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Date: 28 de abril de 2023
To: Nathalya Desterro
Cyrus R. Vance Center for International Justice
From: Giovani Tomasoni, Alexandre Jabra, Fernanda Bueloni
Re: A Consulta Prévia, Livre e Informada no Brasil

Prezada Nathalya,

Segue abaixo Memorando contendo nossa avaliagdo e comentarios sobre a consulta prévia, livre e informada e

sua aplicabilidade no Brasil, diante do contexto legislativo atual.

l. INTRODUCAO

A consulta livre, prévia e informada passou a ser aplicavel no Brasil somente apés a ratificacdo e promulgacéo da
Convencéo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho em 2002, pelo Decreto Legislativo n® 143/2002. A
referida Convencéo foi recepcionada e promulgada pelo Presidente da Republica por meio do Decreto Federal n°
5.051/2004, consolidado pelo Decreto Federal n® 10.088/2019.

No entanto, muito embora seja um conceito internalizado pelo pais, vale ressaltar que o tema ainda carece de
regulamentacdes em diversos aspectos, de modo que, embora exista previsao legal de aplicacdo, suas formas e

limites ainda ndo foram estabelecidos.

Em outras palavras, a aplicacdo especifica de certos dispositivos da Convengdo, como o denominado

""consentimento” prévio, livre e informado, ainda ndo possui orientacdes claras e determinantes.

Por esse motivo, o tema é de grande inseguranca juridica no pais, uma vez que os 6rgaos aplicadores e fiscalizadores

demonstram orientac@es distintas quanto a aplicacdo dos conceitos da Convencdo. IBAMA e Ministério Publico
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Federal, por exemplo, possuem orientacdes distintas tanto com relacdo aos povos sujeitos a consulta, quanto com

relacdo aos limites da participar popular no &mbito dos procedimentos.

Atualmente, sobretudo diante da transicdo de orientacao politico-administrativa pela qual o Governo Federal devera
passar nos proximos quatro anos, a tendéncia é que o assunto ganhe luz e os conceitos previstos pela Convengéo n°
169 da OIT sejam mais debatidos, o que podera ensejar na edi¢do de regulamentos que disponham de forma mais
detalhada sobre o tema. A criacdo do Ministério dos Povos Indigenas, com agenda voltada especificamente para
direitos e garantias dos indigenistas, certamente tera a consulta livre, prévia e informada como uma das suas
principais bandeiras, reforcando a ideia de que havera iniciativas voltadas a garantir uma participacdo popular
adequada no licenciamento e quica operacdo de empreendimentos que possam vir a gerar impactos sociais e

ambientais.
I.1.  Frentes em que a ideia de consulta prévia, livre e informada é abordada no Brasil

A consulta prévia, livre e informada esta prevista em frentes/ramos especificos no ordenamento juridico brasileiro.

Apesar de mais comumente associada as consultas realizadas aos povos indigenas e tribais na existéncia de medidas
administrativas e/ou legislativas que possam impacta-los, como no ambito do licenciamento ambiental (conceito
advindo da Convencdo n° 169 da OIT), o ordenamento brasileiro também estipula a necessidade de consultas no
bojo do acesso ao patriménio genético e conhecimento tradicional associado (Lei da Biodiversidade), assim como
no dmbito de atividades empresariais e direitos humanos (Decreto Federal sobre Diretrizes Nacionais sobre

Empresas e Direitos Humanos).

Cada frente possuira formas de consultas distintas. Ao falar em acesso ao patrimdénio genético e conhecimento
tradicional associado, por exemplo, é exigido verdadeiro "consentimento” e ndo simplesmente uma consulta, como
ocorrera nas demais frentes de medidas administrativas e legislativas s e nas atividades empresariais e direitos

humanos, que possam afeté-los.

Os principais pontos e regras existentes em cada frente serdo detalhados adiante, com os dispositivos legislativos

existentes sobre cada espécie de consulta.
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1. LEGISLACAO

No momento politico e legislativo atual, o Brasil possui dispositivos normativos tanto editados no ambito

internacional, como local, que tratam do regramento sobre a consulta prévia, livre e informada.

I1.1  Legislacdo Internacional:

No ambito da legislacdo internacional, o Brasil possui apenas alguns dispositivos especificos sobre a consulta
prévia, livre e informada além da Convencéo n°® 169 da OIT. Além da referida Convengdo, o outro dispositivo
pertinente ao assunto ratificado e promulgado pelo Brasil é o Protocolo de Nagoya, que dispde em seu Artigo 6.1
que:

6.1. No exercicio dos direitos soberanos sobre recursos naturais, e sujeito a legislagdo ou requisitos
reguladores nacionais de acesso e reparticdo de beneficios, 0 acesso a recursos genéticos para sua
utilizacdo esta sujeito ao consentimento prévio informado da Parte provedora desses recursos que
seja pais de origem desses recursos ou uma Parte que tenha adquirido os recursos genéticos em
conformidade com a Conveng&o, a menos que diferentemente determinado por aquela Parte. (Grifos
acrescidos)

O Protocolo de Nagoya foi aprovado pelo Brasil por meio do Decreto Legislativo n® 136/2020 e atualmente esta em

vigor junto da Lei de Biodiversidade (2015).

