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RESUMO

O artigo analisa os limites constitucionais a exploracdo mineral em territorios indigenas.
Indaga-se: seria possivel, sob a perspectiva juridica, a exploracdo mineraria em territérios
indigenas? Quais 0s requisitos necessarios, especialmente em relagdo a participacdo popular
indigena? Objetiva-se analisar a necessidade de aprimoramento dos projetos de lei em
tramitacdo no Congresso Nacional relativos ao tema. Foram utilizados o0s métodos
investigativos exploratério e propositivo. Conclui-se que a consulta as comunidades
indigenas envolvidas deve consistir em participacdo efetiva no processo decisorio,
previamente ao aproveitamento dos recursos minerais.
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ABSTRACT

The article analyzes the constitutional limits on mining in indigenous territories. It would be
possible, under a legal perspective, the mining exploration in indigenous territories? What are
the necessary requirements, especially in relation to indigenous people's participation? The
objective is to examine the need for improvement of the bills pending in Congress. The
exploratory and propositional investigative methods were used. It is concluded that
consultation with indigenous communities involved should consist of effective participation
in decision-making before the use of mineral resources.
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1. INTRODUCAO

A mineracdo encontra-se fortemente atrelada a historia brasileira contemporanea,
seja por se tratar de uma das principais atividades econdmicas do pais, seja por estar relacionada
a significativos impactos socioambientais.

A atividade mineraria foi responsavel pela ocupacdo do nosso territorio e tem sido a
base do crescimento econdémico do Brasil. Assim foi com a producdo do ouro e dos
diamantes, no periodo colonial, e com a extracdo e producdo do ferro, no Império e no inicio
da Repulblica. Em contrapartida, atividade que explora bens naturais ndo-renovaveis, a
mineracdo tem como caracteristicas intrinsecas a rigidez locacional e a modificacdo do meio
ambiente.

As riguezas minerais, ndo raras vezes, escondem-se sob florestas, montanhas de
vegetacdo densa ou perto de rios e lagos que abastecem cidades e povoados.

Partindo do pressuposto de que somente € possivel minerar onde hd minério, seria
juridicamente possivel explora-los se encontrados exatamente sob areas ambientalmente
relevantes, como as terras indigenas? Em caso afirmativo, quais 0s requisitos a serem
observados, especialmente em relagdo a participacdo das populagdes interessadas?

Apesar das normas constitucionais restritivas, ainda ndo ha regulamentacdo para a
exploracdo mineral em terras indigenas.? Varias dessas areas ja tém mais da metade de seu
subsolo caracterizados como objeto de requerimento de exploracdo mineral, o que indica a
urgéncia no estabelecimento de balizas para pesquisa e concessdo de lavra, sob pena de
desrespeito as caracteristicas da terra indigena, assim entendida como espaco para habitacéo,
para desenvolvimento de atividades produtivas, para a reproducdo fisica e cultural e para a
preservacdo ambiental. (LEITAO, 2008).

Além do inevitdvel impacto ambiental negativo sobre o meio ambiente nas terras
aborigenes, vem se destacando nos debates sobre o tema a possibilidade da crescente ocorréncia
de conflitos sociais decorrentes da instalagdo de operacdo de mineradoras em territorios
ocupados por reservas indigenas, comunidades tradicionais e produtores rurais que

praticam a agricultura de subsisténcia. (IBRAM, 2013).

1 Ha impactos ambientais significativos causados pelas atividades de mineragéo, entre 0s quais se acentuam: desmatamento nas areas de
operagdes, abrangendo nucleo de mineragdo constituido pela mina, bancadas de estéril, deposi¢do de rejeitos, estradas de servigos, usinas
e areasde apoio social e infraestrutura; alteragdo do padréo topografico consequente da deposicdo de estéril; alteragdo do padrao topografico
na abertura da cava de exaustdao. (MACHADO, 2014, p. 805)

2 Auséncia de regulamentacéo do artigo 176, paragrafo 1°, e do artigo 231, paragrafo 3° da Constituicdo Federal.
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e

Constata-se que atualmente os grandes empreendimentos, alkm de buscarem o
cumprimento de todas as exigéncias estabelecidas pelos 6rgdos ambientais licenciadores,
preocupam-se em adotar codigos de conduta com o intuito de evitar eventuais conflitos
sociais. Assim, desenvolvem suas atividades visando ndo apenas a obtencdo do consentimento
estatal para exploracdo de atividade impactante (licenciamento ambiental), como também para
a obtencdo do que se convencionou denominar “licenca social”. (DAIZY; DAS, 2013, p. 73).

