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DIREITO AMBIENTAL E SOCIOAMBIENTALISMO |

Apresentacdo

Os Grupos de Trabalho DIREITO AGRARIO E AGROAMBIENTAL e DIREITO

AMBIENTAL E SOCIOAMBIENTALISMO | redlizaram em conjunto as apresentagoes que
sintetizaram um debate riquissimo sobre temas da atualidade e pertinentes ao

desenvolvimento do Brasil.

Foram destacadas questdes sobre 0 conceito de desenvolvimento sustentavel e sua realizagéo
por meio da agricultura familiar, comunidades tradicionais, seguranga alimentar e uma nova
mentalidade de consumo e producgéo. Aspectos tedricos acerca do risco integral, do principio
da funcéo social da propriedade rural no direito agroambiental, a &gua e o clima como bens
publicos. Elementos constitutivos de governanca socioambiental, consciéncia ambiental,

direitos humanos ambientais, desastres ambientais, rejeitos ambientais, ecocidio, dano moral
ambiental, agrotéxico, gestédo de residuos e a prevencdo de acidentes. A delimitacdo da
Cooperagdo internacional e a protecdo ambiental, a consulta prévia e informada no processo
de licenciamento ambiental .

Essas teméticas propiciaram discussdes, que continham uma curva de convergéncias, as
guais provocaram um rico debate de confirmagao de ideias e tese novas sobre a protecéo e
defesa socioambientais no Brasil e nas nossas fronteiras. Polémicas que nos levam a
conclusdes sobre a necessidade permanente de estabel ecermos critérios para o exercicio das
atividades econdmicas com controles do Estado e da Sociedade brasileiras.

Francielle Benini Agne Tybusch - UFN

Nivaldo dos Santos - UFG

SilvanaBeline Tavares - UFG

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



O DIREITO A CONSULTA PREVIA LIVRE E INFORMADA DOSPOVOS
TRADICIONAISNO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE
GRANDES EMPREENDIMENTOS

THE RIGHT TO THE FREE AND INFORMED PRIOR CONSULTATION OF
TRADITIONAL PEOPLE IN THE ENVIRONMENTAL LICENSING PROCESS OF
LARGE ENTERPRISES

Yanca De Cassia Lopes Sales 1

Resumo

O presente artigo buscara apresentar de forma sucinta e contextualizada o processo de
licenciamento ambiental e suas fases no que concerne aos empreendimentos ou atividades
gue atinjam direta ou indiretamente os povos tradicionais, quilombolas ou indigenas, frente a
Convencdo 169 da OIT e o direito a consulta prévia, livre e informada.

Palavras-chave: Povos e comunidades tradicionais, Consulta prévialivre e informada,
Licenciamento ambiental, Protocol os, Quilombo do abacatal

Abstract/Resumen/Résumé

This article will present a brief and contextualized presentation of the environmental
licensing process and its phases in what concerns the enterprises or activities that directly or
indirectly reach the traditional, quilombolas or indigenous peoples, in face of ILO
Convention 169 and the right to prior consultation , free and informed.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Traditional peoples and communities, Free prior
informed consultation, Environmental licensing, Protocols, Quacomb of abacatal

1 Graduagéo em direito, com pés-graduacdo em Direito Ambiental. Advogada.
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1. Introducgéo

O artigo investiga de que forma estd sendo realizada a consulta dos povos e
comunidades tradicionais, quilombolas ou indigenas, decorrentes do processo de licenciamento
ambiental dos empreendimentos ou atividades na Amazonia, e sua adequacdo ao principio da
informacao e participagéo, e a Convencao 169 da OIT.

A pesquisa tem como objetivo identificar o conteudo juridico do principio da
participacdo no direito ambiental; analisar o contexto histérico e evolucdo do licenciamento
ambiental no Brasil; identificacdo do procedimento de consulta as comunidades diretamente
impactadas pelos grandes projetos na Amazonia e analise de sua adequacao ao principio da
participacdo e a Convencdo 169 da OIT, utilizando como estudo de caso o quilombo do
Abacatal/Aura e o processo de licenciamento empreendimento Linha de Transmissdo 500kV
Vila do Conde-Marituba.

Desta forma, o presente trabalho tende a responder aos seguintes questionamentos: O
processo de licenciamento ambiental guarda compatibilidade com a Convencédo n° 169 da OIT
no que tange ao procedimento de Consulta Prévia, Livre e Informada? Qual o mecanismo
adequado de consulta a ser adotado no processo de licenciamento e se este mecanismo vem
sendo respeitado pelo Estado quanto a sua aplicagdo?

Para responder a tais questionamentos, a pesquisa teve como base entendimentos
consagrados por meio da doutrina acerca dos institutos juridicos a serem explorados, além de
estudo de campo junto a comunidade quilombola do Abacatal, fruto de atividade profissional,

e consulta documental.

2. A consulta prévia livre e informada aos povos tradicionais como instrumento de
concretizacéo do principio da participacao no direito ambiental

Antes de adentrar na analise do principio da participacdo, é fundamental lembrar de
que os principios sdo a base de qualquer caminho juridico que se possa tomar, uma vez que sem
eles, 0 mundo juridico fica sem alicerce para o enfrentamento dos questionamentos expostos

pela sociedade. Nessa linha de raciocinio, adequadas as consideracdes de Mello:

Principio é mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao
fundamental que se irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para a sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por
definir a l6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e
Ihe d& sentido harmdnico (MELLO, 2002, p. 57).
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Os principios exercem uma funcdo especialmente importante frente as outras fontes
do Direito porque, além de incidir como regra de aplicacdo do Direito no caso pratico, eles
também influenciam na producéo das demais fontes do Direito (FARIAS, online).

Assim, é levando em consideracdo os principios juridicos que sdo confeccionadas as
leis, jurisprudéncias, doutrinas, bem como as convencdes e tratados internacionais, uma vez
que os principios traduzem os valores mais primordial da Ciéncia Juridica.