1.2 Legislagdo Nacional:

Inicialmente, é preciso ressaltar que antes mesmo da ratificacdo da Convencgéo n° 169 da OIT, a legislacéo nacional
ja previa a participacdo popular nos processos de tomada de deciséao referentes tanto ao processo legislativo, quanto

ao licenciamento ambiental, por meio das audiéncias publicas.

As audiéncias publicas sdo espagos constituidos para a discussao de temas com a sociedade civil e s&o instrumentos

criados justamente para a manifestacdo popular. A Constituigdo Federal (art. 58, 8 2°, 1) e a Resolugdo CONAMA
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09/87 dispbem especificamente desse tipo de instrumento para participacdo da sociedade civil, incluindo povos

indigenas e tribais, no processo decisorio de medidas administrativas que possam interferir em seus modos de vida.

No ambito dos processos legislativos, a audiéncia publica com entidades da sociedade civil podera ser realizada
pelas ComissBes permanentes e temporarias das respectivas Casas do Congresso Nacional, ou seja, as Comissdes
da Camara dos Deputados e do Senado Federal. A previsdo de realizagdo das audiéncias esta disposta nos
Regimentos Internos das respectivas Casas, aprovados pela Resolugdo n° 17/1989, da Camara dos Deputados, e
Resolucédo n® 93/1970, do Senado Federal.

Com efeito, cada Casa possui a previsdo de um procedimento interno especifico, mas semelhantes entre si, para a
realizacdo das audiéncias que visam promover a participacdo da sociedade civil no processo legislativo.

Neste sentido, as audiéncias publicas realizadas poderao ser solicitadas por parlamentares das Casas, bem como
pela propria entidade civil que deseje contribuir para o projeto de inovacao legislativa. A audiéncia, neste aspecto,
poderé ser realizada de forma a possibilitar que a entidade civil instrua tecnicamente a matéria legislativa em tramite
nas Comissdes, assim como permita a exposicao de assuntos de interesse publico relevante relacionados ao projeto

em tramitag&o.

Assim que aprovada a reunido de audiéncia publica, as Comissdes convidardo as autoridades, pessoas interessadas
e especialistas ligados a entidade da sociedade civil participante, oportunidade em que poderao realizar exposic¢éo
sobre o tema debatido. Ressalta-se que ser& permitida a participacdo tanto de defensores como de opositores do

projeto legislativo, sempre de forma que haja a possibilidade de oitiva das diversas correntes de opiniéo.

Ao término das audiéncias, as Comissdes deverdo lavrar ata, com 0s pronunciamentos escritos dos participantes e
documentos que os acompanharem, de modo a possibilitar o registro e posterior consulta as contribuicoes

apresentadas.

Ja no bojo do licenciamento ambiental, a audiéncia visa promover esclarecimentos sobre o projeto a ser licenciado,

com a apresentacdo do Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) produzido pelo empreendedor. As regras e
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procedimentos para as audiéncias publicas no licenciamento ambiental estdo previstas pelas Resolu¢bes CONAMA
n° 01/86 e n° 09/87, bem como Instru¢do Normativa n° 184/2008 do IBAMA (arts. 22 e 23).

Uma vez apresentado o RIMA nos autos do processo de licenciamento, o 6rgdo ambiental licenciador devera
comunicar a imprensa local da abertura do prazo para solicitagdo da audiéncia publica, a qual podera ser requerida
pela sociedade civil, Ministério Publico ou pelo proprio 6rgéo licenciador quando a julgar necessaria. As audiéncias
deverdo sempre ocorrer em local acessivel aos interessados, incluindo as comunidades indigenas e tribais quando

impactadas, e, em razdo da complexidade do tema, podera haver mais de uma audiéncia sobre 0 mesmo projeto.

Nas audiéncias, é aberto um espaco de didlogo entre empreendedor, érgao licenciador e sociedade civil com a
finalidade de debater o futuro empreendimento, seus impactos ambientais e possiveis reflexos sociais nas
comunidades. Somente em posse das informagdes colhidas ao longo das audiéncias - incluindo a percepcao social
sobre o empreendimento - é que o 6rgdo licenciador passa a analisar os estudos técnicos ambientais para, somente

entdo, atestar ou ndo a sua viabilidade.

Assim, as audiéncias publicas, previstas pelo CONAMA antes da ratificacdo da Convencao n° 169 da OIT e ainda
vigentes no ordenamento brasileiro, j& indicavam regras especificas de modo a possibilitar a participa¢do das

comunidades afetadas em determinados empreendimentos.

Nota-se, todavia, que, a audiéncia publica ndo pode ser confundida com o procedimento especifico para realizagdo
da consulta as comunidades indigenas e tribais afetadas. A audiéncia publica é uma forma de garantir a participacéo

das sociedade civil e comunidades afetadas, mas ndo se confunde com a consulta da Convencéo n° 169.

