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Centro de Direitos Humanos e Empresas - FGV CeDHE

O Centro de Direitos Humanos e Empresas (FGV CeDHE) iniciou suas atividades em 2013
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Getulio Vargas (FGV Direito SP). E formado por uma equipe interdisciplinar de
pesquisadores e tem como misséao realizar pesquisas que influenciem politicas publicas e
praticas empresariais, buscando garantir a protecdo dos direitos das populacdes
impactadas pelos negécios.

Atualmente, o FGV CeDHE desenvolve pesquisas em quatro areas tematicas:
i. Impactos de obras e empreendimentos em comunidades locais;

ii. Cadeias de valor e a promocéao da transparéncia e do trabalho decente;

iii. Desastres socioambientais; e

iv. Negdcios entre comunidades tradicionais e empresas sobre acesso e uso de ativos da
biodiversidade.

O Centro conta com uma equipe de mais de 40 pesquisadores dedicados ao
desenvolvimento de projetos de pesquisa aplicada e consultoria, producdo de
conhecimento em areas correlatas e articulacdo com atores estratégicos. O FGV CeDHE
conta também com um grupo de consultores que colaboram com o aprofundamento de
temas especificos e para o uso e desenvolvimento de tecnologias inovadoras que para a
aplicacéo do conhecimento produzido.

Para saber mais sobre nossos projetos e parceiros, acesse nossas redes sociais:

Site: https://direitosp.fgv.br/centro-de-pesquisa/centro-de-direitos-humanos-empresas-
cedhe

Instagram: @fgv_cedhe
Facebook: @CDHeE.FGV

LinkedIn: FGV CeDHE - Centro de Direitos Humanos e Empresas
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RESUMO

O modal rodoviario é responsavel pela maior parte dos transportes no Brasil, de modo que
rodovias possuem um papel significativo no crescimento econémico nacional. Com efeito,
sdo, em muitos casos, ha anos, elencadas dentre as obras prioritarias do Governo Federal.
E o caso, desde 1996, da repavimentacéo do chamado “trecho do meio” da BR-319. Com um
total de 877,40 km, a BR-319 conecta os municipios de Porto Velho, no Estado de Rondénia,
e Manaus, no Estado do Amazonas. O seu trecho do meio abarca do km 250 ao km 655,7;
extensdo que se tornou intrafegavel ao longo dos anos por falta de manutencdo e das

condi¢des climaticas locais.

A repavimentacdo desse trecho ganhou maior notoriedade apds a sua qualificacdo pelo
Programa de Parcerias de Investimento, 6rgao presidencial responsavel pelo programa de
crescimento econémico vigente. Isso, porém, em um contexto global em que a nocao de

desenvolvimento atrelado somente aos ganhos econémicos ndo é mais a maxima.

Em 2015, os Estados-membro da Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) aprovaram a
Agenda 2030 e os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, que consolidam o
compromisso de promocdo de uma infraestrutura sustentavel, que reconhece e amplia a
protecdo aos direitos humanos e ao meio ambiente. Esse compromisso encontra respaldo
nos Principios Orientadores sobre Empresas e Direitos Humanos da ONU, que sdo o primeiro
instrumento internacional a estabelecer que os Estados e as empresas tém uma
responsabilidade compartilhada em relacdo aos direitos humanos. Ou seja, projetos de
infraestrutura devem adotar uma abordagem preventiva de impactos adversos aos direitos

humanos, desde o seu planejamento até sua operacgao.

Considerando isso, este Relatério, a partir de process tracing e analise tematica de 738
documentos, apresenta um diagnostico sobre se e como a protecdo aos direitos humanos e
ao meio ambiente foram consideradas no ambito do PTD da BR-319, em especial seu trecho
do meio. Assim, tece consideragbes sobre os diferentes papéis e responsabilidades
assumidos pelo Estado, que ndo o eximem de seu dever primario de proteger os direitos
humanos; a complexidade do PTD da BR-319 e o que isso significa para a protecado desses
direitos; bem como os mecanismos de participagdo publica disponiveis e implementados nos

diferentes momentos.