Os principios sdo mandamentos juridicos fundamentais e primaciais que revelam um
conjunto de regras e preceitos que se fixaram para servir de norma a toda espécie de acao
juridica, tragando uma conduta a ser seguida em qualquer operagdo juridica. Em sendo assim,
0s principios juridicos sdo “compostos de valores que, erigidos a categoria de normas juridicas
pelo legislador, servem de fundamento para o ordenamento juridico e atuam como vetor na
construgdo e aplicacdo das demais normas juridicas” (SILVA. 2013, p.1). Outrossim, 0s
principios sdo meios de melhor compreensao e aplicabilidade do direito dentro das relacdes
juridicas.

Dito isto, o Principio da Participacdo Democratica ou da Participacdo Comunitaria,
com grande relevancia no direito ambiental, pode ser definido por rezar que a melhor maneira
de tratar, discutir os problemas ambientais € com a participacdo de todas as pessoas que
possuirem interesse na questao.

Frente a esse conceito, a Constituicdo Federal de 1988, traz especificamente em seu
artigo 225, caput, a descricdo de que é dever do poder publico e da coletividade a protecdo do
meio ambiente, ou seja, ndo se eximem do dever de prote¢cdo nenhuma organizacdo, seja ela
governamental ou ndo, bem como os sindicatos, comerciantes, agricultores, e todos os demais
que estabelecerem relagdo com o meio ambiente.

Outra disposicdo normativa que pode se ter como base do principio supracitado, é a
declaracdo do Rio, de 1992, que trouxe expressamente, em seu principio 10, quando afirmou
que:

Principio 10
A melhor maneira de tratar questdes ambientais é assegurar a participacao, no
nivel apropriado, de todos os cidad&os interessados. No nivel nacional, cada
individuo deve ter acesso adequado a informagdes relativas a0 meio ambiente de que
disponham as autoridades publicas, inclusive informacdes sobre materiais e atividades
perigosas em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar em processos
de tomada de decisfes. Os Estados devem facilitar e estimular a conscientizacdo e a
participacdo publica, colocando a informacdo a disposicdo de todos. Deve ser

propiciado acesso efetivo a mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que
diz respeito a compensacao e reparagdo de danos (grifo nosso).
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Além disso, merece destaque também a Agenda 21 que no mesmo nivel abarcou o
principio da participacdo com a nogdo de gestdo participativa, pois conforme a Agenda, todo
projeto deve abranger acOes e planejamento, buscando incansavelmente o desenvolvimento
sustentavel, ambiental, econémico e social, a partir de amplas discussdes e gestdo participativa.

J& a Lei 6.938/81, da Politica Nacional do Meio Ambiente, contemplou desde a sua
promulgacéo, no artigo 2°, inciso X!, o principio da participagdo, quando afirmou que, através
da educacdo ambiental, em todos o0s seus niveis, levaria efetivamente o cidadao a participar das
decisbes que envolvem o meio ambiente.

A participacdo é novamente recomendada pela Lei 6.938/81, quando se analisa a
composicdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), do qual sdo membros
integrantes o poder publico, a sociedade civil organizada, os 6rgdos de classe e as organizacdes
ndo-governamentais. Cabe destacar que o mencionado diploma legal, foi o precursor na ado¢éo
do principio da participacdo nos processos de decisdes que envolvem o meio ambiente, que a
sua promulgacdo ocorreu em um marco histérico-politico, periodo do governo militar onde a
liberdade de expresséo, participacdo e as igualdades foram totalmente eliminadas.

N&o se pode ainda deixar de fazer alusdo a Lei da Acdo Civil Publica (Lei 7347/85),
mais especificamente em seu artigo 5°, V, que conferiu o poder as associagdes a proporem acdo
civil publica contra danos praticados contra 0 meio ambiente.

Na esfera ambiental dos recursos hidricos por sua vez, merece destaque a Lei 9.433/97,
da Politica Nacional de Recursos Hidricos, a qual enfatizou o principio da participacéo popular,
ao oferecer assento aos usuarios e as organizagdes civis no Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (art. 34, incisos Il e V) e nos comités de bacias hidrograficas (art. 39, incisos IV e
V), bem como varias outras legislacdes brasileiras.

Entretanto, valiosa licdo do professor Rodrigues (2004, p. 418) que ndo deixa esquecer
que o principio da participacdo implica na diminuicdo do poder de decisdo dos governantes, o

que torna o principio tendente a ndo aceitacdo por parte destes:

Isto nem sempre é bem aceito, na medida em que a centralizacdo decisoria e 0
autoritarismo ainda sdo valores por demais arraigados na classe politica brasileira,
desde os tempos dos régulos coloniais”. O autor, ainda acrescenta que “muitas vezes,
um arremedo de participacdo é tdo somente utilizado para justificar e legitimar
medidas de interesse exclusivo de governantes de plantdo, como, por exemplo, na
manipulagio de decisbes de 6rgdos colegiados.

L Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagdo, melhoria e recuperagéo da
gualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento sdcio-econdmico,
aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:
X - educagdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a educagdo da comunidade, objetivando capacita-la
para participacdo ativa na defesa do meio ambiente.
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Contudo, na atual conjuntura de exploracdo do meio ambiente e seus recursos naturais,
ndo had como se pensar na preservacdo do meio ambiente sem observacdo do principio da
participacdo popular, pois se assim o fosse, estaria se descumprindo o que determina o artigo
225 da Constituicdo Federal de 1988, uma vez que todos tem o direito e dever de preservagédo
ambiental.

Dessa forma, existem varios meios de participacdo popular, como por exemplo as
audiéncias publicas, e as oitivas prévias, que possuem como objetivo a informacdo, contudo,
para 0s povos e comunidades tradicionais o principio da participacdo popular no direito
ambiental é destacado no procedimento de consulta prévia, livre e informada.

Na consulta, destaca-se o direito a informacao prévia, que ndo é um fim em si mesma,
mas o instrumento para o processo de tomada de decis6es da populacéo indigena e comunidades
tradicionais, de modo a possibilitar-lhe a negociacdo, principalmente no que tange as questdes
ambientais. No dizer de Villares (2009, p. 30), a informacéo € ferramenta indispensavel na
busca da racionalidade e do consenso exigido pelo direito, pois em uma sociedade democrética
e multicultural se exige o nivelamento da informacéo a todos: a informacdo € um pressuposto
para a escolha consciente e a participacdo democratica.