N&o obstante, o Brasil possui um conjunto diverso de normas que trata do que se convencionou chamar de consulta

prévia, livre e informada, ideia originalmente positivada pela Convengdo n° 169 da OIT e ratificada pelo Brasil.

Neste momento, vale esclarecer uma vez mais, que a figura da consulta prévia, livre e informada prevista na
Convencdo n° 169 ainda ndo possui regulamentacdo especifica, de modo que a aplicabilidade de certos dispositivos

sobre a oitiva é interpretada de forma distinta e muitas vezes divergentes pelos entes publicos.
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Com efeito, além de ter ratificado a Convencdo n° 169 da OIT, a qual dispde em seu Artigo 6° sobre a necessaria
consulta aos povos interessados quando previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los
diretamente, o Brasil possui em seu ordenamento juridico a Lei Federal n® 13.123/2015, conhecida como Lei da
Biodiversidade, assim como o Decreto Federal n® 9.751/2018, que estabelece diretrizes nacionais sobre empresas e

direitos humanos.
a) A Convencéo n° 169 da OIT, sua aplicabilidade no Brasil e dispositivos conexos

No que tange a oitiva que deve ser realizada as comunidades indigenas e tribais, a Convencéo é a principal norma

existente no Brasil sobre os procedimentos e regras a serem observadas.

Ressalta-se que o STF ja pacificou o entendimento de que, no Brasil, as comunidades remanescentes quilombolas

devem ser equiparadas a povos tribais, para fins de aplicacdo da Convencéao n° 169 da OIT (ADI n° 3.239).

Sob a dtica da legislacéo interna do Brasil, a Convencdo internalizada deve ser aplicavel, em teoria, a todos o0s
sujeitos que possam, por medidas administrativas e legislativas, impactar as comunidades indigenas ou tribais
interessadas, especialmente diante da auséncia de normas especificas dispondo sobre os limites da aplicacdo das
regras da Convencao no ordenamento brasileiro. Em outras palavras, a principio, todos deveriam, de alguma forma,
observar aos preceitos da Convencdo, especialmente no que diz respeito a consulta livre, prévia e informada, seja
governo, sociedades empresarias, associacoes etc., que realizem atividades que se enquadrem em acBes que possam

vir a afetar diretamente as comunidades indigenas e tribais, nos termos do art. 6° da Convencéao..

O ordenamento brasileiro ainda prevé alguns dispositivos conexos, que também sdo utilizados para orientacoes
quanto & oitiva prevista pela Convencdo n° 169 da OIT. E o caso da Portaria Interministerial n° 60/2015, que
estabelece os procedimentos administrativos que disciplinam a atuacdo dos 6rgédos e entidades da administracao
publica federal em processos de licenciamento ambiental de competéncia do IBAMA (agéncia ambiental nacional),
sobretudo determinando a forma de atuagio de 6rgaos representativos, como a antiga Fundag&o Nacional do indio
(FUNAL), atualmente denominada Fundacao Nacional dos Povos Indigenas, Fundagdo Cultural Palmares e Instituto

do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN) no processo de licenciamento ambiental federal.
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Dessa forma, na pratica, a aplicabilidade das consultas prévia, livre e informada, tem se dado apenas quando
identificadas intervencbes que atendam aos requisitos dispostos na Portaria Interministerial n® 60/2015, a saber:
intervencdes diretas em areas reconhecidamente ocupadas por indigenas e quilombolas que atendam aos limites de

distancia estabelecidos pelo Anexo | da mencionada Portaria.

E preciso, portanto, que: (i) exista previsdo de impactos diretos naquelas comunidades; (ii) as comunidades ocupem
territérios reconhecidos pelo Poder Publico; e (iii) esses territérios estejam localizados dentro do raio geogréfico

determinado pela legislagdo, com relacéo a distancia do empreendimento.

ANEXO I

Tipologia Distancia (KM) . .

. . Amazdnia Legal Demais Regides

Empreendimentos lineares

(exceto rodovias):

Ferrovias 10 km 5 km

Dutos ) 5 km 3 km

|Linhas de transmissio 8 km 5 km

Rodovias _ 40 km 10 km

Empreendimentos pontuais |10 km 8 km

(portos, mineragdo e ter-

moelétricas): _ .

Aproveitamentos hidrelétri- [40 km* . |15 km* .

cos (UHEs e PCHs): ou  reservatoriolou  reservatorio
acrescido de 20 km |acrescido de 20 km
|a jusante a Jusante

*medidos a partir do eixo(s) do(s) barramento(s) e respectivo corpo
central do(s) reservatoério(s)

Figura 1. Distancias determinadas pelo Anexo | da Portaria Interministerial n°® 60/2015.

Dessa forma, no processo de licenciamento ambiental, as consultas prévia, livre e informadas somente sdo
realizadas quando atendidos os requisitos acima elencados. Esse é o atual entendimento do IBAMA e que tem

prevalecido no poder judiciario.