Este Relatdrio é parte do projeto “Promoting Transparency and Territorial Governance in the
Context of Road Development in the Brazilian Amazon: the case of BR-319”, financiado pela

Gordon and Betty Moore Foundation.
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Glossario de siglas
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BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
CF — Constituicdo Federal de 1988

CMA — Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do
Senado Federal

COP — Comissao Geral de Contratacdo, Execucdo e Fiscalizacdo de Obras Publicas do
Governo do Estado do Amazonas

COPPETEC - Fundacéo Coordenacao de Projetos e Estudos Tecnoldgicos
CREMA — Contrato de Recuperacdo e Manutencao

DEC - Departamento de Engenharia e Construcao do Exército

DOC — Diretoria de Obras de Cooperacéo

DOU - Diario Oficial da Uniéo

DNIT — Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes

DNER — Departamento Nacional de Estradas de Rodagem

ECI — Estudo de Componente Indigena

EIA/RIMA — Estudos de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental
EVE — Estudo de Viabilidade Econdmica

EVETEA — Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental

FCP — Fundacéo Cultural Palmares

FUA — Fundacgédo Universidade do Amazonas

FUNAI — Fundagdo Nacional do indio

GT — Grupo de Trabalho



N*FGV DIREITO SP

IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
IC — Inquérito Civil

ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade
IDESAM - Instituto de Conservacgao e Desenvolvimento Sustentavel da Amazonia
IEB — Instituto Internacional de Educacao do Brasil

INCRA - Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria
IPAAM — Instituto de Protecdo Ambiental do Amazonas

IPHAN — Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional

LAI — Lei de Acesso a Informacéo

LAU — Licenca ambiental Unica

LI — Licenca de Instalacéo

LO - Licenca de Operacéao

LP — Licenca Prévia

MMA — Ministério do Meio Ambiente

MPF-AM — Ministério Publico Federal do Estado do Amazonas

ODM - Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

ODS - Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

OIT — Organizacéo Internacional do Trabalho

ONG - Organizacao nao governamental

ONU - Organizacédo das Nac¢bes Unidas

PAC - Programa de Aceleracéo do Crescimento

PBA — Plano Basico Ambiental

PBAI — Plano Basico Ambiental Indigena

PER — Programa de Exploragdo Rodoviaria

PIN — Plano Nacional de Integracéo

PNL — Plano Nacional de Logistica

PPl — Programa de Parcerias de Investimentos
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PPP — Parceria Publico-Privada

POs — Principios Orientadores sobre Empresas e Direitos Humanos da ONU
PROFAS — Programa de Nacional de Regularizacdo Ambiental de Rodovias Federais
PTD — Processo de Tomada de Decisédo

RDC — Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas

SEMA — Secretaria de Estado do Meio Ambiente do Amazonas

TAC — Termo de Acordo e Compromisso

Tls — Terras Indigenas

TCU — Tribunal de Contas da Uni&o

TR — Termo de Referéncia

TRF — Tribunal Regional Federal
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WWF — World Wild Fund for Nature
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1. Introdugao

No contexto da América Latina, a nocdo de desenvolvimento de um pais esta atrelada a
realizacdo de grandes projetos de infraestrutura. Esses projetos podem ser de infraestrutura
social e urbana, como projetos de saneamento basico, transporte urbano e habitagdo. Ou
ainda, podem ser de infraestrutura econdmica, cuja funcao principal é dar apoio as atividades
econdmicas de diversos setores, aqui inclui-se projetos de energia elétrica, ferrovias,

rodovias, aeroportos (IPEA, 2010).

O caso brasileiro é bastante marcado pelos empreendimentos rodoviarios. Desde a década
de 1920, a construcao de rodovias foi elemento central em diferentes programas de governo
e do projeto de desenvolvimento nacional. A partir da década de 1950, com a chegada das
grandes montadoras de automdéveis, o0 transporte rodoviario passa a substituir

gradativamente o modal ferroviario, se tornando simbolo da modernizacao do pais.

