitos fundamentais definidos pela legislacdo nacional, ou

pelo sistema legal internacional.

% Em traducéo livre: Uma organizacéo de direitos indigenas sugeriu que a pergunta certa a fazer
ndo é quem sdo os lideres, mas como as comunidades tomam decisdes. Assim, até mesmo uma
empresa com a melhor das intengBes pode achar desafiador identificar processos legitimos de
tomada de decisdo. Além do mais, empresas com politicas de direitos humanos precisam garantir
que processos tradicionais de decisdo ndo conflitam com principios internacionais e reconhecidos
de direitos humanos, como a ndo descriminacao.

% Artigo 46. 1. Nada do disposto na presente Declaracio sera interpretado no sentido de conferir a
um Estado, povo, grupo ou pessoa qualquer direito de participar de uma atividade ou de realizar
um ato contrario a Carta das Nagdes Unidas ou sera entendido no sentido de autorizar ou de
fomentar qualquer agdo direcionada a desmembrar ou a reduzir, total ou parcialmente, a
integridade territorial ou a unidade politica de Estados soberanos e independentes.

2. No exercicio dos direitos enunciados na presente Declaracdo, serdo respeitados os diretos
humanos e as liberdades fundamentais de todos. O exercicio dos direitos estabelecidos na presente
Declaragéo estara sujeito exclusivamente as limitagdes previstas em lei e em conformidade com as
obrigacOes internacionais em matéria de direitos humanos. Essas limitacbes ndo serdo
discriminatorias e serdo somente aquelas estritamente necessarias para garantir o reconhecimento e
0 respeito devidos aos direitos e as liberdades dos demais e para satisfazer as justas e mais
urgentes necessidades de uma sociedade democratica.

% Artigo 8°. 1. Ao aplicar a legislacdo nacional aos povos interessados deverdo ser levados na
devida consideracdo seus costumes ou seu direito consuetudinario.

2. Esses povos deverdo ter o direito de conservar seus costumes e instituicbes proprias, desde que
eles ndo sejam incompativeis com os direitos fundamentais definidos pelo sistema juridico
nacional nem com os direitos humanos internacionalmente reconhecidos.Sempre que for
necessario, deverdo ser estabelecidos procedimentos para se solucionar os conflitos que possam
surgir na aplicagdo deste principio.
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O relativismo cultural, ainda que fora de processos de consulta, é objeto de

ampla discussdo e projetos de lei especificos.

Demeétrio Magnoli, em artigo publicado em O Globo®, trouxe interessante
analise de tais conflitos ao tratar do projeto de Lei 1057/2007 — que busca
extinguir a tradicdo de homicidio de recém-nascidos indigenas em casos como
deficiéncias fisicas, nascimentos multiplos ou morte de um dos genitores —, e da
critica de relativistas sobre o projeto. Este projeto é chamado de “Lei Muwagi”,
em homenagem ao episddio em que antrop6logos fugiram de canoa de uma aldeia
com um recém-nascido que seria morto por seu povo. Assim se manifestou

Demeétrio Magnoli:

A unidade indissoltvel entre mae e filho, na vida e na morte, justifica-se sob a
premissa do modo de vida tradicional. Mas o cenario altera-se por completo na
hora em que o grupo indigena passa a interagir com a sociedade moderna
circundante, que assume a obrigacdo de prover-lhe servigos essenciais de saude,
inclusive leite para os recém-nascidos, vacinacdo e tratamentos médicos. Al,
“identidade cultural” converte-se apenas no togue de reunido dos porta-vozes do
relativismo cultural.

“Ha uma questdo fundamentalista e religiosa por trds dessa lei”, vocifera Saulo
Feitosa, do Cimi, apontando um dedo acusador na direcdo das liderancas
evangélicas que defendem a Lei Muwaji. Eu, que ndo tenho religido, enxergo
nessa critica preconceituosa um outro tipo de fundamentalismo: a veneracdo da
“cultura” como um totem imemorial. E, como tantos outros, religiosos ou nao,
prefiro ver na canoa que salvou o indiozinho do Xingu uma metafora para o
didlogo entre culturas.

Evidente que nenhuma forma de tradi¢do indigena que viole principios
basilares da comunidade maior em que se inserem poderia ser aceitavel.
Vislumbrando um possivel conflito entre a forma tradicional de processos
decisorios e direitos humanos, caberd ao empreendedor e 6Orgdo indigenista
buscarem formas de engajar a comunidade em um processo adequado. E caso a
comunidade indigena se recuse a alterar sua forma de decisdo para adequé-la aos
principios consagrados em Direito Internacional, a consulta ndo sera realizada —
cabendo, no caso do Brasil, a0 Congresso Nacional a deciséo pela implantacdo ou

ndo do empreendimento.

% MAGNOLI, Demétrio. Na canoa do antropélogo. O Globo, 22 de outubro de 2015. Disponivel
em: http://oglobo.globo.com/opiniao/na-canoa-do-antropologo-17842818. Acesso em: 24 jun.
2016.
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5.4
Legitimidade

Por fim, a legitimidade para participagdo no processo de consulta passa por
dois aspectos principais. O primeiro é o geografico. Neste, é avaliada a
localizacdo do empreendimento — se dentro ou fora de Terra Indigena — ou qual o
alcance dos impactos de empreendimento localizado fora de Terra Indigena. O
segundo, ndo menos importante, é o social: quem é o indio legitimado para

participacao neste processo.

54.1
Aspectos geograficos

Quanto aos aspectos geograficos, como mencionado previamente, a
Portaria Interministerial 60/2015 tratou de buscar uma solugdo para esta avaliacéo.
Objetivamente, e conforme discutido, a Portaria definiu que a participacédo da
FUNAI - com a realizagdo de processos de consulta — ocorrerd quando a
implantagdo de um empreendimento acarretar em interven¢do ou impactos em

Terras Indigenas.

Como j& tratado, tal intervencdo foi definida no art. 3° da Portaria
Interministerial como a instalagdo do empreendimento no interior de Terras
Indigenas, ou quando cause impactos diretos, em uma distancia de até 10 km de

tais terras. Esta previséo traz dois importantes aspectos.