De todo modo, em vista da auséncia de regulamentacdes, € comum que 0s érgaos disponham de maneiras distintas
sobre a aplicabilidade da Convencdo n° 169 da OIT e das consultas prévia, livre e informadas. O Ministério Publico
Federal, como se ver4 mais adiante, discorda desse posicionamento do IBAMA e, frequentemente, questiona no

judiciério a auséncia das mencionadas oitivas.
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Ainda, 0 IBAMA e a Advocacia-Geral da Unido (AGU), por meio do Despacho , ja concluiram que as comunidades
tradicionais em sentido amplo, diferentemente do que acontece para 0s quilombolas, ndo sdo equiparadas as

comunidades indigenas e tribais mencionadas pela Convencédo da OIT n° 169.

O Despacho, portanto, traz diferenciacdes sobre os conceitos de “comunidades tradicionais”, previstas pelo Decreto
Federal n° 6.040/2007, que dispGe sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e
Comunidades Tradicionais, e "povos indigenas e tribais", dispostas pela Conven¢do n° 169.

Em outras palavras, as comunidades tradicionais tratadas pelo Decreto Federal n® 6.040/2007 ndo se enquadrariam
e ndo seriam reconhecidas como comunidades indigenas ou tribais para fins de aplicagdo da Convencéo n° 169.

Assim, em vista do Despacho do IBAMA e AGU, as comunidades tradicionais ndo reconhecidas como comunidades
indigenas ou tribais ndo teriam os mesmos direitos previstos pela Convengdo n° 169, de modo que, no entendimento

daqueles drgaos, ndo deveriam ser contempladas com o direito a consulta prévia, livre e informada.

Por outro lado, o Ministério Publico Federal possui entendimento divergente, conforme publicou em seu documento
intitulado "Convengdo n. 169 da OIT e os Estados Nacionais”. Mencionado documento sustenta que, além da
realizacéo das consultas prévias, livres e informadas serem obrigatorias também a comunidades tradicionais em
sentido amplo, seria necessario o consentimento das comunidades afetadas para execucdo do empreendimento. A
simples consulta, em certos casos, ndo teria o conddo para chancelar os empreendimentos realizados, sendo

necessario o consentimento, ou concordancia das comunidades com as medidas que serdo adotadas?.

Ressalta-se, contudo, que se trata de documento orientador, sem natureza vinculante para os membros do MPF. E
possivel, portanto, que diferentes Procuradores entendam a matéria de forma distinta. Na pratica, o documento é

amplamente utilizado pelos Procuradores nas suas manifestagdes e na condugdo de procedimentos administrativos.

! DUPRAT, Deborah. A Convengéo n° 169 da OIT e o direito a consulta prévia, livre e informada. Convengéo n° 169 da OIT e os Estados
Nacionais/ Organizadora: Deborah Duprat - Brasilia: ESPMI, 2015, p.68
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Desse modo, nota-se ainda grande incerteza quanto a aplicabilidade da oitiva prevista pela Convencdo n° 169,
sobretudo diante da auséncia de regulamentacdes da Convencao, fato que gera incertezas e entendimentos distintos

por parte dos diferentes 6rgdos fiscalizadores e aplicadores dos seus conceitos.
b) Do veto por parte das comunidades interessadas

N&o obstante a legislacdo brasileira ndo ser expressa quanto a um possivel direito de veto por parte das comunidades
interessadas, sobretudo no caso da auséncia de consentimento, vale dizer que, o ordenamento juridico brasileiro, a
rigor, ndo autorizaria o veto de comunidades interessadas impactadas em relacdo as atividades administrativas ou

legislativas executadas.

Ha& medidas de controle, mas que ndo se confundem com um veto irrestrito e discricionario das comunidades

interessadas.

A possibilidade de veto sob qualquer circunstancia, isto €, um veto puramente discricionario, além de ndo possuir
respaldo na legislacdo, conflitaria com dispositivos da Constituicdo Federal Brasileira, além de conceder as
comunidades interessadas poderes que sdo exclusivos das autoridades competentes para autorizacao ou rejeicéo de

projetos e empreendimentos.
A doutrina especializada também se orienta desta forma:

Cabe, no ponto, indagar se o resultado da consulta, tal qual estabelecida pela Convengédo OIT-169,
tem carater deliberativo, isto é, se as opinides das comunidades afetadas tém eficacia vinculatoria
para os 6rgaos administrativos licenciadores.

N&o tem. O que existe é o dever da Administracdo Publica considerar o que foi debatido nas
reunides e audiéncias publicas, o que esta longe de se traduzir em vinculagéo?.

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 12. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 991.
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O direito ao veto, portanto, deve ser entendido de forma evidentemente limitada. Sob a ética dos empreendimentos
passiveis de afetacdo de comunidades interessadas, o veto irrestrito feriria o principio da livre iniciativa insculpido

no art. 170, caput, da Constituicdo Federal.

Se determinado empreendedor é autorizado e obtém todas as licengas e aprovacdes técnicas, observada a prote¢éo

ao meio ambiente e aos direitos das comunidades afetadas, ndo haveria razdes para impedir a execugdo da atividade.