Durante o periodo da ditadura militar esse processo se intensifica como parte da politica de
desenvolvimento que ficou conhecida como “modernizagcao conservadora”. Em 1964, é criado
o Plano Nacional de Viagao! que lista cerca de 60 obras rodoviarias prioritarias, entre elas a
rodovia BR-319, que conecta os municipios de Porto Velho, no Estado de Rondbnia, e
Manaus, no Estado do Amazonas. Esse Plano foi parte da politica de integracdo nacional,
incentivo a migracdo e ocupacdo da Amazénia, considerada entdo uma regido estratégica.
Em 1970, a politica de integracdo ganha corpo com o lancamento do PIN?, cujo objetivo era
implementar obras de infraestrutura econémica e social no Norte e Nordeste do Brasil,

criando, assim, condi¢des para a colonizacéo e reforma agraria nessas regides.

A abertura e construcdo da BR-319 se deu entre 1968 e 1973, e sua inauguracao oficial
ocorreu em 1976, no ambito do PIN. Mesmo estando pavimentada em toda sua extenséo, por
falta de manutencéo e devido as condigfes climaticas, o trecho entre os km 250 e 655,7 da
BR-319, comumente chamado de “trecho do meio”, tornou-se intrafegavel ao longo dos anos.
Em 1988, a ultima linha de énibus entre Manaus e Porto Velho foi suspensa (FEARNSIDE;
GRACA, 2006).

Em 1996, a recuperagédo do trecho do meio da BR-319 € inserida no Programa nacional “Brasil
em Acao”, mas nunca saiu do papel. Somente a partir do ano 2000, medidas concretas séo
tomadas para a recuperacao e reconstru¢éo da rodovia. Incluida em outro programa federal,

“Avanca Brasil”, no ano de 2001 sao repavimentados 158 km da rodovia em dois segmentos:

1 Lei n° 4.592/64.
2 Decreto-Lei n° 1.106/1970.
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entre Porto Velho e o entroncamento com a rodovia Transamazonica e no extremo oposto,
nas proximidades de Manaus. Ou seja, os trechos mais a ponta foram aqueles
repavimentados (FEARNSIDE; GRACA, 2006).

Desde entédo, sédo muitas as tentativas de pavimentacéo e reconstrucao de diferentes trechos
da BR-319, que atravessa o centro da Amazonia brasileira. Mais recentemente, o Governo
Federal, por meio do PPI, qualificou a repavimentacdo do trecho do meio da BR-319 como

obra prioritaria em seu programa atual de crescimento econdmico?.

A despeito dessa movimentacgéo no Poder Publico, especialistas apontam que a recuperacao
de trafegabilidade da rodovia devera expandir o chamado “arco do desmatamento™,
ocasionando impactos que atingiriam potencialmente todo o bioma amazénico. Além disso,
comunidades indigenas e tradicionais denunciam impactos adversos da rodovia no modo de
vida e reclamam o direito a serem consultadas previamente sobre a realizacdo da obra, com

respaldo na Convencéo n°® 169 da OIT®.

Com efeito, ndo é novidade que grandes obras de infraestrutura tém impactos adversos em
comunidades e no meio ambiente locais, como deslocamento forcado, sobrecarga de
servicos publicos, exploracéo sexual de criancas e adolescentes e outros que agravam ainda
mais situacdes pré-existentes de vulnerabilidade. Isso sobretudo porque alteram a dindmica
socioecondmica do local em que se inserem, por exemplo, aumentando o fluxo de capital e
mao de obra (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2017).

Os POs, endossados unanimemente pelo Conselho de Direitos Humanos da ONU em 2011,
consolidam que prevenir e mitigar esses impactos é uma responsabilidade compartilhada
entre o Estado e as empresas, sendo o respeito aos direitos humanos, aqui abarcado aquele
ao meio ambiente, o padrdo minimo de conduta esperado desses atores nos negocios,

inclusive em grandes projetos de infraestrutura.