O primeiro, quanto & distdncia de 10 km: o que esta distancia buscou
preservar foi a certeza de que, mesmo quando desenvolvido fora de uma Terra
Indigena, todos o0s possiveis impactos a referida terra seriam efetivamente
avaliados. Presumiu-se que, quando inserido dentro do raio de 10 km de distancia
do empreendimento, seria necessario avaliar, como regra, 0s possiveis impactos
que poderiam ocorrer no interior de uma Terra Indigena, como ruido, emissdo de
particulados etc. Contudo, tal artigo ndo deve ser tratado como “presuncéo
absoluta de oitiva das comunidades inseridas em um raio de 10 km”. Importante
notar que a propria Portaria define que a intervencdo da FUNAI (e a consequente

oitiva indigena), mesmo quando dentro dos limites de 10 km, s6 deve ocorrer
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quando o empreendimento acarretar impactos DIRETOS sobre as comunidades™.
Os critérios de localizacdo e natureza do impacto (se direto ou indireto) sdo

complementares e dependentes entre si.

Assim, como critério geografico, a participa¢do dos indigenas no processo

de licenciamento — com a devida consulta as comunidades — somente ocorrera se:
1 - O empreendimento estiver localizado no interior da Terra Indigena;

2 - Caso se trate de empreendimento localizado fora de Terra Indigena, a
uma distdncia ndo superior a 10 km, que cause impactos diretos as

comunidades.

A necessidade de apuragdo de danos diretos nos parece evidente. A
instalacdo de uma grande atividade mineréria, hidrelétrica, que impacte em fluxo
de rios, ruidos, entre outros aspectos, pode trazer reflexos no modo de vida
indigena mesmo se instalada fora da terra indigena (a ser apurado no curso do

processo de licenciamento ambiental).

J& obras como hospitais, oficinais mecanicas, entre outras atividades de
baixo impacto localizadas a 7, 8 ou 9 quildmetros de distdncia de uma TI,
separadas por florestas densas, ou mesmo empreendimentos relevantes que ndo
tragam qualquer impacto direto as comunidades definitivamente ndo seriam

objeto de consulta ou participagdo da FUNAI.

5.4.2
Quanto a definicdo de Terra Indigena

Assim definiu a Portaria Interministerial “Terras Indigenas” para fins de

aplicagdo do art. 3°

- XII terra indigena: a) areas ocupadas por povos indigenas, cujo relatério
circunstanciado de identificacdo e delimitacdo tenha sido aprovado por ato da
FUNAI,publicado no Diario Oficial da Unido; b) areas que tenham sido objeto de
portaria deinterdicdo expedida pela FUNAI em razdo da localizacdo de indios

% Impacto direto: Quando resulta de uma simples relacdo de causa e efeito, também chamado
impacto primario ou de primeira ordem. Impacto indireto: Quando € uma reacdo secundaria em
relacdo a acdo ou quando é parte de uma cadeia de reagdes; também chamado impacto secundario
ou de enésima ordem (segunda, terceira etc.), de acordo com a sua situacdo na cadeia de reacdes.
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isolados, publicadano Diario Oficial da Unido; e ¢) demais modalidades previstas
no art. 17 da Lei n° 6.001, de 19 de dezembro de 1973;

Ja 0 mencionado art. 17 da Lei n° 6.001/73 indica que:

Art. 17. Reputam-se terras indigenas:

| - as terras ocupadas ou habitadas pelos silvicolas, a que se referem os artigos 4°,
IV, e 198, da Constituicéo;

Il - as areas reservadas de que trata o Capitulo 11 deste Titulo®®;
111 - as terras de dominio das comunidades indigenas ou de silvicolas.

Conforme se pode observar, portanto, para fins de participacdo da FUNAI
no processo (e consequente oitiva das comunidades), consideram-se Terras
Indigenas mesmo aqueles territérios ainda ndo homologados pelo Poder Publico.
Ainda que este posicionamento se alinhe com a orientagéo jurisprudencial dos
tribunais superiores de que a posse indigena é originaria, tendo o ato
homologatoério efeitos apenas declaratorios, é fato que a participacdo nestas
hipGteses pode se tornar procedimento precoce, tendendo a trazer ainda mais

conflito ao processo de licenciamento ambiental.

Isso porque as terras ainda ndo homologadas ndo estdo, necessariamente,
sob a posse indigena exclusiva, assim como nao estdo necessariamente
regularizadas. Com isso, pode-se criar a situacdo absurda em que a FUNAI e uma
comunidade indigena seriam chamadas para opinar em relacéo a instalagdo de um
projeto que possa impactar uma Terra Indigena, terra esta que podera ndo estar

sequer sob a posse de tal comunidade.

Esta situacdo — longe de ser meramente hipotética — tenderia a trazer
comunidades indigenas para opinar sobre o impacto em Terras que ndo estariam
sob sua posse, ou que eventualmente estariam sob a posse de produtores rurais,

comunidades ribeirinhas, entre outros.

% Capitulo terceiro: Art. 26. A Uni&o podera estabelecer, em qualquer parte do territério nacional,
areas destinadas a posse e ocupacao pelos indios, onde possam viver e obter meios de subsisténcia,
com direito ao usufruto e utilizagdo das riquezas naturais e dos bens nelas existentes, respeitadas
as restricdes legais. Paragrafo anico. As areas reservadas na forma deste artigo ndo se confundem
com as de posse imemorial das tribos indigenas, podendo organizar-se sob uma das seguintes
modalidades: a) reserva indigena; b) parque indigena; c) colénia agricola indigena.
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Objetivamente, ao trazer uma comunidade para definir o destino de um
empreendimento em certo Territorio, consolida-se o sentimento de dono/
propriedade ja existente, em decorréncia de um processo demarcatdrio que pode
estar sendo conduzido h4 anos, ou mesmo décadas, que sequer se sabe se sera

definitivamente homologado.

Por outro lado, igualmente temos terceiros — grandes ou pequenos
produtores rurais, ribeirinhos ou comerciantes, que se veem afastados da deciséo
do destino de terras que, ainda ndo expropriadas ou indenizadas, estdo sob sua

posse.

N&o existe solucéo simples para esse dilema. Ou se toma a deciséo politica
de encerramento &gil de processos demarcatérios, ou se regulamenta a
participagdo dessas comunidades, envolvidas em processos de homologagdo de

Terras Indigenas em andamento.