Do mesmo modo, o direito a veto irrestrito permitiria que as comunidades interessadas pudessem a passar a definir
os critérios e regras das atividades administrativas e legislativas a serem implementadas, esvaziando as prerrogativas
do 6rgdo/autoridade competente para tanto, além de minar o interesse do setor privado no desenvolvimento de
projetos.

Nada obstante, se verificadas irregularidades ou a¢fes ndo autorizadas pelo 6rgado verificador competente, como a
auséncia de comunicacdo de comunidades interessadas e potencialmente impactadas pelo empreendimento,
medidas de controle poderdo ser impostas, de modo a impedir a execucdo e concretizacdo das atividades

pretendidas.
C) A Lei de Biodiversidade e o consentimento prévio, livre e informado

Além da Convengdo n° 169 da OIT, a legislacdo brasileira também determina a consulta prévia, livre e informada
na Lei de Biodiversidade (Lei Federal n® 13.123/2015). Diferentemente do que acontece com o licenciamento
ambiental, a Lei de Biodiversidade trouxe a necessidade do consentimento e ndo de apenas consulta as comunidades

interessadas.
Assim, mencionada Lei ndo so trouxe defini¢des sobre o consentimento livre, prévio e informado, como também

dispbs sobre a obrigatoriedade de sua observancia para acesso ao conhecimento tradicional associado. O art. 9° da

referida norma estabeleceu que:

Art. 9° O acesso ao conhecimento tradicional associado de origem identificavel esta condicionado
a obtencdo do consentimento prévio informado.

10
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Assim, 0 acesso ao conhecimento tradicional associado esta condicionado a comprovacgdo de consentimento prévio
informado, por meio de assinatura de termo, registro audiovisual, parecer do érgdo representativo ou adesdo na
forma prevista em protocolo comunitario, todos a critério da populacdo indigena, comunidade tradicional ou do

agricultor tradicional originalmente detentor do conhecimento tradicional identificavel.

Outro ponto relevante de destaque é que todas as comunidades tidas como tradicionais, e portanto definidas e
listadas nos Decretos Federais n° 6040/2007 e 8750/2016, devem ser incluidas no caso do consentimento acerca do

acesso ao conhecimento tradicional associado.

d) A consulta prevista pelo Decreto Federal sobre Diretrizes Nacionais sobre Empresas e

Direitos Humanos

O Decreto Federal n° 9.751/2018 dispde em seu art. 6°, VII, que as sociedades empresarias devem promover a
consulta livre, prévia e informada das comunidades impactadas pela atividade empresarial realizada. O referido

dispositivo dispde que:

Art. 6° E responsabilidade das empresas ndo violar os direitos de sua forca de trabalho, de seus
clientes e das comunidades, mediante o controle de riscos e o dever de enfrentar os impactos
adversos em direitos humanos com os quais tenham algum envolvimento e, principalmente:

VII - promover a consulta livre, prévia e informada das comunidades impactadas pela atividade
empresarial;

Vale dizer, os empresarios possuem responsabilidade social pelos riscos e impactos adversos que podem causar aos
direitos humanos das comunidades locais, razdo pela qual seria necessério a consulta prévia e também livre e

informada dos possiveis grupos a serem afetados pelas a¢Oes executadas.

Importa ressaltar que mencionada legislacéo nédo faz qualquer distin¢do sobre quais comunidades devem ser ouvidas
nesse processo, de modo que a extensao dos possiveis interessados, nesse caso, nos parece mais ampla. Dessa forma,
caberia aos empresarios incluir seus trabalhadores, clientes e toda a comunidade potencialmente afetada em suas

consultas, independentemente de sua tradicionalidade ou modo de vida.

11
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11.3.  Normas especificas sobre protecdo indigena no Brasil

Com efeito, além das normas acima mencionadas, o ordenamento juridico brasileiro ainda dispde de normativos

especificos relacionados a protecéo das comunidades indigenas.

Antes mesmo da ratificacdo e promulgacdo da Convengdo n° 169 da OIT, o Brasil ja dispunha sobre o tema no

Estatuto do Indio (Lei Federal n° 6.001/1973), o qual traz dispositivos sobre a protecio das comunidades e

preservacdo dos direitos indigenas.

A propria Constituicdo Federal do Brasil (1988) possui artigos especificos sobre a protegdo das comunidades

indigenas. O art. 231 do texto constitucional, por exemplo, instituiu que:

Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizago social, costumes, linguas, crengas e tradigdes,
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
Sseus usos, costumes e tradicoes.

§ 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 autorizagcdo do
Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participagédo nos
resultados da lavra, na forma da lei. (Grifos acrescidos)

Desse modo, inclusive em sede constitucional, o ordenamento juridico brasileiro possui regras especificas

relacionadas a protecdo e preservacdo dos direitos das comunidades indigenas. Destaque para protecao e respeito

aos costumes e tradi¢Oes, o uso da terra que utilizam para sustento, assim como a oitiva das comunidades afetadas

pelos empreendimentos executados.
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Vale dizer que em razdo do seu carater integracionista (resultado do contexto histérico em que foi criado), o Estatuto
do Indio néo foi integralmente recepcionado pela Constituicio de 1988, de modo que, atualmente, sua interpretaco

deve se dar conforme preconizam os dispositivos da Constituicdo Federal®.