Desta feita, nota-se que além de necessario o0 respeito ao principio da participacdo
social nas tomadas de decisbes nas questfes ambientais, 0 procedimento de consulta prévia
passa a ser um dos mecanismos de efetividade do principio, posto que é meio de informacao e
participacdo dos povos tradicionais, quando estes sdo os atingidos pelas demandas ambientais.
De outro lado, a consulta prévia, livre e informada vai muito além de positivacdo no
ordenamento juridico, sendo considerado acima de tudo como direito fundamental e direito

humano sob a perspectiva positivada.

2.1. O Direito & Consulta Previa Livre e Informada no Ordenamento Juridico como
Direito Humano e Fundamental

O Direito Internacional dos Direitos Humanos, desde a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948, vem sofrendo transformacdes a fim de reconhecer os direitos dos
povos e populagdes ndo europeias, detentoras de elementos culturais, sociais e politicos
distintos daqueles tidos como universais, quais sejam os direitos advindos da cultura judaico-

romana.
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Desta forma temos no Pactos de Direitos Civis e Politicos e no Pacto de Direitos
Econbmicos, sociais e culturais a garantia a autodeterminacdo dos Povos indigenas e tribais,

bem como uma perspectiva de empoderamento dos grupos nao europeus.

A Declaracéo Universal dos Direitos Humanos possui, hoje, uma outra imagem gragas
ao desenvolvimento verificado a partir da Declaracdo sobre a Concessdo da
Independéncia aos Paises e Povos Coloniais de 1960 e dos Pactos de Direitos Civis e
Politicos e de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966, que entraram em
vigor em 1976, cerca de trés décadas ap6s a Declaragdo Universal. Em 1948, nada
disso existe, nem a Declaracdo por si o requer. O colonialismo subsiste na Declaracdo
de 1948, razdo pela qual ela ndo poderia ter comegado como iniciam os Covenants ou
Pactos de Direitos Humanos de 1966 — o de Direitos Civis e Politicos e o de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais — posteriores a Declaragao descolonizadora de 1960:
Artigo 1° 81. Todos os povos tém direito a autodeterminagdo. Em virtude desse
direito, determinam livremente seu estatuto politico e asseguram livremente seu
desenvolvimento econémico, social e cultural. 82. Para a consecucdo de seus
objetivos, todos os povos podem dispor livremente de suas riquezas e de seus recursos
naturais, sem prejuizo das obrigaces decorrentes da cooperagdo econdmica
internacional, baseada no principio do proveito matuo e do Direito Internacional. Em
caso algum podera um povo ser privado de seus préprios meios de subsisténcia.. §83.
Os Estados-partes no presente Pacto, inclusive aqueles que tenham a responsabilidade
de administrar territérios ndo autdbnomos e territérios sob tutela, deverdo promover o
exercicio do direito & autodeterminagdo e respeitar esse direito, em conformidade com
as disposicdes da Carta das Nagdes Unidas (CLAVERO, 2014, pag.16).

Os dispositivos de direito internacional nos trazem um sujeito coletivo internacional,
uma dimensdo de sentido coletivo que se refere a nocao de povos e comunidades tradicionais.

Muitos sdo os dispositivos internacionais que garantem direitos as populacbes
tradicionais, a titulo de exemplo, trazemos a baile as seguintes declarag¢des: a “Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos” de 1948, a “Declaragdo de Durban” e a “Declaragao
Universal sobre a Diversidade Cultural”, ambas de 2001. Além das Declaragdes, as Convengoes
jé ratificadas: a “Convencdo Relativa a Prote¢do do Patrimonio Mundial, Cultural e Natural”
de 1972,18 a “Convengao sobre a Diversidade Bioldgica” e a Convengdo n.° 169 da OIT.

No ambito Constitucional por sua vez, o direito & consulta esté previsto no art. 231,
§3° da Constituicao.

Por outro lado a Convencdo 169 da OIT?, que substituiu a Convencéo 107 da OIT, que
trazia em seu bojo o paradigma da assimilacdo e de tutela dos povos indigenas, nos traz um
outro paradigma: o do respeito ao direito a identidade e a cultura dos povos indigenas e tribais.
Neste sentido, leciona Oliveira (2017, p. 154):

A superacao deste quadro juridico, classificado como “tutelar”, se deu inicialmente
com a promulgacgdo da Constituicdo Federal de 1988 que reconhece a “organizagdo

2 A Convengdo n°. 169 da OIT foi ratificada pelo Congresso Nacional, por meio de Decreto Legislativo n® 143, em
20 de junho de 2002, que foi depositado na Diretoria Executiva da OIT, em 25 de julho de 2002, sendo, segundo
as regras da OIT, considerado em vigéncia no pais em julho de 2003.
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social, costumes, linguas, crengas e tradicdes” dos povos indigenas, vem como o0s
direitos origindrios sobre as terras ocupadas tradicionalmente, dentre outras
conquistas importante. No mesmo sentido, a Convencdo n°169 da Organizacao
Internacional do Trabalho, em vigor no Brasil desde junho de 2003, busca estabelecer
uma nova rela¢do entre os estados nacionais e os “povos indigenas e tribais”. Mais
adiante, discutiremos o uso e o sentido da categoria “tribal”. O tratado internacional
tem como um de seus motes a superacdo do regime tutelar e integracionista. A
Comissdo de Especialistas na Aplicacdo de Convencles e Recomendagdes, 6rgao
vinculado a Organizacdo Internacional do Trabalho responsavel por acompanhar a
implementacdo das Convenc6es, chegou a afirmar que a consulta e a participacdo
representam o espirito da Convencédo © 169.

A Convencéo 169 da OIT, prevé que as comunidades tradicionais possuam o direito
de escolherem suas prioridades e seus processos de desenvolvimento. A Convengdo € o
instrumento normativo internacional mais importante para as comunidades tradicionais, isto
posto que garante direitos fundamentais aos grupos etnicamente diferenciados, como o direito
a autoidentificacdo, direito ao territorio ocupado, direito exclusivo dos recursos naturais e a
participacao.