Uma forma de reduzir tal conflito seria regulamentar o processo para que
mesmo que a intervencdo da FUNAI ocorra, em qualquer hipdtese de intervengéo
em &reas em processo de demarcacdo, a consulta as comunidades apenas seja
realizada naquelas terras em que j& haja posse incontestavel indigena, ou que a

posse seja exclusiva destas comunidades.

5.4.3
Quanto a legitimidade dos individuos

A pergunta “quem deve participar de procedimentos de consultas?” passa,
necessariamente, pela discusséo travada no primeiro capitulo, a respeito de “quem

é indio”, e de quais os direitos decorrentes de tal reconhecimento.

Como discutido no Capitulo 1, a Constituicio Federal, o Estatuto do indio,
toda a normatizacdo internacional e a literatura sobre o tema indicam a
autodeterminagdo como o critério adequado para definicdo da condicéo étnica de
um individuo como indigena. No Brasil, como ja discutido, existe associado o
critério de reconhecimento cruzado pela comunidade em que o individuo esteja

inserido.
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Contudo, como apontado, a legislacdo ndo distingue o grau de aculturagéo
deste individuo para fins de garantia dos direitos decorrentes da Lei. Ao contrério,
o Estatuto do indio define que sua condigéo indigena independe de sua condigo

sociocultural, tratando a todos de forma igual.

Pois bem. Na pratica, identificou-se em oportunidades diversas que indios
de uma mesma comunidade tém interesses distintos — n&o raro decorrentes
justamente do grau de aculturacéo individual de cada um deles. Filhos, parentes,
amigos, ou mesmo cdnjuges ndo indios, ainda que ndo residentes nas Terras (mas
que possuem relacdo com o territdrio), acabam participando e influenciando na

tomada de decisdo sobre o destino de tais terras.

Um indio aldeiado, com pouco ou nenhum contato regular com a
sociedade maior, tem vulnerabilidade social e merece prote¢do do Estado para a
garantia de sua condigdo indigena, de sua cultura e forma de viver. J& um indio
integrado merecerd protecdo e direitos distintos, dependendo de seu grau de

aculturagéo.

Ao tratar a todos de forma equitativa o que se faz é deixar de garantir a
preservacdo dos direitos daqueles efetivamente necessitados de protecdo. A
maxima de se tratar “os iguais de forma igual, e os desiguais de forma desigual” é

perdida.

Objetivamente, em processos de consulta somente deveriam participar
aqueles indios residentes nas Terras Indigenas atingidas, isto é, que ainda
possuam relacdo de dependéncia com o territério, ou que necessitem de forma

exclusiva do territorio para manutencéo de sua forma de vida.

Como dito, é necessario que seja definitivamente distinguido o direito do
reconhecimento como indio — direito inalienavel — dos direitos decorrentes deste

reconhecimento.
55
Pagamento de valores em substituicdo a implantacdo de medidas no PBA:

Como dito no capitulo sobre licenciamento ambiental, ndo raro Programas

Bésicos Ambientais sdo substituidos por pagamentos em dinheiro, seja em razéo
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de solicitagdo das comunidades indigenas, seja em decorréncia de iniciativa dos

empreendedores.

Se, por um lado, para o empreendedor o pagamento financeiro é uma
medida simples, eis que ndo envolve desenvolvimento de projetos e programas
complexos, é sabido que em curto, médio e longo prazo tal medida acaba por criar
uma relacdo de dependéncia, prejudicial tanto aos indigenas como ao prdprio

empreendedor.

O caso talvez mais emblematico para demonstracdo do conflito que pode
advir desta medida é o caso do PBA Emergencial para o licenciamento ambiental

do Projeto “Belo Monte”.

Conforme relatado a época, e na publicacdo “Dossié Belo Monte” do
Instituto Sécio Ambiental — ISA%, em razdo do atraso na implementacéo de
medidas do PBA aprovado ao projeto, foi definido um PBA emergencial. Neste
PBA, com prazo de duracdo de 24 meses, foi previsto um gasto de R$ 30.000
(trinta mil reais) por aldeia atingida do Parque Nacional do Xingu. Tal valor ndo
seria entregue diretamente aos indigenas, mas repassado por meio de listas de

produtos e bens a serem destinados aos indigenas (com intervengdo da FUNAI).
Este é o relato feito pelo ISA, em seu “Dossié Belo Monte”:

Em decorréncia do atraso na contratacdo do Projeto Basico Ambiental do
Componente Indigena (PBA-CI), foi implementado um Plano Emergencial, com
24 meses de duracdo. Nele, deveriam ser implantadas algumas agdes de
mitigacdo, antes do inicio efetivo da obra. Seu desenvolvimento, porém,
deflagrou um dos processos mais perversos de cooptacdo de liderangas indigenas
e desestruturacdo social promovidos por Belo Monte. Os indigenas passaram a
elaborar “listas de mercadorias” (incluindo todo tipo de bem de consumo, duravel
ou ndo), a serem fornecidas pelo empreendedor. Os impactos adversos sobre a
organizacao socioecondmica e a autonomia politica das aldeias foram diversos. O
exemplo mais evidente é a perda da capacidade de produzir alimentos de forma
continua (seguranca alimentar), o que teve graves consequéncias na salde e
autonomia dos povos indigenas da regiéog7.

% DOSSIE Belo Monte: prevencdo e mitigacdo ndo se concretizam e obra causa novos impactos
sobre indigenas. Portal do Instituto Socioambiental, 23 de julho de 2015.

Disponivel em: https://www.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/dossie-belo-monte-
prevencao-e-mitigacao-falham-e-obra-provoca-novos-impactos-sobre-povos-indigenas. Acesso
em: 15 jun. 2016.