A criacdo de um Ministério dos Povos Indigenas pela atual gestdo do Governo Federal devera dar maior visibilidade

aos pleitos dos povos originarios e editar normas que deverdao contemplar as consultas prévia, livre e informadas.

1. JURISPRUDENCIA

O Brasil ainda ndo possui entendimentos jurisprudenciais vinculantes quanto aos parametros para aplicacdo da
consulta prévia, livre e informada, H4, contudo, julgados do Supremo Tribunal Federal (STF) e Tribunais Regionais

Federais (TRF's) que abordam a tematica tratada.

No entanto, ressalta-se novamente que, em razdo da inseguranca juridica advinda da auséncia de regulamentacao
das oitivas, o tema vem sendo cada vez mais judicializado e ainda ndo possui direcionamento majoritario por parte

dos tribunais.

E de se dizer que até o momento, a jurisprudéncia vinha aplicando o entendimento mais alinhado com o que
preconiza o IBAMA e AGU, por meio Despacho de Aprovacdo n° 00219/2022/GABIN/PFE-IBAMA-
SEDE/PGF/AGU e Despacho n° 00034/2017/PGF/AGU, no sentido de que a consulta prévia, livre e informada

deveria atender aos limites determinados pela Portaria Interministerial n® 60/2015.

Contudo, nos ultimos anos, temos notado que o Judicidrio tem adotado posicionamento mais abrangente e
protecionista com relacdo a aplicacdo das normas atualmente existentes, incluindo a necessidade de consulta aos

povos indiretamente afetados e, eventualmente, fora dos limites determinados pela Portaria Interministerial.

3 SANTOS FILHO, Roberto Lemos. Apontamentos sobre o direito indigenista. Curitiba: Jurua, 2005, p. 48.
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Neste aspecto, de mais relevante, destaca-se o ja mencionado entendimento do Supremo Tribunal Federal que, ao

verificar as comunidades passiveis de protecdo quanto aos dispositivos da Convencdo n° 169 da OIT, definiu que

a Convencdo também deve ser aplicada quando houver o interesse de comunidades quilombolas afetadas.

A ementa do julgado assim dispés:

EMENTA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO N° 4.887/2003.
PROCEDIMENTO PARA IDENTIFICACAO, RECONHECIMENTO, DELIMITACAO,
DEMARCACAO E TITULACAO DAS TERRAS OCUPADAS POR REMANESCENTES DAS
COMUNIDADES DOS QUILOMBOS. ATO NORMATIVO AUTONOMO. ART. 68 DO ADCT.
DIREITO FUNDAMENTAL. EFICACIA PLENA E IMEDIATA. INVASAO DA ESFERA
RESERVADA A LEI ART. 84, IVEVI, "A", DA CF. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
INOCORRENCIA. CRITERIO DE IDENTIFICACAO. AUTOATRIBUICAO. TERRAS
OCUPADAS. DESAPROPRIACAOQ. ART. 2°, CAPUT E §§ 1°, 2°E 3°, E ART. 13, CAPUTE §
2°, DO DECRETO N° 4.887/2003. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL.
INOCORRENCIA. IMPROCEDENCIA DA ACAO. 1. Ato normativo autbnomo, a retirar
diretamente da Constituicdo da Republica o seu fundamento de validade, o Decreto n° 4.887/2003
apresenta densidade normativa suficiente a credencia-lo ao controle abstrato de constitucionalidade.
(...)

4. O art. 68 do ADCT assegura o direito dos remanescentes das comunidades dos quilombos de ver
reconhecida pelo Estado a propriedade sobre as terras que histérica e tradicionalmente ocupam —
direito fundamental de grupo étnico-racial minoritario dotado de efic&cia plena e aplicacdo imediata.
Nele definidos o titular (remanescentes das comunidades dos quilombos), o objeto (terras por eles
ocupadas), o contetido (direito de propriedade), a condicéo (ocupagéo tradicional), o sujeito passivo
(Estado) e a obrigacdo especifica (emissao de titulos), mostra-se apto o art. 68 do ADCT a produzir
todos os seus efeitos, independentemente de integracéo legislativa.

(...)