Os impactos sociais decorrentes da exploracdo mineral em terras indigenas devem,
portanto, ser levados em consideracdo pelo legislador patrio na elaboracdo das futuras normas
regulamentadoras que dispordo sobre o assunto. Parece inequivoco que as populacdes indige nas
temem perder o direito de continuarem vivendo sobre o solo por onde caminharam seus
antepassados, 0 que pode desencadear e agravar conflitos socioambientais importantes.

Nesse contexto, também devem ser objeto de regulamentacdo, especificamente
quanto a pesquisa e a lavra das riquezas minerais situadas em terras indigenas, a forma como
serdo ouvidas as comunidades afetadas, conforme dispOe o texto constitucional de 1988, que
assegura efetiva participacdo dos indigenas nas decisbes de seu interesse, como aquelas
relativas a utilizagdo de recursos naturais nas terras que ocupam.

Para o desenvolvimento do trabalho foram utilizados os métodos investigativos
juridico exploratério e juridico propositivo, com a consulta a legislagdo, a doutrina, bem como
a artigos cientificos especializados.

O presente artigo pretende, partindo de uma pesquisa de cunho bibliografico, investigar
os limites normativos para exploracdo mineral em territorios indigenas no Brasil, avaliando o

contexto normativo internacional e patrio em que se insere o tema.

2. PRINCIPIO DA EQUIDADE INTERGERACIONAL E A MINERACAO EM
TERRITORIOS INDIGENAS

A determinacdo de protecdo do meio ambiente para as presentes e futuras geracdes
surgiu expressamente na Declaracdo de Estocolmo de 1972, que trouxe consigo o principio da
equidade intergeracional, ao estabelecer no seu primeiro principio que “o homem (...) tem a
solene responsabilidade de proteger e melhorar o meio ambiente para a atual e as futuras

geracoes”.
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O principio encontra-se também positivado na Constituicdo de 1988, que estabelace
no caput do artigo 225 que o Poder Publico e a coletividade tém o dever de preservacdo dos
recursos naturais em beneficio ndo apenas das geracdes presentes, mas também das futuras.

Assim, o texto constitucional , de forma expressa , reconheceu o principio da
solidariedade intergeracional como norteador das normas de Direito Ambiental. Nesse ponto,
destaca-se a delimitacdo do campo de incidéncia do principio da solidariedade intergeracional
proposta por Canotilho (2012, p. 15):

Os interesses destas geragOes [futuras] sdo particularmente evidenciaveis em trés
carmpos problematicos: () o canpo das alteragfes irreversiveis dos ecossistemas
terrestres em consequéncia dos efeitos curulativos das actividades hurmanas  (quer
no plano espacial , querno plno temporal ); (i) o campo do esgotanento dos

recursos, derivado de um aproveitammento ndo racional e da indiferenca relativanente
a capacidade de renovacdo e da estabilidade ecologica  ; (iii) o canpo dos riscos

duradouros.

Os fundamentos do mesmo principio sdo apresentados por Sampaio (2003, p. 53):

As presentes geragdes ndo podem deixar para as futuras geragdes una heranca de
déficits ambientais ou do estoque de recursos e heneficios inferiores aos que
receberam das geracdes passadas . Esse é um principio de justica ou equidade que
nos obriga a simular um dialogo com nossos fihos e netos na hora de tomar una
decisdo que lhes possaprejudicar seriamente.

A questdo da equidade intergeracional, com efeito, esta umbilicalmente ligada a
nocdo de desenvolvimento sustentavel, que possui trés pilares inseparaveis: crescimento
econdmico, preservacdo ambiental e equidade social.

Assim, conforme preconiza Thomé (2014), o desenvolvimento somente pode ser
considerado sustentavel quando as trés vertentes acima relacionadas sejam efetivamente
respeitadas de forma simultdnea. Ausente qualquer um desses elementos, ndo ha que se falar
em desenvolvimento sustentavel.

Para Machado (2014), a equidade no acesso aos recursos ambientais deve ser enfocada
ndo s6 com relacdo a localizagdo espacial dos usuérios atuais, como em relacdo aos uUsUarios
potenciais das geragc6es vindouras. Um posicionamento equanime ndo é facil de ser encontrado,
exigindo consideragcbes de ordem ética, cientifica e econbmica das geracdes atuais e uma
avaliacdo prospectiva das necessidades futuras, nem sempre possiveis de serem conhecidas e

medidas no presente.
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Quando se trata da questdo indigena, a andlise da localizacdo espacial dos usuarios
dos recursos ambientais ganha relevo. Isso porque os indigenas em geral tém uma ligacdo
espiritual com o lugar em que vivem e viveram seus antepassados. Estdo atrelados ao solo e as
riquezas naturais que os cercam, formando um amélgama quase indissociavel.