9 VILLAS-BOAS, André et al. (Org.). Dossié Belo Monte — N&o ha condicespara a Licenca
de Operagdo. Séo Paulo: Instituto Socioambiental, 2015. Disponivel em:
https://www.socioambiental.org/sites/blog.socioambiental.org/files/dossie-belo-monte-site. pdf.
Acessoem: 15 jun. 2016.
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O infogréfico abaixo, extraido do referido dossié, da a medida do impacto
de tais repasses da vida das aldeias (Figura 6):

DOSSIE BELO MONTE Plano emergencial indigena e desestruturacdo das aldeias

Enguanita is0, no periada do plana emergancial

12010-2012)
Aumente de 2000% nos atendimentes de salde
3 ndigenas na odade
B
A et Enargia destiny intracg3 descortroiada e Biendare de g, da pesc o Fntre 2010 2012, 2 T
mesada de A 30 mil por almentos industriakzadas a caga desnutrigie nfantl nas akdeias mm
aldela, entra 2010 £ 2012, am fareihn crestey 1274 MM

listas de comaras

114 das criangas desnutridas

Tenhuma escoda & posta de salide foram construidos

Burnentn da tegrade; b ¢ desmatamentn & nenhuma
Unidade da Pratagia Territorial foi consiruida

|xeszr H’,ﬂ;‘““"‘*‘“"‘m Sllwn B e
P e OB Bz &

Figura 6 — Infografico PBA Emergencial Belo Monte (ISA, 2015)

O que o grafico demonstra, de forma clara e contundente, é que as acoes
de mitigagdo de impacto de “distribuicdo de bens e valores”, ao invés de trazer
beneficios as comunidades, trouxeram ainda mais impacto ao modo de vida

indigena.
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Como exemplo, e conforme demonstrado no gréafico, em vez de estimular
0 modo de vida indigena e praticas conservacionistas, a lista aumentou o consumo
de alimentos industrializados, acarretando o abandono da pesca e de rogas. Em
lugar de trazer servigos publicos, entregou milhdes de litros de combustivel e
lubrificantes, 42 veiculos, centenas de motores de barcos, entre outros bens —

desde TVs de plasma a milhares de litros de refrigerantes.

Independente dos fundamentos e argumentos que justificaram a medida
adotada, fato é que tais medidas alteraram a dinamica social da regido, trazendo

impactos (mitigaveis ou ndo) as comunidades.

N&o a toa, o fim do repasse dos valores acarretou verdadeiro conflito na
regido. Se, por um lado, indios sem experiéncia prévia com a aquisicao de bens de
consumo tiveram sua dindmica social alterada (eventualmente com dificil retorno
aos meios de vida tradicionais), por outro, os individuos autodeterminados indios,
ainda que residissem em areas fora da Tl — até mesmo em Altamira do Para —,
aproveitaram a situacdo para obter vantagens financeiras. Naturalmente, nem um

grupo nem o outro ficariam satisfeitos com o fim de tais repasses.

As noticias que circularam nos principais jornais & época deram conta da
situacdo. Como exemplo, a reportagem de André Borges e Daniela Chiaretti,
publicada pelo jornal Valor, em 13-06-2012:%

Fim de repasse da Norte Energia para os indios gera tensdo em Belo Monte

As tensdes indigenas que envolvem a construgdo da hidrelétrica de Belo Monte
podem entrar numa fase mais aguda. O acirramento de animos dos milhares de
indios que habitam o entorno de Altamira (PA) deve-se, basicamente, ao fim de
uma "mesada" que as aldeias da regido vinham recebendo da empresa Norte
Energia, consorcio responsavel pela construcdo da usina no rio Xingu.

7

Como demonstrado no capitulo “quem é indio”, a condicdo indigena €
definida por autodeterminagdo. Mas se o grau de aculturagdo e condicéo social
ndo importa para a definicio de “quem é indio”, deveria importar para a
determinagdo de destinatarios de beneficios financeiros supostamente destinados a

mitigacdo de impactos de projetos em comunidades indigenas.

% FIM de repasse da Norte Energia para os indios gera tensdo em Belo Monte. Sdo Leopoldo:
Instituto Humanitas Unisinos — IHU, 2012. Disponivel em: http://www.ihu.unisinos.br/noticias/
510365-fim-de-repasse-da-norte-energia-para-os-indios-gera-tensao-em-belo-monte. Acesso em:
15 jun. 2016.
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Como exemplo, pode-se citar o nimero de veiculos que fizeram parte das
listas encaminhadas pelas comunidades (42, entre “Toyotas Hilux e caminhdes).
Ainda que se considerasse 0 modelo de repasse de valores ideal, fato é que dentre
0S grupos atingidos haveria aqueles que efetivamente vivem em condigdo de
exposicdo social, merecendo medidas de apoio, e aqueles que ndo tém qualquer
grau de exposi¢do (vivendo em cidades, com recursos e meios de vida ndo

tradicionais). E tal grau deve importar para a definicdo das medidas mitigadoras.

Ha, ainda, noticia da época, publicada na pégina de Internet
“amazonia.org”, relatando a dificuldade e os impactos decorrentes da retirada da

compensagdo financeira de Belo Monte®.

indios surpreendem com longa lista de compensagdes

Amarok, Hilux, L 200, F 4.000, caminhdes, carros de passeio, 6nibus, motos,
barcos, contas gordas no banco e mais 1,3 mil cabecas de gado — de preferéncia,
500 delas da raca Nelore. O Valor teve acesso as listas de pedidos que as tribos
indigenas apresentaram esta semana a diretoria do consorcio Norte Energia para
liberar a construcdo da hidrelétrica de Belo Monte. As reivindicagfes ddo uma
boa dimensdo do problema que o governo e os empreendedores da usina terdo de
administrar para convencer os indios que, agora, esta na hora de passar a cuidar
de suas rocas de milho e mandioca, da pesca, das crencas e do artesanato.

Seria impensavel imaginar que depois de anos recebendo listas de bens, 0s
indigenas aceitariam passivamente a volta ao “status de autoprodutores de

alimentos”.

Em coluna recente no jornal “O Globo”, Miriam Leitdo assim comentou o

caso®:

Uma das ac¢Bes propostas pelo MP denuncia o “etnocidio”. Parece exagero, mas
ndo €. Pelo plano que concedeu a licenca, o empreendedor teria que garantir as
atividades de sustento da forma de vida tradicional. Em vez disso, a empresa
criou um sistema de lista de compras para as aldeias que ¢ feita pelos indios. A
empresa passou a dar dinheiro para essa lista de compras. Quem antes ficava na
aldeia, nas atividades que garantiam o sustento da tribo, passou a ficar em
Altamira para pegar o dinheiro:

* INDIOS surpreendem com longa lista de compensacées. Amazonia, 27 de junho de 2012.
Disponivel em: http://amazonia.org.br/2012/06/%C3%ADndios-surpreendem-com-longa-lista-de-
compensa%C3%A7%C3%B5es/comment-page-1/. Acesso em: 15 jun. 2016.