O direito a consulta tem uma natureza principalmente politica, sendo um dever do
Poder Executivo e do Poder Legislativo, toda vez que houver de ser tomada uma deciséo
administrativa ou uma decisdo legislativa, seja qual for a modalidade, desde que afete as
comunidades tradicionais, sua forma de vida, sua organizacdo social, politica e cultural.
Segundo Oliveira (2017, p. 158):

Medidas administrativas sdo atos de governo, emanados principalmente dos Poderes
Executivos (governo federal, governos estaduais e municipios) que possuem efeitos
concretos e especificos, diferindo-se das medidas legislativas, provenientes sobretudo
dos Poderes Legislativos (Congresso Nacional, Assembleias Legislativas e Camaras
de Vereadores) que se caracterizam por terem efeitos gerais e abstratos.

A consulta constitui-se como conteudo principal do regime democratico, sendo um
consectario dos mecanismos de democracia representativa, se apresentando como uma

qualificacdo destes sistemas. Quanto a natureza da Consulta:

E importante entender que a consulta é fundamentadamente um direito processual,
sua importancia material sempre ser& decorrente dos direitos substanciais objetos de
decisdo. Seu valor como direito isolado ndo vai além de garantir as formas que melhor
representem uma relacéo bilateral respeitosa que visa obter um acordo entre partes
que tém competéncia para se obrigar mutuamente (GARZON, 2009, pag.292).

O direito a Consulta Prévia, juntamente com o direito participagdo constitui-se
principios basilares da Convencao 169 da OIT, se constituindo em fundamentos de um sistema
de governanga democratica e de um desenvolvimento includente, desta forma a consulta e a
participacdo sdo mecanismos pelos quais os povos indigenas e tribais podem interferir

diretamente nas decisdes que os afetam (OIT, 2013, p.11).
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Assim sendo o direito a consulta prévia, deve ocorrer na hipdtese que todo ato ou
pratica venha a atingir uma populacdo indigena, quilombola ou outros povos tradicionais,
devendo a mesma ser informada, livre, podendo tais atos, projetos ou medidas afetarem direta
ou indiretamente suas atividades culturais, sociais, espirituais ou diretamente seus direitos
territoriais ambientais (BANIWA, 2012, p.51).

Isto posto, a consulta prévia, livre e informada disposto como direito fundamental e
humano na legislacdo nacional e internacional devera ser analisada a partir de entéo frente aos

processos de licenciamento ambiental no que se refere aos grandes empreendimentos.

3. O processo de licenciamento ambiental

Os danos gerados pelos impactos da atividade produtiva e poluicdes ambientais
decorrentes do modelo de producdo posterior a revolucdo industrial sempre foram visiveis,
porém o progresso gerado pelo esperado crescimento econdmico era justificado como um “mal
necessario”, algo que a sociedade deveria aceitar.

Na década de 1960 por sua vez, em uma reunido no Clube de Roma3, o termo meio
ambiente foi mencionado pela primeira vez com o objetivo de reconstruir os paises pos-guerra,
se estabelecendo ali um debate sobre os problemas ambientais instalados apds esse periodo.

Naquele momento, 0 que se priorizava para a instalagdo de um empreendimento era
tdo somente o aspecto econdmico, ndo se fazendo qualquer tipo de analise dos impactos
ambientais que este projeto iria gerar, nem tampouco as consequéncias que acarretariam ao bem
estar social das popula¢fes em seu entorno.

Institucionalmente a primeira manifestacdo acerca do tema “impactos ambientais” sO
se deu em 1969 nos Estados Unidos da América com a criagdo do NEPA (National
Environmental Policy Act), e no ano seguinte com o Processo de Avaliacdo de Impacto
Ambiental — AIA — como instrumento de politica ambiental do primeiro (CERQUEIRA, ROSE
eetal, 2009, p. 11).

Desta feita, trata-se de primeiro instrumento legal em que se exige para instalacéo de

um grande empreendimento a observancia de requisitos especificos sobre a questdo ambiental.

3 O Clube de Roma foi constituido em 1968, composto por cientistas, industriais e politicos, que teve como objetivo
discutir e analisar os limites do crescimento econémico levando em conta o uso crescente dos recursos naturais.
Detectaram que os maiores problemas eram: industrializacéo acelerada, rapido crescimento demografico, escassez
de alimentos, esgotamento de recursos ndo renovaveis, deterioracdo do meio ambiente. Um dos documentos mais
importantes, em termos de repercussao entre 0s cientistas e 0s governantes foi o Relatorio Meadows, conhecido
como Relatdrio do Clube de Roma.
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Em meados de 1972, ja em Estocolmo, foi realizada a | Conferéncia Mundial de Meio
Ambiente, cujo objetivo era o estabelecimento de uma viséo global de preservacdo e melhoria
do meio ambiente, a qual resultou na Declaracdo sobre 0 Ambiente Humana onde se definiu
em seu Principio 1 que o homem tem o direito fundamental de desfrutar de condic6es de vida
adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna e gozar
de bem-estar, tendo a obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente para as geracoes
presentes e futuras.

Infere-se que a Declaracdo de Estocolmo foi um marco historico na questdo ambiental,
uma vez que, a preocupacdo com a preservacao do meio ambiente passou a fazer parte das
politicas de desenvolvimento adotadas nos paises mais avancados, sendo as avaliagdes de
impactos ambientais apresentadas como mecanismo de incorporagédo ao processo de deciséo de
instalacdo de um empreendimento.

Desta época até os dias atuais, contudo, houve grandes avancos nos tratamentos das
questdes ambientais, tanto no que se refere a questdo legislativa, quanto no processo de
conscientizacao da sociedade no eixo preservacdo do meio ambiente.

No Brasil, ressalta-se que as primeiras tentativas de aplicacdo do método de avaliacdo
de impactos ambientais decorrentes de instalagdo de empreendimentos se deram com as
exigéncias feitas pelos orgdos financeiros para aprovacdo de empréstimos para projetos
governamentais. Além disso, com a crescente conscientizacdo da sociedade, tornou-se
necessaria a adocdo de préaticas cada vez mais adequadas de gerenciamento ambiental em
quaisquer atividades modificadoras do meio ambiente (MEIO AMBIENTE, 2009).