Nessa linha, mostra-se peculiar a relacdo de indivisibilidade e interdependéncia
permanente que vincula os povos indigenas as suas terras e aos bens ambientais, considerando
que essa indissociabilidade é a chave de justificacdo de sua sobrevivéncia fisica e da propria
identidade cultural (RIBEIRO, 2000, p. 218). Assim, obrigados a deixar suas terras, ou
impedidos de exercer o direito de livre acesso e uso tradicional dos bens ambientais, estariam
sendo violados os direitos indigenas origindrios mais caros a eles.

Nada obstante os riscos de violacdo a pilares do desenvolvimento sustentavel, como
a equidade social, cumpre destacar que as convengdes internacionais e o ordenamento juridico
brasileiro admitem a hipdtese de exploracdo mineral em terras indigenas, desde que observada
a consulta prévia, livre e informada, além do consentimento prévio dos povos diretamente

atingidos.

3. NORMAS RELACIONADAS A EXPLORACAO MINERAL EM TERRAS
INDIGENAS

Desde logo cabe destacar que a Constituicdo da Republica de 1988 dedicou um capitulo
aos indios, reconhecendo ‘“sua organizacdo social, costumes linguas, crencas e tradicBGes, e 0s
direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarcé-
las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens” (art. 231). O texto constitucional definiu, no
paragrafo primeiro do mesmo dispositivo, que tais terras sdo aquelas tradicionalmente
ocupadas pelos indios, as por eles habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas
atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacao dos recursos ambientais necessarios ao
seu bem estar e as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes
e tradicbes. Atribui aos indios o exercicio dos direitos que emanam sobre as terras que ja
ocupam.

Carvalho (2009, p. 137) ensina que as leis e regulamentos relativos aos indios ou
silvicolas continuam em vigor, ndo tendo sido modificados ou substituidos, correspondendo,

basicamente, ao Estatuto do indio, objeto da Lei 6.001, de 19 de dezembro de 1973 e o
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Decreto 4.645, de 25 de margo de 2003 (que substitui o Decreto 564, de 8 de junho de 1992),

que aprovou o Estatuto da Fundac&o Nacional do indio — FUNAI. 3
Inobstante as disposicdes constitucionais e legais de protecdo dos direitos dos indios,

constata-se a demanda crescente por recursos minerais em dezenas de territorios indigenas na

Amazbnia, 0 que da a tbnica de um intenso e ja antigo conflito de interesses. Nesse contexto,
lembra Bruce Albert (1995, p. 6):

A Amazonia das malhas viarias e dos projtos de colonizacdo dos anos 1970 foi
submersa, a partir do inicio dadécadaseguinte, pelacorrida aos garimpos de cassiterita,
de pedras preciosas, e sobretudo de ouro. Tudo comegou em 1979, comunma alta da
taxa da onca de ouro (31,1 granmgs) que atingiu um recorde histérico de

850 dolares na boka de Londres no comeco de 1980 (de 1943 a 1973, havia oscilado
entre 35 e 42 délares). Em poucos anos, a garimpagem passou ao status de atividade
econdmica dominante na Amazbnia, ocupando cerca de meio milhdo de garimpeiros
e produzindo, em 1987, aproximadamente cento e vinte toneladas de ouro,
colocando o Brasil em terceiro lugar na producéo aurifera mundial, depois da Africa
do Sul e da exUnido Soviética. Esta corrida do ouro na Amazonia dos anos 1980
passaria a ser o boom extrativista mais importante da regido desde o auge da
borracha. Apenas balbuciante em Roraima até 1986, a fronteira do ouro acabou
explodindo no coragdo do territério yanomami em Paapid, um posto indigena da
FUNAI no alto rio Mucajai. Em agosto de 1987, os garimpeiros assassinaram quatro
lideres indigenas que lhes bloqueavam o acesso as jazidas de ouro da regido, e a
invasdo macica comecou. (BRUCE ALBERT, 1995, p. 6)

O Instituto  Socioambiental (ISA)“*, a par do problema e visando monitorar a
incidéncia dos interesses exploratérios sobre as terras indigenas, publicou no ano de 2013 o
relatorio final de pesquisa intitulado “Mineracdo em terras indigenas na Amazonia brasileira
2013, onde identifica informacGes sobre os processos incidentes em terras indigenas (Tis)° -
que somavam a época 104 processos titulados e 4.116 interesses minerarios, incidentes em

152 Tis — nas diversas fases em que se encontravam.

® A FUNAI exerce, em nome da Unido, detentorado munus legal, a “tutel dos indios e conunidades indigenas
ndo integradas a conmunh&o nacional” e foi criada pelo Governo Federal cono fundagdo publica, vinculada ao
Ministério da Justica, pela Lei 5.371, de 5 de dezembro de 1967.

* O Instituto Socioambientla (ISA) é uma Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip), fundada
em 22 de abril de 1994. Produz estudos e pesquisas implanta projetos e programas que promovam a
sustentabildiade socioambiental, valorzando a diversidade cultural e biolégica do pais.