10 | EITAO, Miriam. "Cépsula do tempo". O Globo, 10 de abril de 2016. Disponivel em:
http://blogs.oglobo.globo.com/miriam-leitao/post/capsula-do-tempo.html. Acesso em: 15 jun.
2016.
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— Os indios passaram a comer produto industrializado e a acumular residuo
s6lido que nunca souberam como tratar. Ja ha casos de obesidade e diabete.

Em oportunidades diversas o impacto de repasses financeiros a
comunidades como alternativa ao PBA foi abordado no curso de processos de
licenciamento ambiental. Em todas as oportunidades, ficou evidenciado que o
repasse de valores influencia de forma direta a organizacdo social dos indigenas
que vivem nas TIs. Com o repasse de valores, atividades tradicionais como pesca
e rocado sdo abandonadas, o padrdo de alimentacdo e moradia séo alterados.
Ademais, ndo raro o repasse destes valores acarreta a cisdo de aldeias que, ndo
concordando com a forma de distribuicdo dos valores, se dividem de acordo com

interesses financeiros — muitas vezes com incorporacéo de ndo indios nas aldeias.

Em se partindo do pressuposto que o objetivo constitucional da protegdo

7

aos indigenas é a preservacdo de sua cultura, tradicdo e seu modo de vida,
repasses de valores que alterem essa dindmica social tendem a se tornar antiteses
do objetivo da lei. Importante aqui reiterar a orientagdo da FUNAI em relagéo ao
PBA, publicada em sua Cartilha sobre Licenciamento Ambiental em Terras

Indigenas'®":

O PBA ndo distribui dinheiro e ndo é feito para resolver os problemas ja
existentes das comunidades indigenas, como por exemplo, a deficiéncia no
atendimento de salde e educacdo. O Plano Basico Ambiental ¢ feito para
controlar os impactos do empreendimento,que foram identificados no Estudo de
Impacto Ambiental — EIA. Por isso, fique atento: sua comunidade ndo deve
contar com um PBA para resolver todos os seus problemas. Afinal, se o
empreendimento néo for feito, ndo existirdo impactos e nem PBA.

As comunidades indigenas NUNCA devem pedir, aceitar, ou mesmo discutir
sobre dinheiro em um processo de licenciamento ambiental. E muito importante
lembrar que o dinheiro acaba, mas os impactos negativos de um empreendimento
podem durar para sempre. Um Plano Basico Ambiental tecnicamente bem feito
vai garantir que os impactos do empreendimento sejam controlados e também que
sua execucdo sera acompanhada pela sua comunidade, pela FUNAI, pelo
Ministério Publico Federal e por outros 6rgéos.

YIFUNAL. Cartilha de Licenciamento Ambiental e Comunidades Indigenas. Brasilia: FUNALI,
2011. Disponivel em: http://www.funai.gov.br/arquivos/conteudo/cglic/pdf/Cartilha_
Licenciamento_Web.pdf. Acesso em: 15 jun. 2016.
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Como muito bem dito, o PBA néo distribui dinheiro. N&o serve para
resolver problemas ja existentes nas comunidades. E, sim, o instrumento para

mitigacdo de impactos do empreendimento a ser instalado.

A perspectiva de compensagéo financeira, contudo, principalmente quando
se trata dos altos valores que costumam estar envolvidos em grandes projetos,
tende a ser mais atrativa que a construgdo de um museu, ou a realizagdo de

projetos culturais/sociais, entre outros.

A preferéncia por indenizagdes financeiras se reflete, igualmente, em
pleitos judiciais. E comum que comunidades busquem no judiciario o pagamento
de indenizagbes em substituicio de PBAs — ou até que estes PBAs sejam

realizados.

Como exemplo, segue trecho extraido de processo judicial no qual uma
comunidade localizada a mais de 10 km de um empreendimento (ou seja, fora dos
limites legais de participagdo em processos de licenciamento) busca pagamento
mensal de R$ 2 milhdes por més, por aldeia (aproximadamente trinta familias por

aldeia), enquanto um PBA estiver sendo realizado.

Assim requereram as comunidades'®® (Figura 7):

192 Aco judicial n. 1254-18.2016.4.013901 distribuida perante a Justica Federal.
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MEDIDA LIMINAR E “INAUDITA ALTERA PART E”
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n" 169 da OIT, e que seja, a0 mesmo tempo, determinado que a empresa _
proceda ao deposito mensal de guantia pecunidria, a titnlo de compensacio pela
auséncia desses estudos e implantagio das medidas e planos necessirios, no valor
mensal de RS 2.000.000,00 (dois milhdes de reais), por aldeia (Sugliyy RE—
O i ser revertido s aludidas comumidades, até a efctiva realizagio dos ECI il
N o implantacio das medidas e planos de compensagio e mitigagin, cm
observincia a convengio n° 169 da OIT, devendo o quantia aqui estipulada ser depositada
perante o juizo do feito, em conea jodicial janto & Caixa Eeondmica Federal, para essa
especifica finalidade e posterior levanmmento pelis comunidades indigenas I'Jl'.'JTIE.'ﬁt;I-"i.l'i.:t:i. por
intermédic de seus respectivos represeitantes legais constituidos nos autos, @ se eferdvar ral

deposite judicial, a partir do dia 10 (dez) de cada més, sob pena da mula cocrcitiva no

Figura 7 — Trecho do processo judicial 1254-18.2016.4.013901

Este tipo de posicionamento se reflete tanto em processos judiciais como
em solicitacbes em PBAs, processos de licenciamento ambiental, entre outros

meios identificados pelas comunidades.

Tais posicionamentos ndo se confundem com a coparticipagdo no
resultado de desenvolvimento de projetos, como aqueles previstos no 83° do art.
231 da Constituicdo Federal’®, ou com o que se dispde sobre a reparticdo de
beneficios do aproveitamento genético, previsto na Lei n°13.123/15. Estes

pagamentos sdo previstos em Lei e tém relacdo com o resultado financeiro de um

103§ 30 O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a pesquisa e a
lavra das riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com autorizagdo do
Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participagdo nos
resultados da lavra, na forma da lei.
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projeto no interior de uma TI, ndo se confundindo com as medidas de

compensacdo de impactos.