Esse receio com os 6rgdos financeiros levou o governo brasileiro a sancionar a Lei n°
6938 de 1981, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente e criou o Sistema
Nacional do Meio Ambiente* (SISNAMA), contemplando critérios para a protecio ambiental
no Pais. Nesta diapasdo para proceder a operacionalizacdo do sistema nacional foi instituido
dentre outros instrumento, o licenciamento ambiental.

O licenciamento ambiental por sua vez, sustenta definicdo legal na Resolucdo do

CONAMA n° 237/97, a qual estabelece em seu artigo 1°, inciso I, que:

I - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o 6rgao
ambiental competente licencia a localizagdo, instalacdo, ampliacdo e a operagdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam

4 A atuacdo do SISNAMA se da mediante articulagio coordenada dos Orgéos e entidades que o constituem,
observado o acesso da opinido publica as informacgoes relativas as agressdes ao meio ambiente e as agdes de
protecdo ambiental, na forma estabelecida pelo CONAMA.
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causar degradacdo ambiental, considerando as disposi¢des legais e regulamentares e
as normas técnicas aplicaveis ao caso.

Constitui-se portanto, um dos mecanismos de operacionaliza¢do da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Artigo 9°, inciso IV da Lei n° 6.938/81), possuindo como finalidade a
promocao do controle prévio a construcdo do empreendimento, da instalacéo e da operacédo das
atividades que demandam para o seu funcionamento a utilizagdo de recursos ambientais (Lei n°
6938/81, Art. 10, caput). Desta feita, com o licenciamento ambiental busca-se estabelecer
mecanismo de controle ambiental, de setores que possam vir comprometer a qualidade
ambiental.

Atualmente, o licenciamento ambiental passou a abranger ndo mais tdo somente 0s
setores industriais, mas também os projetos de expansdo urbana, agropecuéria, turismo, bem
como todo e qualquer empreendimento que demande comprometimento a qualidade ambiental.

Nesse aspecto, a Lei n°® 9.605 de 12 de fevereiro de 1998, veio para reforcar a
obrigatoriedade do licenciamento ambiental e a Politica Nacional do Meio Ambiente,

estabelecendo em seu artigo 60 san¢des penais e administrativas lesivas ao meio ambiente.

3.1 Licencas ambientais

O licenciamento ambiental, considerado um instrumento preventivo, consiste em um
procedimento uno dividido em trés fases distintas que estabelecem condices e medidas de
controle ambiental que deverdo ser observadas pelo empreendedor. Estas fases sdo: licenca
prévia, licenca de instalacéo e licenca de operacao.

O art. 19 do Decreto n® 99.274/90 e o art. 8° da Resolugdo n° 237/97 do CONAMA
definem o termo licenga prévia (LP) como sendo a licenga ambiental concedida na fase
preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade, aprovando sua localizacdo e
concepcao, atestando a viabilidade ambiental, e ainda estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas préximas fases de sua implementagdo. Cabe ressaltar que
a concessao da LP ndo autoriza nem o inicio das obras, nem tampouco o funcionamento do
empreendimento ou atividade, ou seja, a “emissdo da Licenga Prévia ndo garante a emissdo da
Licenca de Instalacdo, e nenhuma das duas é garantia da Licenca de Operacao”
(TRENNEPOHL, 2013, p. 60).

Assim, cabe a licenga prévia aprovar desde a concepgdo a localizagcdo do
empreendimento/atividade, atestando a sua viabilidade ambiental. A LP trata-se porém, de uma
garantia por parte do Orgdo ambiental competente de que o0 empreendedor esta pronto para

iniciar os planejamentos da atividade.
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Dessa formar a licenga prévia desempenha um dos papéis mais importantes no
processo de licenciamento ambiental, uma vez que é nessa fase que se constata os impactos que
a atividade ira causar, bem como se faz a adequacao das atividades econdmicas com a legislacédo
ambiental e ao correto procedimento de gestdo ambiental. Nesse sentido preleciona Antdnio
Inagé de Assis Oliveira (2005, p.362):

[..] A licenca prévia desempenha um papel de maior importancia dentro do
licenciamento em relagdo a licenca de instalagdo e a licenga de operagéo, posto que é

nessa fase em que se levantam as consequéncias da implantacdo e da operagdo do
empreendimento e em que se determina a localizacdo do empreendimento.

Apos a expedicdo da licenca prévia e cumprida as exigéncias contidas nesta pelo
empreendimento/atividade, o 6rgdo competente podera emitir a licenca de instalacao, que trata-
se do mecanismo do processo de licenciamento que autoriza a instalacéo da atividade de acordo
com as especificacdes dos planos, programas e projetos aprovados. Nessa segunda fase é o
momento, além de tudo, da elaboracdo do Projeto Executivo, apresentando-se técnicas
adequadas e compatibilizacdo da instalagdo com o meio ambiente. Esta espécie de licenca
encontra base e defini¢do legal no artigo 19, inciso Il, do Decreto n°® 99.274/90 e no artigo 8°
da Resolu¢do do CONAMA n° 237/97.

Apbs aprovado pelo Orgéo licenciador o Projeto Executivo, é expedida a licenca de
instalacdo com o0s quesitos legais e técnicos a serem efetivados pela atividade ou
empreendimento a ser instalado como forma de protecdo do meio ambiente, sendo somente a
partir de entdo autorizada a implantagdo do projeto.

Definida legalmente como a licenca ambiental que autoriza a operacdo do
empreendimento ou atividade, apds o efetivo cumprimento do que demandam as licencas
anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes determinadas para o
operacdo. Trata-se por sua vez, de ato administrativo conclusivo para o empreendimento dar
inicio as atividades.

Nessa fase, 0 6rgdo licenciador antes de expedir a licenca de operacdo, devera efetuar
uma vistoria no local e verificar o cumprimento das exigéncias de controle ambiental, e somente
apos isso que sera concedida a referida licenca e autorizado o efetivo funcionamento da
atividade.