% Expressdo anplamente utilizada para designar terras indigenas.
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A tabela abaixo (Tabela 01) apresenta os processos que ja tiveram algum diploma ou
licenca de aproveitamento. Esses titulos, de 47 diferentes titulares, dentre empresas ou
pessoas naturais, totalizavam 104 no ano de 2013, e incidiam em 29 terras indigenas, sendo
88 autorizacbes de pesquisa; 5 concessdes de lavra; 8 requerimenots de lavra, 1 lavra garimpeira
e 2 licenciamentos. Parte destes titulos foi concedida durante ou apds o reconhecimento oficial
das terras indigenas em que incidem.

Das 88 autorizacdes de pesquisa®, 46 ndo registram nenhum evento no Cadastro

Mineiro hd mais de 20 anos, sendo que 11 delas tém registrado como U(ltimo evento o

documento de renlncia ao alvara, protocolados em 1975, sendo nove da “Minérios e Metais

do Norte Ltda” e dois da “Metalpo Indlstria e Comércio Ltda™.

Tabela 1 - Titulos Minerarios incidentes em Terras Indigenas na Amazonia.

Autorizacdo de pesquisa 88
Concessdo de lavra 5
Licenciamento 2
Requerimento de lavra 8
Lavra garimpeira 1

Total de titulos incidentes 104

Fonte: ROLLA; RICARDO, 2013, p. 17.

Assim, a crescente demanda por recursos naturais nessas areas sO faz aumentar a
tensdo pela flexibilizagdo nos principios e regras que controlam o0 acesso aos recursos

naturais.

® A guisa de esclarecimento, o regime de aproveitanento de jazidas comeca com a sua definicdo, avaliagdo e
analise de viabilidade econémica da exploracdo, que sdo realizadas através da autorizacdo da pesquisa, requerida
junto a0 DNPM. A exploracdo mineral dessas jazidas, conpreendendo as agOes destinadas ao seu
aproveitamento industrial, da-se pelo regime de concessio de lavra (art. 7° do Cédigo de Minas), que é a forma
tipica de sua exploracdo econdmica. Ndo basta, porém a autorizacdo de pesquisa para o inicio da exploracdo
industiral das jazidas, pois é nesse momento que a pretensdo de exploracdo sera avaliada, considerando a sua
possibilidade sob a perspectiva das normas ambientais. Isso porque ndo podera ser concedido o alvara de lavra
(que permitira o inicio da exploracdo da jazida) sem o prévio licenciamento ambiental da atividade, ocasido em
que serd exigida, do requerente, a elaboragdo obrigatéria de Estudo de Inmpacto Ambiental e a apresentacéo do
respectivo relatério, nos termos do art. 225, paragrafo 1°, inciso IV da Constituicdo (AYALA, 2012, p. 336).
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Destarte, apesar da protecéo juridico-constitucional se mostrar inovadora para 0s
povos indigenas, os direitos originarios desses povos vém sendo objeto de sérias ameacas, em
virtude da opcédo constitucional em permitir, excepcionalmente, a exploracdo, por terceiros,
dos recursos existentes nessas areas, apesar de submeté-la a restricdes e controles (AYALA,
2012, p. 351).

Passa-se, assim, a analise pormenorizada do tratamento normativo emprestado a
matéria, seguida do estudo da evolucdo legislativa brasileira concernente a regulamentacdo da

pratica mineraria em terras indigenas.

3.1. Disposic¢des constitucionais

A atividade mineraria encontra-se amplamente regulada no artigp 176 da

Constituicdo da Republica de 1988, que dispde, in verbis:

Art. 176. As jazidas, em lavra ou néo, e demmis recursos minerais e 0s potenciais de
energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de
exploracdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a
propriedade do produto da lavra.

§ 1° A pesquisae a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a
que se refere o "caput" deste artigo somente poderdo ser efetuados nediante
autorizacdo ou concessdo da Unido, no interesse nacional, por brasileiros ou

enpresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administragdo no
Pais, naforma da ki, que estabelecerd as condic@es especificas quandoessas atividades
se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 6, de 1995)

§ 2° - E assegurada participagio ao proprietario do sol nos resultados da lavra, na
forma e no valor que dispuser a kei.

§ 3% - A autorizacdo de pesquisa serd sempre por prazo determinado, e as
autorizagbes e concessdes previstas neste artigo ndo poderdo ser cedidas ou
transferidas, total ou parcialmente, sem prévia anuéncia do poder concedente.
(BRASIL, 1988)

Paralelamente as disposicdes constitucionais que regulamentam a exploracdo dos
recursos minerais, o texto constitucional reconhece aosindios sua organiza¢do social, costumes,
linguas e crencas e tradicdes, além do direito originario sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, cabendo a Unido demarca-las, protegé-las e fazer respeitar os seus bens (art. 231, caput
da Constituicdo de 1988).