Objetivamente, portanto, e mesmo diante de forte resisténcia, ndo se deve
— sob pena de alteracdo do modo de vida indigena — substituir PBAs por
pagamento de mesadas a comunidades. O PBA deve trazer relacdo direta e
objetiva com os impactos, prevendo formas de mitigar seus efeitos nas

comunidades.

5.6
Usufruto da Terra Indigena: Direitos e Obrigacdes

Por fim, mas ndo menos importante, tem-se a discussdo quanto aos usos

permitidos no interior de Terras Indigenas por ndo indios.

Voltando & questdo da natureza da posse indigena, o usufruto das Tls
conferido aos indios, conforme o 82° do art. 231 da CR/88, ainda que exclusivo,
ndo se sobrepde ao relevante interesse publico da Unido, que esta expressamente

ressalvado no ja mencionado art. 231, §6°*, da Constituicdo Federal.

Conforme estabelecido pelo texto constitucional, sdo ressalvados da posse
indigena exclusiva os atos de relevante interesse da Unido, segundo dispuser Lei
Complementar.

O STF, no julgamento do caso Raposa Serra do Sol 1%

, tratou de definir, de
forma expressa, 0s usos hoje autorizados no interior de Terras Indigenas,

independentemente de autorizagdo das comunidades ou procedimentos de consulta.
Assim entendeu o STF:

Declarada, entdo, a constitucionalidade da demarcacdo continua da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol e afirmada a constitucionalidade do procedimento
administrativo-demarcatorio, sob as seguintes salvaguardas institucionais
majoritariamente aprovadas:

10% & 6° S0 nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto a
ocupacdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploracdo das riquezas
naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da
Unido, segundo o que dispuser lei complementar, ndo gerando a nulidade e a extingdo direito a
indenizacdo ou a agdes contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da
ocupacao de boa-fé.

1% Caso Raposa Serra do Sol (STF. Pet. 3388/RR). Embargo de Declaraco. Julgado em
23.10.2013
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a) o usufruto das riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras
indigenas (8§ 2° do art. 231 da Constituicdo Federal) ndo se sobrepde ao relevante
interesse publico da Unido, tal como ressaido da Constituicdo e na forma de lei
complementar (§ 6° do art. 231 da CF);

b) o usufruto dos indios ndo abrange a exploracdo mercantil dos recursos hidricos
e dos potenciais energéticos, que sempre dependera (tal exploracdo) de
autorizacao do Congresso Nacional;

c) o usufruto dos indios ndo alcanca a pesquisa e a lavra das riquezas minerais,
gue sempre dependerdo de autorizagdo do Congresso Nacional, assegurando-se-
Ihes a participacdo nos resultados da lavra, tudo de acordo com a Constituicéo e a
lei;

d) o usufruto dos indios ndo compreende a garimpagem nem a faiscacdo,
devendo-se obter, se for o caso, a permissdo de lavra garimpeira;

e) o usufruto dos indios ndo se sobrepbe aos interesses da politica de defesa
nacional; a instalacdo de bases, unidades e postos militares e demais intervengdes
militares, a expansdo estratégica da malha viaria, a exploracdo de alternativas
energéticas de cunho estratégico e o resguardo das riquezas de cunho igualmente
estratégico, a critério dos 6rgdos competentes (Ministério da Defesa, ouvido o
Conselho de Defesa Nacional), serdo implementados independentemente de
consulta as comunidades indigenas envolvidas, assim como a Fundacdo Nacional
do Indio (FUNAI);

f) a atuacdo das Forcas Armadas e da Policia Federal na area indigena, no ambito
das respectivas atribuicfes, fica assegurada e se dara independentemente de
consulta as respectivas comunidades indigenas, ou a FUNAL;

g) o usufruto dos indios ndo impede a instalacdo, pela Unido Federal, de
equipamentos publicos, redes de comunicacdo, estradas e vias de transporte, além

das construcBes necessarias a prestacdo de servicos publicos pela Unido,
especialmente os de salde e educacao;

h) o usufruto dos indios na area afetada por unidades de conservagdo fica sob a
responsabilidade do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade,
respeitada a legislacdo ambiental;

i) o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade respondera pela
administracdo da area da unidade de conservacdo também afetada pela terra
indigena, com a participagcdo das comunidades aborigines, que deverdo ser
ouvidas, levando-se em conta os usos, tradi¢des e costumes deles, indigenas, que
poderdo contar com a consultoria da FUNAI, observada a legislacdo ambiental;

j) o transito de visitantes e pesquisadores ndo-indios é de ser admitido na area
afetada a unidade de conservacdo, nos horarios e condicBes estipulados pelo
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade;

I) admitem-se o ingresso, o transito e a permanéncia de ndo-indios em terras
indigenas ndo ecologicamente afetadas, observados, porém, as condi¢Ges
estabelecidas pela FUNAI e os fundamentos desta deciséo;

m) o ingresso, 0 transito e a permanéncia de ndo-indios, respeitado o disposto na
letra |, ndo podem ser objeto de cobranca de nenhuma tarifa ou quantia de
qualquer natureza por parte das comunidades indigenas;

n) a cobranca de qualquer tarifa ou quantia também néo ¢ exigivel pela utilizacdo
das estradas, equipamentos publicos, linhas de transmisséo de energia ou outros
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equipamentos e instalagdes publicas, ainda que ndo expressamente excluidos da
homologacéo;

0) as terras indigenas ndo poderdo ser objeto de arrendamento ou de participacdo
dos entes federados no procedimento administrativo de demarcacdo das terras
indigenas, situadas em seus territérios, observada a fase em que se encontrar o
procedimento.

Mesmo tendo o STF indicado na prépria decisdo que este ndo seria um
caso de repercussdao geral imediata, ou seja, ndo seria tratado como “precedente
obrigat6rio em demais casos similares”, fato é que criou importante orientagao

jurisprudencial quanto aos direitos e, fundamentalmente, obrigacdes e deveres das

comunidades indigenas.

Impedimento a cobrangas de taxas de “pedagio” em estruturas publicas,
obrigacdo de respeitar a instalacdo de equipamentos publicos, como linhas de
transmissdo e estradas, bases militares, entre outras atividades de interesse publico
nacional, foram formalmente excluidas do usufruto exclusivo da area. Nada mais

claro, nada mais correto, considerando a titularidade da area pela Unido.