Analisado o principio da participacdo e posteriormente o processo de licenciamento
ambiental, cumpre trazer a tona os impactos e a obediéncia da Convencédo 169 da OIT pelos
empreendimentos ou atividades que atingem direta ou indiretamente povos de comunidades

tradicionais quilombolas e indigenas.
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4. Convencdo 169 da OIT: uma analise frente ao processo de licenciamento do
empreendimento linha de transmissdo e o protocolo de consulta da comunidade
quilombola do Abacatal

O ponto principal do presente artigo volta-se a analise dos dispositivos da Convengéo
169 da OIT, especificamente no que tange ao procedimento de consulta prévia, livre e
informada aos povos tradicionais, explicito no artigo 6° e 7° da Convengdo mencionada, no bojo
do processo de licenciamento ambiental quando presentes na area de influéncia do
empreendimento.

Assevera-se que, por se tratar de norma internacional de direitos humanos, a presente
Convencdo deve guardar compatibilidade com as demais regras do ordenamento juridico
interno patrio. Nesse aspecto, os estudos e avaliacbes ambientais realizados como base para
viabilidade ambiental de um empreendimento ou atividade, deve levar em consideracao a no¢édo
ampla de meio ambiente, destacando-se nesse caso “os sitios e monumentos arqueoldgicos,
historicos e culturais da comunidade, as relacbes de dependéncia entre a sociedade local, os
recursos ambientais e a potencial utilizacdo futura desses recursos”, conforme artigo 6°, inciso
I, "c", da Resolucdo CONAMA n° 01/86.

No processo de licenciamento ambiental por sua vez, o ente licenciador tem a
obrigacdo de legitimar a participagdo das comunidades tradicionais por meio do
estabelecimento de instrumentos que permitam a estes expor suas ponderacfes, duvidas e
anseios, a fim de que sejam internalizados no procedimento de licenciamento. A este
procedimento de inclusdo dos povos tradicionais no processo de licenciamento, da-se o nome
de consulta prévia, livre e informada, regida internacionalmente pela Convengao n°169 da OIT.

A obrigatoriedade da consulta prévia, livre e informada pelo Estado no processo de
licenciamento ambiental, emana de obrigacdo legalmente constituida pelo artigo 6° da
Convencdo 169 da OIT, em que institui que todo procedimento administrativo ou legislativo
que atinja direta ou indiretamente os povos tradicionais, quilombolas e indigenas, devera ser
procedido mediante consulta prévia destes. Isso significa que, antes de iniciado 0 processo
decisorio, as partes se colocam em um didlogo que permita, por meio de revisdo de suas
posi¢des iniciais, se chegarem a melhor decisdo (DUPRAT, 2017, online).

Contudo, esse procedimento de consulta ndo deve se confundir com as audiéncias
publicas realizadas sob os ditames da Resolug¢&o n° 09/87 do CONAMA, pois como 0 proprio
termo indica, se trata de espaco coletivo em que qualquer pessoa poderd se fazer presente, sendo
facultado o ingresso e participacdo de todos aqueles que se demonstrarem interessados na

questéo.
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Atualmente, as comunidades tradicionais, quilombolas, indigenas e ribeirinhas, tém
utilizado como mecanismo de concretizagdo do direito a consulta prévia, livre e informada, o
protocolo de consulta prévia, a ser analisado no presente artigo tendo como base o protocolo
do quilombo de Abacatal/Aura.

O protocolo de consulta prévia trata-se de mecanismo democratico, produzido pela
propria comunidade, onde informa como aquele povo deve ser consultada pelo
Governo/Estado, qual a forma adequada, como deverdo participar do processo decisorio no
processo de licenciamento ambiental, bem como em qualquer ato administrativo e legislativo
que os atinjam.

Esses protocolos proprios, autorizados pela Convencao 169 da OIT, tém exatamente a
finalidade de assegurar no ponto de partida um minimo de equivaléncia entre as forcas dos
interlocutores (PERUZZO, 2016, p.20).

O direito a consulta prévia, livre e informada aos povos tradicionais nada mais é do
que a concretizacdo do principio da participacdo do direito ambiental no processo de
licenciamento, sendo um reconhecimento ndo tdo somente ao direito a fala, mas sim enquanto
pessoa ou comunidade politica que tem argumentos e razGes proprias para acatar ou propor
mudancas em um processo decisorio.

Esta participacdo ocorre respeitando as particularidades de cada individuo ou grupo
culturalmente diferenciado. Nesse entendimento Fajardo comenta que “o direito a participacao
se vincula diretamente com a capacidade de intervir em mecanismos de tomada de decisao e
ndo apenas em mecanismo consultivo, onde decidam outros” (FAJARDO, 2008).

A respeito de como deve ocorrer a consulta prévia, pode ser tomado como base o que
consta no Protocolo Munduruku, com aten¢do a garantia de participacgdo efetiva e a necessidade
de “o outro lado” conhecer a realidade dos povos tradicionais, quilombolas e indigenas.

Nota-se que a consulta prévia, livre e informada deve ocorrer antes mesmo da primeira
fase do licenciamento ambiental, qual seja a licenca prévia, uma vez que 0s povos tradicionais,
quilombolas e indigenas devem ser parte do processo decisério de qualquer ato administrativo
ou legislativo que venha atingir o seu territorio, ndo restando dividas quanto ao amparo legal
seja no ordenamento juridico interno, quanto nos diplomas internacionais.

Isto posto, passara a ser analisado a aplicacdo do protocolo de consulta livre e
informada da Comunidade Quilombola do Abacatal/Aurd, no processo de licenciamento do
empreendimento Linha de Transmissdo 500 kV Vila do Conde/Marituba, e o respeito a
Convencéo 169 da OIT.
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4.1. O Quilombo do Abacatal: historia de luta e resisténcia para ndo perder as “raizes”

O Territorio Quilombola de Abacatal esta inserido na Regido Metropolitana de Belém,
localizado as margens do igarapé Uriboquinha, que desagua no rio Guama, distante
aproximadamente 08 (oito) km do centro de Ananindeua (ACEVEDO & CASTRO, 2004).