Especificamente quanto a pesquisa e a lavra das riquezas minerais situadas em terras

indigenas, dispbs o texto constitucional que somente podem ser efetivados com autorizagao
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do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, assegurando-lhes a participacédo

nos resultados da lavra, na forma da lei. Impde-se a transcricdo:

Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas,
crengas e tradicOes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, conpetindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos 0s seus
bens.

§ 1° - S3o 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 necessanas a

sua reprodugcdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradicdes.
§ 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 podemser efetivados
com autorizagdo do Congresso Nacional, ouvidas as cormunidades afetadas, ficando-
Ihes assegurada participacdo nos resultados da lavra, na forma da ki. (...). (BRASIL,
1988)
Verifica-se, portanto, que a Carta de 1988 condiciona a exploracdo de recursos
minerais em terras indigenas a prévia consulta as comunidades indigenas atingidas, respeitado
o direito a participacdo nos resultados da lavra, na forma da lei (ainda ndo editada) e mediante

autorizacdo do Congresso Nacional. !

Constata-se, pois, que 0 regramento constitucional encontra-se estruturado na
indissociabilidade entre os povos indigenas e 0s bens ambientais incidentes em suas terras,
fundamento que restringe e norteia a exploracdo dos recursos minerarios naquelas areas.

Todavia, as determinacGes previstas no pardgrafo 1° do artigo 176 da Constituicdo de
1988 foram apenas parcialmente atendidas pelo legislador patrio. Ja esta em vigor, desde
1979, lei que regulamenta a atividade de mineracdo em faixa de fronteira (Lei 6.634, de
1979). Por outro lado, passados quase vinte e oito anos de promulgacdo do texto constitucio nal,
ainda ndo foi regulamentada a mineragdo em terras indigenas. A auséncia desse marco
regulatorio pode significar o agravamento de conflitos e a supressdo de indmeros direitos dos
povos indigenas, como o de participar ativamente das decisdes que envolvem a utilizacdo dos

recursos naturais em suas terras.

"0 'inciso XVI do art. 49 da CF dispde cono conpeténcia exclusiva do Congresso Nacional autorizar, em terras
indigenas, a exploracdo e o aproveitarento de recursos hidricos e a pesquisae lavra de riquezas minerais.
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3.2. Convencdo 169 da OIT sobre povos indigenas e tribais

A Convencdo 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho - OIT, adotada pela
Conferéncia Internacional do Trabalho em 1989, com vigéncia no Brasil desde o ano de 2004,
apresenta-se como relevante instrumento legal que assegura o direito dos povos indigenas de
serem consultados nos casos de realizacdo de atividade mineraria em suas terras.

Ela incorpora ao ordenamento juridico péatrio um novo paradigma no marco dos
direitos humanos e povos indigenas do mundo contemporaneo.

Destacam Silveira, Camargo e Moraes (2015) que a referida Convengdo “partiu da
concepgdo de que um mesmo estado é formado por varias coletividades, todas situadas no
mesmo plano hierarquico e inaugurando uma nova politica de relagcbes que possibilitou, por
sua vez, a construcdo de nacdes plurinacionais e ainda multiétnicas”.

A autodeterminacdo dos povos indigenas pode ser apontada como uma das grandes
contribuicbes da Convencéo, que reconhece as aspiragdes desses povos de exercerem o controle
de suas proprias instituicdes, de seus modos de vida e de seu desenvolvimento econdmico.

Assim, esses povos tém direito de decidir sobre suas prioridades no que tange ao
processo de desenvolvimento na medida em que possa afetar suas vidas, crencas, instituicoes
e bem estar espiritual.

Para tanto, parece inequivoca a obrigacdo do Poder Publico de instituir mecanismos
de consulta adequados, concretizando o fundamento da politica geral da Convencdo 169 da
OIT concernente a participacdo dos povos indigenas nos processos decisorios de politicas
pUblicas aeles relacionadas.

Nao se pode olvidar que é garantido aos povos indigenas o direito sobre 0s recursos
naturais existentes em suas terras, compreendendo o direito de participagdo no uso,
administracdo e conservacdo desses mesmos recursos (art. 15.1 da Convencéo).

O artigo 15.2 da Convencdo, porsua vez, faz referéncia expressa ao uso dos recursos
do subsolo, como os recursos minerais, determinando que, nos paises em que o Estado tenha
direito sobre eles — como é o caso do Brasil - 0s governos devem consultar os povos indige nas
por meio de procedimentos preventivos apropriados, ou seja, devem ser ouvidos antes do
inicio de qualquer tipo de atividade de prospeccdo ou exploracdo dos recursos existentes em

suas terras.