Este acérddo deu origem, ainda em 2013, a Portaria AGU 303, que foi
equivocadamente entendida & época como “norma” violadora de direitos
indigenas. Assim se manifestaram instituicOes de defesa dos interesses indigenas a
época'®®:

Organizacdes indigenas defendem a revogacao da Portaria 303

Brasilia — Liderancas de comunidades que integram a Articulacdo dos Povos
Indigenas do Brasil (Apib) protocolaram hoje (25), na Advocacia-Geral da Unido
(AGU), um pedido para que a Portaria 303, da propria AGU, seja imediatamente
revogada.

A entidade, que reline organizacdes indigenas de todo o pais para lutar pela
promocdo e defesa dos direitos indigenas, também defende a exoneragdo do
advogado-geral da Unido, ministro Luis Indcio Adams, que, para eles, atende aos
interesses de ruralistas.

“A publicacdo da portaria [em 2012] alimentou e agravou o clima de tensdo e de
inseguranca juridica nos territorios indigenas. Sua publicacdo empoderou o setor
ruralista, que reforcou os ataques aos interesses indigenas”, disse a Agéncia
Brasil o assessor técnico da Apib, Paulino Montejo, antes de seguir para o
Ministério da Justica com o grupo de representantes de sete etnias.

Os indios também planejam ir ao Palacio do Planalto para apresentar suas
reivindicaces.

1% RODRIGUES, Alex. “Organizacdes indigenas defendem a revogacio da Portaria 303”. Revista
Exame, 25 de outubro de 2013. Disponivel em: http://exame.abril.com.br/blogs /noticias/
organizacoes -indigenas- defendem-a-revogacao-da-portaria-303. Acesso em 14 mar. 2016.
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Publicada em julho de 2012, a Portaria 303 da AGU estabelece que advogados e
promotores publicos devem observar o cumprimento das mesmas condicdes
impostas a Terra Indigena Raposa Serra do Sol em qualquer processo
demarcatério, inclusive nos ja finalizados. (...)

A secretaria-geral de Contencioso da AGU, Grace Maria Mendonga, declarou que
0 Poder Executivo analisaria a eventual reedicdo da Portaria 303. “Entendemos
que a decisdo do STF ¢ suficiente para anular a Portaria 303. S6 que, logo ap6s a
decisdo da Corte, o proprio ministro Adams declarou a intencdo de publicar uma
nova portaria, semelhante, ou simplesmente reeditar a 303.

Qualquer atitude nessa direcdo ¢ uma afronta a decisdo do STF e aos povos
indigenas. Seria uma decisdo politica que demonstraria que 0 ministro tem
compromissos com os representantes do agronegocio”, comentou Montejo. (...)

Em razéo da grande repercussao da referida Portaria, ela foi suspensa pela
AGU, o que, novamente, de forma equivocada se entendeu como a “suspensao

dos efeitos das restricdes ao usufruto indigena”.

O que fez a AGU por meio da Portaria 303 foi exclusivamente reproduzir
a orientagéo jurisprudencial do STF para aplicagéo por todas as unidades da AGU,
para uniformizacdo de posicionamento. Na prética, a Portaria ndo havia criado
obrigacéo legal, assim como sua suspensdo ndo evita a utilizacdo dos parametros

indicados pelo STF na condugéo da questéo indigena no Pais.

No plano infraconstitucional, e quanto & exploracdo de recursos minerais
em Terras Indigenas, até a presente data ndo foi publicada a Lei Complementar
prevista no §1° do artigo 176'% e §3° do art. 231 da Constituicdo Federal.
Segundo a Constituicdo, a exploragdo e partilha do resultado da lavra com as
comunidades deve ser regulamentada por Lei Complementar propria. Desta
forma, uma vez que a Constituicdo condiciona a edi¢cdo das Leis para o
desenvolvimento de tais atividades, ao menos em tese hoje ndo é possivel o
desenvolvimento de pesquisa ou lavra mineral dentro de Terras Indigenas, mesmo

com eventual anuéncia das comunidades afetadas.

107§ 10 A pesquisa e a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a que se refere
0 "caput"” deste artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizacdo ou concessao da Unido,
no interesse nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua
sede e administracdo no Pais, na forma da lei, que estabelecera as condigdes especificas quando
essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas.
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Como exemplo da demora do processo legislativo em relagdo ao tema

108

indigena, em livro publicado ainda em 1999, Sergio Leitdo" assim comentava:

As discussdes sobre a regulamentacdo da exploracdo mineral em Terras Indigenas
vém sendo travadas ha cerca de dez anos no Congresso Nacional. O primeiro
projeto de lei sobre o tema resultou da iniciativa do saudoso senador Severo
Gomes ainda em 1989, tendo sido aprovado pelo Senado em 1990 e depois
remetido a Camara dos Deputados, onde, entretanto, foi arquivado por forca de
dispositivo regimental, em razdo de sua ndo apreciagdo em carater definitivo
passadas duas legislaturas.

Em 1991, foi aprestando, pelos Deputados Aloizio Mercadante, Fabio Feldman e
outros, o Projeto de Lei n. 2.057/91, elaborado com assessoria do Nucleo de
Direitos Indigenas, que propunha a criagdo do Estatuto das Sociedades Indigenas
e a revisdo da legislacdo infraconstitucional acerca dos direitos dos indios,
contendo capitulo especifico sobre a mineragdo em terras indigenas. Depois
disso, outros dois projetos no mesmo sentido foram apresentados, 0 primeiro, de
iniciativa do Poder Executivo e o segundo, resultado da articulagdo do Conselho
Indigenista Missionario (Cimi) com alguns parlamentares. Os trés projetos
acabaram por ser reunidos em um substitutivo (Projeto n° 2.057/91 — substitutivo
do relator) de autoria do deputo Luciano Pizzatto, tendo sido este aprovado por
Comisséao Especial da Camara que analisou os projetos em 29 de junho de 1994.
O projeto encontra-se parado desde entdo em razdo da obstrucdo que o Poder
Executivo faz a sua tramitagdo.