Essa comunidade constitui um nucleo de agricultores, mas s&o impares por sua historia
e identidade social, pois estdo incorporados no contexto urbano de expansdo territorial
desordenada, sem que com isso deixassem as suas raizes culturais especificas e seu modo de
sobrevivéncia, sendo preservado o territério como um lugar de trabalho e residéncia de uma
populagéo majoritariamente de negros.

Historicamente, os conflitos sobre o local iniciam em 1939, permanecendo até os dias
atuais, principalmente na questdo ambiental, marcado pela exploracdo mineral dos curvdes,
provocando sérios danos aos igarapés que servem a comunidade (ACEVEDO & CASTRO,
2004).

O quilombo do Abacatal, por sua vez, por ser um territério ha poucos quilémetros do
perimetro urbano do Municipio de Ananindeua, e por suas grandes riquezas naturais, vem se
tornando cada vez mais visado pelos grandes empreendimentos, ocasionando qualquer extensédo
territorial-local para aquela Comunidade. Nesse sentido respeitavel o dizer de Faro e Fonseca
(2017, p.88):

Os remanescentes de quilombo, moradores de Abacatal, tiveram diversas intempéries
para o resguardo do seu territorio, ante a cobica do mercado pelos recursos naturais
existentes na localidade. Ndo foram apenas os particulares que agiram para esta
situacdo, mas o proprio Estado, em todas as suas expressdes (Judiciario, Executivo e
Legislativo) que contribuiu para o aumento dos conflitos existentes.

O reconhecimento do territdrio ndo se deu de forma voluntaria pelo Estado, mas sim
fruto de uma grande luta histérica e cobica pela manutencdo da ancestralidade, o que até o
presente momento ainda vem sendo esbravejado com muita garra pelo povo daquela
comunidade.

N&o ha concessdes de direitos por parte do Estado, mas sim conquista por parte dos
quilombolas. Atualmente, esse povo através de diversas oficinas de educacdo em direitos,
fornecidas por Universidades, ONG’s e Orgéos de Defesa, passou a ter conhecimento sobre a
Convencéo 169 da OIT e seus desdobramentos, utilizando tal diploma legal internacional como

mecanismo de combate aos danos ambientais provocados pelos grandes empreendimentos.
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Fruto disso, no entanto, destaca-se o protocolo de consulta prévia, livre e informada
do quilombo do Abacatal®, instrumento de protecéo do territorio quando existir risco de impacto
ambiental no mesmo.

Ocorre que, como ja mencionado anteriormente, 0 povo remanescente de quilombola
de Abacatal vem sofrendo com a expansdao dos empreendimentos, como é exemplo o
empreendimento de fornecimento de energia elétrica Linha de Transmissdo 500kV Vila do
Conde — Marituba, que instalara a subestacéo a cerca de 01 quildmetro da comunidade, cujo o

mesmao € objeto de analise desse trabalho.

4.2. O Empreendimento Linha de Transmissdo 500kV Vila do Conde — Marituba e o
Processo de Licenciamento Ambiental

Em 28 de outubro de 2016, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL realizou
a 2% etapa do Leildo de Transmissdo 013/2016, no qual foi a licitacdo o Lote 23 localizado no
estado do Para, composto por: Linha de Transmissao 500 kV Vila do Conde — Marituba; Linha
de Transmissdo 230kV Marituba-Castanhal; Construcdo da Subestacdo Marituba 500/230 kV
Marituba (3+1R)x300 MVA; Construcdo da subestacdo Marituba 230/69 Marituba — 2X200
MVA,; e seccionamentos — Marituba — Utinga (DADOS DE CAMPO, 2018).

Do leildo, a empresa brasileira Equatorial Energia S.A foi a vencedora, sendo a
responsavel pelo planejamento, implantacdo, operacdo e manutencdo do empreendimento pelo
periodo de 30 anos. Ha previsdo que o empreendimento inicie na SE Vila do Conde em
Barcarena/PA passando pela Regido Metropolitana de Belém e Nordeste do Para, até a SE
Castanhal, no Municipio de Sao Francisco do Para.

O tracado do projeto afetara além da APA da Regido Metropolitana de Belém, também
trara interferéncia a 18 comunidades quilombolas, dentre estas, 0 Quilombo do Abacatal/Aura.

Isto posto, a empresa responsavel pelo empreendimento em 19 de junho de 2017
protocolizou junto a Secretaria de Meio Ambiente do Estado do Para — SEMAS, pedido de
autorizacdo de supressao de vegetacdo (Processo n° 2017/0000018678) para iniciar os estudos
topograficos. Em setembro de 2017 a SEMAS autorizou a supressdo de vegetacdo para esta
finalidade, e exigiu para concessédo das licengas, a elaboracdo por meio de processo de

licenciamento simplificado de Relatério de Controle Ambiental — RCA.

®> O langamento do protocolo de consulta ocorreu no dia 16 de outubro de 2017, no auditério Fabricio Ramos Couto
do Ministério Publico do Estado do Para, e contou com diversos representantes do Estado, como Secretaria de
Meio Ambiente, e sociedade civil organizada, dando maior visibilidade e publicidade ao instrumento.

O Protocolo de Consulta pode ser acessado no link: <https://br.boell.org/pt-br/2018/05/30/protocolo-de-consulta-
quilombolas-de-abacatal-aura>.
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Atualmente, a empresa encontra-se na fase de construcao e execucdo dos programas
ambientais, com licenca prévia e de instalacdo concedidas em agosto de 2018.

A empresa contudo, alega que foram realizadas reunifes informativas, e estudos
quilombolas de setembro a novembro de 2017, o que ndo se confunde com a consulta prévia,
livre e informada disposta na Convengéo 169 da OIT.

A reunido técnica informativa, exigida no relatorio ambiental simplificado, tem carater
preponderantemente informativo, ou seja, ndo permite a participacdo dos atingidos, apenas
comunicando o que se trata 0 empreendimento, enquanto a consulta prévia, livre e informada
ha a participagdo de maneira efetiva das comunidades tradicionais, respeitando 0s seus
costumes, ancestralidades e cultura local, o que € regido através do protocolo de consulta.