Revista de Direito Ambiental e Socioambientalismo | e-ISSN: 2525-9628| Brasilia |v. 2| n. 1 | p. 91 - 107 | Jan/Jun. 2016.
100



e

A Buscapela Efetividade do Principio da Participagdo nos Casos de Mineracdo em Terras Indigenas

3.3. A busca por um “marco legal”: o Projeto de Lei 1.610/96

Como se observa do cenario apresentado, a disputa por riquezas minerais localizadas
em territérios ocupados pelos indios carece de regulamentacdo em nosso ordenamento
juridico. Ao definir pressupostos indispensdveis a exploracdo dos recursos minerais no Brasil,
a Constituicdo reservou a lei a tarefa de organizar e definir as condicGes especificas para a
atividade mineréria em terras indigenas.

Em 1995, o Senador Romero Jucé apresentou o Projeto de Lei 121/95, que versava
especificamente sobre a regulamentagdo da exploracdo e o aproveitamento dos recursos
minerais em terras indigenas. O Projeto foi aprovado pelo Senado em fevereiro de 1996 e
remetido a Camara em marco do mesmo ano, onde atualmente tramita sob o nimero 1.610/96.

Em 2007 foi constituida uma comissdo especial na Camara dos Deputados para
elaborar parecer sobre o referido Projeto de Lei. Ja em abril de 2008, o Ministério da Justica
enviou a Comissdo Especial uma proposta de substitutivo que vinha sendo discutida ha trés
anos por um grupo interministerial composto por representantes do Ministério da Justica, de
Minas e Energia e do Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica.

O substitutivo é mais detalhado se comparado as principais propostas antes em
tramitacdo (PL 1.610/96, de Romero Juca e PL 2.057/91, na versdo do substitutivo de Luciano
Pizzatto), definindo melhor o procedimento, o conteldo do contrato de concessdo e as fases
preliminares a abertura do procedimento licitatorio.

O Instituto Socioambiental — ISA (2013) destaca que o Projeto:

a) declara expressamente a nulidade dos tftulos e interesses minerarios concedidos
anteriormente a edicdo da ki, evitando que estes pudessem fugir as regras especiais
estabelecidas na lei (art. 1°, § 29);

b) inpede o inicio do procedimento de concessdo antes da honologagdo da terra
(art. 1°, § 4°);

c) explicita anecessidade de consulta prévia as comunidades afetadas nas fases iniciais
do procedimento (art. 13);

d) estabelece a necessidade de varias autorizag@es intermediarias (DNPM, Conselho
de Defesa Nacional, FUNAI e Congresso Nacional) para que possa ocorrer a
concorréncia publica, o que visa garantir que o edital j estipule as restricGes e
condicionantes a exploracdo e evitar que projtos inviaveis do ponto de vista
socioambiental sigam adiante (arts. 7°, 9°, 11, 15);

e) define as condicionantes da lictacdo e do contrato de concessdo, nos quais ja
devem constar as condicGes estipuladas na consulta as conmunidades afetadas (art.
18, XI);

f) garante uma participagdo no resultado dalavra e do contrato de concessédo, nos quais
j devem constar as condicdes estipuladas na consula as comunidades afetadas
(art. 18, XI)

g) garante uma participagdo no resultado da lvra de no minimo 3% sobre o
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faturamento bruto (art. 47, caput), enquanto nos denis projetos o percentual é de 2
%. (ROLLA; RICARDO, 2013, p.92)

De acordo com o Projeto, 0 processo administrativo para a pesquisa e lavra de recursos
minerais em terras indigenas poderé ser iniciado por ato do Poder Executivo, ou por solicita¢ao
de qualquer interessado, por meio de requerimento encaminhado ao DNPM. Uma vez iniciado
procedimento, deve ser realizado levantamento do potencial geoldgico da &rea para analise da
viabilidade do empreendimento. No caso de confirmacdo pelo DNPM de potencial mineral apto
a ser explorado, deve ser confeccionado um estudo ambiental pelo empreendedor, além de um
laudo de compatibilidade socio-cultural pelo oOrgdo indigenista federal (FUNAI), que
considerard os estudos precedentes para analisar 0s possiveis impactos sobre a qualidade de
vida da populacdo tradcional afetada. Este laudo tem carater conclusivo, podendo levar ao
arquivamento do processo, quando invidvel ou indesejavel a exploracdo dos recursos minerais.
Se concluir pela viabilidade do empreedimento, a etapa seguinte sera de consulta as
comunidades afetadas, que devem se manifestar sobre a realizagdo da atividade mineraria em
suas terras. O processo segue, entdo, para andlise do Congresso Nacional, que podera autorizar
0 projeto de exploragdo mineral (art. 231, § 3° da CF). A decisdo parlamentar também ¢é
conclusiva e tem o conddo de arquivar o processo ou lhe dar seguimento. Neste Gltimo caso,
instaura-se 0 procedimento licitatorio que escolhera, dentre os eventuais interessados, 0 que
apresentar a melhor proposta. Finalizada a licitacdo e escolhido o vencedor, este assinara
um contrato de concessao e devera realizar a pesquisa mineral para, a partir dai, elaborar um
plano de exploracdo da jazida a ser submetido ao licenciamento ambiental. Obtida a licenga,
poderé o pretendente, finalmente, comecar a lavrar.