7. Incorporada ao direito interno brasileiro, a Convencéo 169 da Organizacéo Internacional
do Trabalho — OIT sobre Povos Indigenas e Tribais, consagra a '‘consciéncia da propria
identidade' como critério para determinar os grupos tradicionais aos quais aplicavel,
enunciando que Estado algum tem o direito de negar a identidade de um povo que se
reconheca como tal. 8. Constitucionalmente legitima, a ado¢do da autoatribuicdo como
critério de determinacdo da identidade quilombola, além de consistir em método autorizado
pela_antropologia contemporénea, cumpre adequadamente a tarefa de trazer a luz os
destinatérios do art. 68 do ADCT, em absoluto se prestando a inventar novos destinatarios ou
ampliar indevidamente o universo daqueles a quem a norma é dirigida. O conceito vertido no art.
68 do ADCT néo se aparta do fenbmeno objetivo nele referido, a alcancar todas as comunidades
historicamente vinculadas ao uso linguistico do vocadbulo quilombo. Adequacgdo do emprego do
termo “quilombo” realizado pela Administragdo Publica as balizas linguisticas e hermenéuticas
impostas pelo texto-norma do art. 68 do ADCT. Improcedéncia do pedido de declaragdo de
inconstitucionalidade do art. 2°, § 1°, do Decreto 4.887/2003. 9. Nos casos Moiwana v. Suriname
(2005) e Saramaka v. Suriname (2007), a Corte Interamericana de Direitos Humanos reconheceu o
direito de propriedade de comunidades formadas por descendentes de escravos fugitivos sobre as
terras tradicionais com as quais mantém relacdes territoriais, ressaltando o compromisso dos
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Estados partes (Pacto de San José da Costa Rica, art. 21) de adotar medidas para garantir o seu
pleno exercicio.

(..)

A exegese sistematica dos arts. 5°, XX1V, 215 e 216 da Carta Politica e art. 68 do ADCT impde,
guando incidente titulo de propriedade particular legitimo sobre as terras ocupadas por quilombolas,
seja 0 processo de transferéncia da propriedade mediado por regular procedimento de
desapropriagdo. Improcedéncia do pedido de declaracéo de inconstitucionalidade material do art.
13 do Decreto 4.887/2003. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.

(ADI 3239, Relator(a): CEZAR PELUSO, Relator(a) p/ Acorddo: ROSA WEBER, Tribunal Pleno,
julgado em 08/02/2018, ACORDAO ELETRONICO DJe-019 DIVULG 31-01-2019 PUBLIC 01-
02-2019)

Ainda no ambito do Supremo Tribunal Federal, em julgamento monocratico sobre o licenciamento ambiental de

usina hidrelétrica, publicado em 02/09/2022, o Ministro Alexandre de Moraes ressaltou o entendimento sobre a

necessidade de oitiva das comunidades afetadas previamente a edi¢cdo de norma pelo Congresso Nacional que

autorizou a implementacéo do empreendimento.

No julgamento do Recurso Extraordinario n°® 1.379.751/PA, o Ministro dispds que a interpretacdo do dispositivo da

Convencao deve abranger, além de terras indigenas sobrepostas aos empreendimentos, também aquelas direta, e

inclusive, as indiretamente impactadas, em interpretacdo sistematica do art. 231, 83°, da Constituicdo Federal.

No voto proferido, o Ministro esclareceu que:

(...) ndo se sustenta o argumento do IBAMA, igualmente sustentado pela UNIAO, de que o
empreendimento ndo se localiza em terras indigenas, pois, conforme muito bem destacado pelo
Tribunal Regional Federal da 12 Regido, mostra-se inegavel que, embora empreendimento em si
ndo esteja totalmente localizado em areas indigenas, 0s seus impactos — 0s quais abrangem
area muito superior a do proprio empreendimento — indiscutivelmente abrangeram terras
indigenas.

()

Além disso, uma interpretacdo sistematica e finalistica do art. 231, § 3°, da Constituicdo Federal
ndo impde como requisito que o empreendimento propriamente dito esteja situado em terras
indigenas, mas apenas que estas terras venham a ser efetivamente por ele afetadas

Do mesmo modo, em julgado monocrético publicado em 23/03/2021, a Ministra Carmen Ldcia, ao analisar o

Recurso Extraordinario n® 1.312.132/RS, também determinou sobre a necessidade de consulta prévia das

comunidades indigenas afetadas, assim como a efetiva participagdo das comunidades no projeto de licenciamento

15



Trench
Rossi

Watanabe.

ambiental. No voto, a Ministra esclareceu que a instalacdo do pretendido terminal de grdos deveria observar o

disposto pela Convencdo n° 169 da OIT.

Assim, nas palavras da Ministra:

A necessidade de estudos de impacto ambiental e a consulta previa e participacdo de povos
indigenas na aprovagdo de projetos empresariais que poderdo causar impactos ambientais em suas
comunidades devem observar os procedimentos previstos na Convencdo n. 169, da Organizacao
Internacional do Trabalho — OIT, que foi incorporada ao Direito Brasileiro e tem legitimidade nos
postulados de protecdo e garantia dos direitos dos indios previstos nos arts. 231 e 232 da
Constituicdo da Republica.

Conquanto os julgados ainda sejam de natureza monocratica, demonstram o posicionamento recente adotado pelo

Supremo Tribunal Federal para referendar a necessidade da oitiva da Convencdo quando houver impactos as

comunidades indigenas e indicam uma tendéncia de aplicagdo extensiva dos preceitos da Convencdo e dos arts. 231

e 232 da Constituicdo Federal para empreendimentos que nao apenas as hidrelétricas previstas no art. 231 da CF.