N&o se pode confundir ainda a consulta prévia com audiéncia publica, uma vez que
esta Ultima é realizada no processo de licenciamento ordinario em que se exige a elaboracéo de
EIA/RIMA, permitindo a participacdo da coletividade, sem observancia a cultura dos povos e
comunidades tradicionais, o que se distingue do disposto na Convencgéo 169 da OIT.

Dito isso, sera analisado a partir desse momento a efetividade da consulta prévia, livre
e informada por meio do protocolo de consulta do quilombo do Abacatal/Aura, e a validade do
processo de licenciamento ambiental do empreendimento Linha de Transmisséo 500 kV Vila
do Conde-Marituba.

4.3. Consulta Prévia, Livre e Informada: afirmacdo e aplicacdo no processo de
licenciamento ambiental da Linha de Transmissdo 500kV Vila do Conde-Marituba.

Inicialmente cumpre esclarecer que o presente artigo nao se atera na discussao acerca
da nulidade do processo de licenciamento utilizado por meio do Estado® para concessdo de
licencas ambientais ao empreendimento, mas tdo somente a efetividade da consulta prévia, e
sua implicacao pela observancia ou ndo no procedimento.

O territério quilombola de Abacatal, dentre os 18 povos tradicionais que serdo
atingidos, é o Unico que possui protocolo de consulta prévia, livre e informada, e que deu ampla

divulgacdo a este documento legalmente amparado pela Convencdo 169 da OIT. Ocorre que,

® O procedimento adotado para autorizacdo de licencas ambientais por meio da Secretaria de Meio Ambiente do
Estado foi o denominado processo simplificado (utilizado em empreendimentos de pequeno potencial ofensivo)
em que se exige a elaboragdo apenas de Relatorio e Plano de Controle Ambiental, contudo 0 mesmo vem sendo
objeto de discusséo judicial quanto a sua legalidade com base na Resolu¢cdo do CONAMA n° 01/86 que exige
EIA/RIMA para as linhas de transmissdo de mais de 230kV (art.2°), e com fundamento no artigo 5° da Portaria n°
421/2011 do Ministério do Meio Ambiente.
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apesar disso, 0 empreendimento com autorizacdo do Estado vem rapidamente se instalando no
local sem qualquer respeito aos ditames legais internacionalmente constituido.

No vigente caso, existem medidas administrativas adotadas pelo Estado de autorizacao
para instalacdo de empreendimento que possui na area de influéncia territério quilombola, mais
especificamente o Abacatal.

A vista disso, a consulta prévia, em obediéncia aos ditames legais, deveria ter se dado
antes de qualquer ato administrativo, até mesmo anterior a autorizacdo de supressdo de
vegetacdo concedida ao empreendimento.

Observa-se também que, o Estado tem considerado tdo somente as reunides
informativas como suficientes para prosseguimento no processo de licenciamento ambiental do
empreendimento em questdo, poréem em conformidade com o ja exposto, estas ndo se
confundem em nenhum aspecto com a consulta prévia, livre e informada da Convencéo 169 da
OIT, além de ndo refletir a concretizacdo da participacdo popular do direito ambiental
propriamente dita.

Diante disso, o processo de licenciamento, por desrespeitar ditames legais pode ser
nulo ou anulavel, a depender da fase do licenciamento e o do impacto a ser gerado na

comunidade, nos costumes e ancestralidades daquele povo.

5. Conclusoes

Diante do exposto, nota-se que o direito a consulta prévia aos povos tradicionais nas
tomadas de decisdes pelo Poder legislativo e administrativo, incluindo as questdes ambientais
é amparado pela legislagdo interna brasileira, bem como pelos diplomas internacionais. Assim,
a mesma se desvenda a partir da participagdo nas decisdes governamentais ou nao
governamentais que demandem qualquer tipo de intervencdo ofensiva a comunidade antes
mesmo do inicio da execu¢do do procedimento na area.

Noutro giro, o presente trabalho ainda demonstrou que a consulta prévia é
desdobramento e consolidacdo do principio insculpido no direito ambiental, qual seja o da
participacdo democratica, ou popular, posto que pelo principio, previsto na Constitui¢do
Federal, através do artigo 225, é dever de todos a preservacdo do meio ambiente, o que
implicitamente pode ser extraido a interpretacdo de que se € dever de todos, logo devera haver
a participacdo da comunidade/populacdo atingida com os atos decisorios que tratem de
demandas ambientais.

Além disso, a consulta prévia, livre e informada aos povos tradicionais é desdobramento

da Convencéo 169 da OIT, posto que a mesma elenca que os povos e comunidades tradicionais
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deverédo sempre que houver uma medida legislativa ou administrativa que impacte diretamente
essas comunidades.

Portanto a consulta prévia, livre e informada tem de ser realizada de acordo com as
exigéncias das comunidades tradicionais, quilombolas e indigenas no processo de
licenciamento ambiental, uma vez que o art. 6° da Convencao 169 da OIT dispde que devera
ser realizada em qualquer fase no escopo do processo administrativo ou legislativo.

Assim sendo, pelo fato do licenciamento ambiental se tratar de ato de natureza
administrativa, os povos tradicionais deverdo ser consultados em qualquer atividade ou
empreendimento que venha a atingir estes, e sobretudo da maneira mais democratica possivel,
ndo se confundido a consulta com audiéncia publica ou reunido informativa, possuindo
mecanismo proprio e apropriado confeccionado pelas comunidades tradicionais, qual seja o
protocolo de consulta prévia, livre e informada, a ser respeitado pelo Estado e posto em
execucao pelo ente responsavel.

Conclui-se por fim que o Estado, com base no empreendimento Linha de Transmissao
500kV Vila do Conde-Marituba, que atingira diretamente o quilombo do Abacatal/Aura, cujo
foi objeto de pesquisa no presente artigo, apesar de j& possuirem seu protocolo, e de ser
legalmente amparada a consulta prévia, livre e informada, vem desobedecendo os ditames
legais, 0 que pode pdr em risco a historia, cultura e ancestralidade daquela comunidade caso
nédo sejam adequadamente consultados.
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