Verifica-se, no substitutivo de lei sob andlise, que ndo foi dada a devida atencdo ao
procedimento de consulta publica as populagdes tradicionais afetadas. A consulta prévia
prevista no Projeto caracteriza-se por ser restrita, pouco abrangente, além de exigida em
apenas um Unico momento no curso de todo o procedimento administrativo, qual seja, antes
da manifestacdo do Congresso Nacional e da fase de licitacdo, e, por conseguinte, antes
mesmo do licenciamento ambiental.

Ora, nesse momento ndo foi ainda realizada pesquisa mineral, ndo se conhece o
potencial econbmico da jazida, e, ainda mais relevante, ndo foram apontados os impactos

ambientais e sociais do empreendimento.
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Verifica-se, assim, a necessidade de alteracdo de Projeto no sentido de ser estendida
a participacdo das populacdes indigenas interessadas a todos os momentos decisorios do
procedimento administrativo em que seja relevante a sua contribuicdo, ndo restringindo-a
apenas a sua fase preliminar.

Pardo e Nascimento relatam que

Una hip6tese levantada pela Subprocuradora Geral da Repiblica Débora Duprat
para explicar a polmica sobre o nodo de realizar a consulta reside na confusdo
entre a CPLI [Consulta prévia, livre e informada] da Convencdo 169 da OIT e outras
consultas pontualmente previstas na Constituicdo de 1988. Para o novimento indigena
e seus defensores, aconsulta prevista na Convencdo 169 ndo se limita a realizacdo de
reunides ou de audiéncias publicas com os envolvidos, devendo chegarao pontode a
resposta, de aljum modo, vincular a decisdo final sobre o enpreendimento e atividade
desejados. Alias, para Carlos Maré, especialista em direito dos povos indigenas, a
discussdo sobre CPLI no Brasil estd um passo atrds. Aqui,aindase discute cono fazer,
enquanto devia ser sobre o que vale. (PARDO; NASCIMENTO, 2015, p. 99)

Com efeito, a partir da andlise sistémica da Carta Constitucional brasileira de 1988 e
dos principios de Direito Ambiental, a oitiva das demandas da populacdo indigena deve ser
ampla e efetiva, sob pena de configurar apenas o cumprimento de uma exigéncia formal por
parte do legislador patrio, o que iria de encontro as determinagBes constitucionais que
garantem a participacdo do indio nas decisdes relativas a utilizacdo de recursos naturais nas suas
terras.

A utilizagdo sustentdvel dos bens naturais em territorio indigena deve ocorrer em
harmonia os interesses e em respeito a cultura dos povos que ali habitam. N&o se pode mais
admitir o saque exploratorio das riquezas naturais em terras indigenas, como ocorrera outrora
em toda a América Latina. A expropriacdo dos recursos naturais dos povos indigenas pelos
colonizadores europeus, na regido de Potosi, na Bolivia, relatado por Galeano (2013), ilustra

bem as condi¢fes a que eram submetidos os indios em sua terras:
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O ouro e a prata que os incas tiravam das minas de Colque Porco e Andacaba ndo
safam dos limites do reino: ndo serviam para negociar, apenas para adorar 0s deuses.
Tao logo os primeiros indigenas comegaram a escavarnos fildes de prata da nontanha
formosa, uma voz cavernosaos derrubou. Era uma voz forte cono o trovédo, que saia
das profundezas daquele esconso e dizia, em quichua: “Nao é para vocés; Deus reserva
essas riquezas para 0s que vém de longe.” Os indios fugiram, espavoridos, e 0 inca
abandonou a montanha. Antes, mudou seu nome. A nontanha passou a chamar-se
Potojsi, que significa: “Troveja, rebenta e explode”. (GALEANO, 2013, p.41)

Ensina Ayala (2012) que a Constituicdo da Republica ndo atribuiu aos indigenas uma
simples oportunidade de consulta, mas o direito de ndo serem expropriados de seus recursos
naturais, sendo a partir da obtencdo de consentimento mdtuo e esclarecido entre 0s povos
afetados e o Estado. Este pressupde a conjugacdo da protecdo de garantias de participacdo e
de informacdo. Nessa linha, a obtencdo do consentimento mituo somente pode ser
considerado valido quando existentes condicOes efetivas de participacdo e influéncia na
tomada de decisdo enquanto todas as oportunidades permanecerem abertas.