Ademais, na esfera de competéncia dos tribunais locais, 0 TRF-1, por exemplo, também possui precedente bastante

especifico sobre a necessidade de consulta prévia, livre e informada das comunidades locais, sob pena de tornar o

empreendimento e atividades desenvolvidos ilegais:

PROCESSUAL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. DESAPROPRIACAOQ. IMPLANTACAO DO
POLO NAVAL DE MANAUS/AM. COMUNIDADES RIBEIRINHAS. CONSULTA PREVIA.
OBRIGATORIEDADE. CONSTITUIQAO FEDERAL. CONVENCAO INTERNACIONAL.
BRASIL. PAIS SIGNATARIO. OBSERVANCIA. PRODUCAO DE PROVA PERICIAL
COMPLEXA. NECESSIDADE. 1. Ndo foram infirmados no presente recurso os fundamentos da
decisdo agravada, que deram azo a determinacdo de que tanto a Unido quanto o INCRA néo
realizassem nenhuma transferéncia de seus imoveis, a qualquer titulo, para o Estado do Amazonas,
além da proibig&o de retirar ou remover as comunidades ribeirinhas de suas terras durante o curso
da acdo civil publica em tramite no Juizo de origem. 2. Para a implantacdo do Pélo Naval no Estado
do Amazonas, faz-se necessaria a observancia as normas supralegais - Convencdo 169 da OIT,
Convencao da Diversidade Bioldgica e Declaracdo Universal Sobre a Diversidade Cultural, da qual
0 Pais € signatério -; constitucionais - artigos 215 e seu § 1°, 216, 231 e 232 -; e infraconstitucionais
referentes a protecdo dos direitos inerentes as populacGes tradicionais. 3. A auséncia de consulta
prévia e livre e consentimento claro das comunidades tradicionais envolvidas no processo

expropriatorio torna a implantacdo ilegal e ilegitima. 4. Nas informacfes prestadas pelo Juizo

de origem constata-se que a acdo civil publica encontra-se conclusa para decisdo em razdo do
Estado do Amazonas ter pugnado, na fase de especificacdo de provas, pela producdo de prova
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pericial complexa, para fins de realizagdo de exame, vistoria por parte de engenheiros ambientais e
antrop6logos, com o fito de serem fixados quais seriam os impactos a serem sofridos pelas
comunidades ribeirinhas supostamente afetadas pela implantacéo do Pélo Naval e ainda, se haveria
comunidade diretamente afetada pelo empreendimento. 5. Diante do quadro fatico apresentado,
afigura-se necessaria a manutencdo da decisdo agravada. 6. Agravo de instrumento da Unido nao
provido.

(AG 0031507-23.2014.4.01.0000 / AM, Rel. DESEMBARGADOR FEDERAL NEY
BELLO, TERCEIRA TURMA, e-DJF1 p. 3172 de 12/06/2015)

Apesar da existéncia de julgados sobre o assunto, o tema, contudo, carece de pacificacdo e maior aprofundamento
por parte dos tribunais. Diante da auséncia de regulamentacdo dos dispositivos da Convengdo n° 169 da OIT,
permanecem em divida questdes como quais sdo as comunidades a que deve se aplicar a oitiva, como a oitiva deve

ser realizada, bem como se a comunidade possui a possibilidade de veto.

IV. CONCLUSAO

Em sintese, o Brasil, além de ter ratificado e promulgado a Convengdo n° 169 da OIT, possui dispositivos internos
que tratam de formas de consulta prévia, livre e informada das comunidades afetadas e/ou interessadas pelos
empreendimentos potencialmente poluidores. Ha, a rigor, frentes relativas a oitiva, sobretudo para participacao
popular em medidas administrativas e legislativas que possam afetar comunidades indigenas ou tribais e também
atividades empresariais que possam impactar em direitos humanos, e uma frente relativa ao consentimento para o

acesso e uso do conhecimento tradicional associado.

N&o obstante o exposto, a Convengdo n° 169 da OIT, em especifico, ainda carece de regulamentagdes, fato que gera
davidas e incertezas quanto aos procedimentos e regras para aplicacdo da oitiva as comunidades afetadas. Os
tribunais, do mesmo modo, ndo pacificaram entendimentos vinculantes sobre o assunto e ainda caminham para

consolidag&o da jurisprudéncia.
O cenério brasileiro atual, portanto, possui como pardmetro os entendimentos e orientacfes dos érgdos ambientais

e Ministério Publico Federal, apesar de conflitantes e também geradores de ddvida quanto a oitiva das comunidades,

de modo que a judicializacao sobre o tema avanca paulatinamente.
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Em razdo da orientacdo politico-administrativo da atual gestdo do Governo Federal e a criacdo do Ministério dos
Povos Indigenas, entretanto, a tendéncia esperada é que o tema maior visibilidade, com a edicdo de normas e
medidas que visem garantir uma maior e mais ativa participacdo popular em projetos e empreendimentos capazes

de afetar as populacdes locais.
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