Em 1995, o senador Romero Juca apresentou ao Senado o Projeto de Lei
n°121/95, versando especificamente sobre a regulamentacdo da exploracdo e
aproveitamento dos recursos minerais em terras indigenas. O projeto foi aprovado
pelo Senado em fevereiro de 1996 e remetido a Camara em mar¢o do mesmo ano,
onde tramita sob 0 n°1.610/96.

Apesar dos longos anos de tramitacdo, nem o Substitutivo do deputado Pizzatto,
nem o Projeto do senador Jucd, conseguiram ainda propor solugdes satisfatdrias

(..).

Este texto, escrito em 1999, impressiona pela atualidade. Se escrito hoje, o
autor chegaria & mesma conclusdo: passados quase trinta anos desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal, nenhum desses projetos apresentados — e
especialmente o do Senador Jucd, de 1995 — esta sequer perto de uma solucéo.
Hoje, portanto, tem-se que o exercicio da posse indigena estd limitado as
condigdes previstas na Constituicdo, assim como pelo entendimento do STF
quanto as atividades de interesse nacional. Ao mesmo tempo em que a

intervencdo em terras indigenas é excepcionalidade constitucional, os indigenas

1% | EITAO, Sergio. "Mineragdo em Terras Indigenas — o imbréglio da regulamentacio”. In:
RICARDO, Fany (Org.). Interesses minerarios em Terras Indigenas na Amazonia Legal
Brasileira. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental, 1999, p. 96.
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ndo tém direito a se opor ao uso excepcional previsto em Constituicdo, Lei e

orientagdo constitucional.
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Conclusao

A presente dissertacdo teve como objetivo apresentar aspectos do conflito
indigena no Pais e mostrar como tal imbrdglio se relaciona com o processo de
licenciamento ambiental de projetos localizados no interior de, ou que possam

impactar, Terras Indigenas.

7

Para isso, buscamos responder as seguintes perguntas: Quem é indio e
quais os direitos decorrentes de tal reconhecimento no que interessa ao
licenciamento ambiental? O que sdo Terras Indigenas e como sdo formadas?
Como deve ocorrer a participagdo dos indigenas no processo de licenciamento, e
qual o efeito desta participagdo? Existem alternativas que possam buscar
contribuir com a pacificacéo do conflito, com foco na criagdo de Terras Indigenas

e no licenciamento ambiental?

Para responder a estes questionamentos, buscou-se em primeiro lugar
responder a questdo “quem é indio?”. Conforme demonstrado, a identidade
indigena decorre de autorreconhecimento do individuo, associado a ascendéncia
pré-colombiana e ao reconhecimento cruzado por parte de uma comunidade.
Contudo, a Lei ndo traz distingdo decorrente do grau de aculturacdo deste
individuo para garantir direitos em consequénciade seu reconhecimento como

indigena.

Quanto as Terras Indigenas, demonstrou-se que o processo de demarcacéo
é bifasico, tendo um primeiro elemento técnico de avaliacdo de limites da terra,
conduzido pela FUNAI, e um segundo elemento politico, de homologacéo pela
Presidéncia da RepuUblica. Exp6s-se também que tal processo busca garantir a
posse da terra &s comunidades indigenas, permanecendo a propriedade das Terras
da Unido. Revelou-se, ainda, que este processo tem efeito meramente declaratorio,
uma vez que a posse indigena trata-se de direito originario, prévio inclusive a
constituicdo do Estado, e que muitas vezes o longo prazo entre as duas etapas

tende a acirrar ainda mais o conflito por terras.

Em relacdo ao licenciamento ambiental, demonstramos que sempre que o
projeto for localizado no interior de Terras Indigenas, ou puder lhes trazer

impactos, as comunidades impactadas e o 6rgéo indigenista deverdo participar do
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processo. A participacdo das comunidades ocorrera principalmente por meio de
um processo de consulta livre, prévia e informada — FPIC — a ser conduzido pelo
empreendedor. Através deste, o empreendedor deve objetivar a participagdo da
comunidade, buscando seu engajamento em um processo de consulta conduzido
de boa-fé, que deve visar ao consenso ou acordo com as comunidades — devendo
estas, por sua vez, indicar “sim" ou "ndo” ao projeto. Contudo, de acordo com 0
ordenamento internacional e a Constituicdo Federal, uma eventual negativa ndo
garantird poder de veto pelas comunidades ao projeto. Nas formas da
Constituicdo, caber4d ao Congresso Nacional a decisdo pela instalagdo de
empreendimentos no interior de Terras Indigenas, depois de concluido o processo

de consulta.

Além do processo de consulta, deve o empreendedor cuidar de estabelecer
medidas de mitigagdo e controle de impactos por meio de um Programa Bésico
Ambiental - PBA. Este programa deve ter por objetivo o estabelecimento de
medidas de etnodesenvolvimento e demais programas relacionados
exclusivamente aos impactos do empreendimento, buscando de toda forma evitar

a transferéncia de dinheiro ou produtos.

Quanto ao uso possivel das Terras Indigenas, evidenciamos que a
Constituicdo Federal o limita & intervencdo para atividades minerarias,
hidrelétricas, além daquelas relacionadas & seguranca e ao interesse nacional,
como a instalacdo de bases militares, estruturas de transmisséo de energia, entre

outras.

Como propostas de pacificagdo do conflito, o trabalho buscou apresentar
sugestdes de alteracBes legislativas pertinentes, especialmente relacionadas a
forma e aos prazos para a conducdo de processos de demarcacdo de Terras
Indigenas. Em relagdo aos processos de consulta, o trabalho buscou trazer clareza
ao texto constitucional e infralegal para, alinhado com conceitos de antropologia,

pacificar discussoes e conflitos.

Apesar da limitagdo de escopo e abrangéncia, considera-se que a
dissertagdo alcangou o objetivo proposto, permitindo a compreensdo dos
principais elementos de conflito da questdo indigena no licenciamento ambiental

de projetos. Futuros trabalhos e novos pesquisadores poderdo aprofundar o
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conhecimento em relacdo ao tema, especialmente quanto & compensagdo aos
indigenas por danos atuais ou histéricos, assim como quanto ao modelo de
consulta, em cotejo com casos praticos realizados ao redor do mundo. Dada a
riqueza e complexidade das discussbes apresentadas, hd amplo espaco para o

desenvolvimento de novos trabalhos relacionados ao tema desta dissertacao.
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