Observam Pardo e Nascimento (2015) que, inobstante os acalourados debates sobre
o(s) momento(s) adequado(s) para oportunizar a consulta prévia aos povos indigenas,
verificados ndo apenas no Brasil, mas também na Guatemala, no México, no Peru, na Bolivia
e na Colombia, a maneira de realizacdo das consultas apresenta-se heterogénea, tendo relacéo

direta com as formas, costumes e tradicGes de cada grupo. Destacam 0s pesquisadores que

H& necessidade de entender o enorme respeito que grupos indigenas tém por suas
autoridades tradicio nais. E para defini¢do de quem consultar, asugestao é que 0s povos
indigenas sejam tomados cono 0s grupos etno-culturais que mantém estreita relacéo
com o territério ao longo de varias geragdes, assumindo identidades culturais distintas,
e possuem organizagdo reconhecida como auténoma. A representatividade deve
determinar-se através de processo de que fagcam parte os mesnos povos. E definidos
os participantes do didlogo, as condicdes para a CPLI sdo: (1) a boa-fé; (2) a ndo
coergdo ou intimidagdo; (3) a informagdo ampla; (4) o consentimento prévio.
Relevante, ainda, haver lei obrigando o cunprimento do acordo e una instituicdo
para organizar e facilitar o processo. (PARDO; NASCIMENTO, 2015, p. 103).

A partir da andlise das disposiches da Declaragdo das NagGes Unidades sobre os
Direitos dos Povos Indigenas e de decisbes da Corte Interamericana de Direitos Humanos, é
possivel elencar as hipoteses em que o consentimento prévio aos povos indigenas €é devido: a)
traslado de grupos, retirando-os de terras tradicionais; b) armazenamento ou eliminacdo de

materiais perigosos nos territdrios; c¢) planos de desenvolvimento ou de investimento de
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grande escala, com impacto elevado; d) extracdo de recursos naturais com impactos
significativos.

Ressalta Silveira (2009, p. 45) que os principios da igualdade e do reconhecimento
da diferenca devem andar no mesmo compasso, unindo forcas para a consecucdo de avancos na
busca da efetivacdo de direitos humanos concernentes a povos indigenas, devendo, para tanto,
ser superada a nocdo individualista até entdo implantada juntamente com o Estado. Para
PARDO e NASCIMENTO (2015, p. 107), “numa interpretacdo procedimental e pluralista, a
CPLI [consulta prévia, livre e informada] manifesta sua radicalidade. Sem a realizacdo efetiva
desse direito, grupos minoritarios, marginalizados historicamente, ficam sem poder participar

do autogoverno coletivo.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A sociedade contemporanea € altamente dependente dos produtos da mineracéo,
responsdveis pela manutencdo da qualidade de vida dos individuos, essenciais a setores
produtivos como industria e agricultura, além de educacdo, salde e transportes, dentre outros.

Tratando-se de recursos naturais ndo-renovaveis, finitos, e considerando a rigidez
locacional fator intransponivel, mostra-se cada vez mais intensa a busca por novas areas
passiveis de exploracdo, incluindo aquelas ocupadas pelos indios.

As populagbes indigenas que ocupam areas ricas em jazidas minerais, por sua vez,
temem perder o direito de continuarem vivendo sobre o solo por onde caminharam seus
antepassados.

Nesse contexto, importa reconhecer estarem os indigenas fortemente atrelados ao
solo e as riquezas que os cercam, formando um amélgama quase indissociavel. Essa relacdo
decorre da indivisibilidade e interdependénica permanente que 0s vincula as suas terras e aos
bens e servicos ambientais por elas prestados.

As normas vigentes no ordenamento juridico brasileiro admitem a hipotese de
exploragdo mineral em terras indigenas, desde que se forme um consenso mdtuo e prévio que
leve em conta os interesses dos povos atingidos. Entretanto, as normas constitucionais ainda
ndo foram regulamentadas.

Tramita no Congresso Nacional, desde o ano de 1995, projeto de lei que trata da
matéria, inicialmente sob o 121/95, e que foi aprovado no Senado Federal em fevereiro de

1996, passando a tramitar na Camara dos Deputados sob o nimero 1.610/96.
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Verifica-se nas disposicdes do referido projeto de lei que ndo foi dadaa devida atencéo
ao procedimento de consulta publica as populacbes tradicionais afetadas. A participacdo das
populacdes indigenas interessadas deve se dar em todos 0s momentos decisrios do
procedimento administrativo em que seja relevante a sua contribuicdo, sob pena de afronta
direta as determina¢fes constitucionais que garantem a participacdo dos indios nas decisGes que

se referem a utilizacdo de recursos naturais nas terras por eles ocupadas.
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