Assim, todas as etapas de um projeto de infraestrutura, do planejamento a operagéo,
precisam considerar e levar a sério os direitos humanos. E dizer, o PTD, compreendido como

a sequéncia de momentos decisoérios, publicos ou ndo, sobre 0 andamento de um projeto de

3 para mais informacdes, ver a secéo 3.

4 FEARNSIDE, P. M.; GRACA, P. M. L. A. BR-319: a rodovia Manaus-Porto Velho e o impacto potencial de
conectar o arco do desmatamento a Amazénia central. Novos Cadernos NAEA, Manaus, v. 12, n. 1, p. 19-50,
20009. Disponivel em: i <http://philip.inpa.gov.br/publ_livres/2009/BR-
319%20Novos%20Cadernos%20NAEA%202009.pdf>. Ultimo acesso em: 10 dez 2020.

5 A Convencio n° 169 da OIT, sobre Povos Indigenas e Tribais apresenta importantes avangos no reconhecimento
dos direitos indigenas coletivos, com significativos aspectos de direitos econdmicos, sociais e culturais.
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infraestrutura, precisa assegurar que os direitos humanos das comunidades locais néo serdo

objeto de qualquer violacdo ou abuso ao longo de seu desenvolvimento.

Considerando isso, este Relatorio foca no caso da BR-319 para compreender se e como 0s
direitos humanos foram considerados em seu PTD mais recente, nos anos de 2000 a 2020.
Para tanto, parte das seguintes premissas tedricas:

- que o Estado, em seus diferentes papéis, tem o dever primario de proteger e respeitar
os direitos humanos, conforme preconizam os POs;

- que em caso de impactos adversos sobre direitos humanos, o Estado tem a
responsabilidade de garantir a mitigacao e, se necessario, reparacao, desses efeitos;

- que o Estado brasileiro, enquanto parte do sistema internacional de direitos humanos
e signatario da Agenda 2030, assumiu o0s compromissos do desenvolvimento
sustentavel e a condi¢do de ndo deixar ninguém para tras;

- que aconsulta livre prévia e informada é mecanismo legitimo e seguro para néo deixar
ninguém para tras, garantindo a prevencédo e mitigacdo de impactos adversos sobre

direitos humanos.

A partir dessas premissas, por meio de process tracing e analise tematica, foram levantados,

sistematizados e analisados 738 documentos relacionados a BR-319.

Isto posto, este Relatério é organizado em 8 secdes, incluida esta Introducédo. A secéo 2
aprofunda as premissas teédricas. A secdo 3 detalha o PTD de um grande projeto de
infraestrutura no Brasil. A secéo 4 apresenta a metodologia utilizada para o tratamento dos
documentos. A secdo 5 consolida os resultados da sistematizacdo dos documentos da BR-
319. A secéo 6 tece consideracdes sobre esses resultados a luz das premissas teoricas. A

secdo 7 conclui o Relatério e a secdo 8 apresenta as referéncias utilizadas.

2. Premissas tedricas

No Brasil, o setor rodoviério corresponde ao modal com maior participacdo no transporte de
cargas do pais. Ao longo das décadas de 1990 e 2000, ficou constatado que o modal
rodoviario comp&e 60% do modal utilizado para transporte no pais. Ao excluir o transporte do
minério de ferro que ocorre por ferrovias, as rodovias correspondem por mais de 70% do

transporte de cargas gerais (IPEA, 2010).

11



N*FGV DIREITO SP

O caso da BR-319 se encaixa nesse contexto, em que h&a o desenvolvimento de um projeto
de infraestrutura econdmica de uma rodovia que tem como objetivo central ligar as capitais
Manaus (Amazonas) e Porto Velho (Rondénia), e facilitar o escoamento da producdo da
regido Norte para a regido Sudeste.

No entanto, a no¢cdo de desenvolvimento atrelado somente aos ganhos econdémicos do
projeto ndo € mais a maxima no contexto atual. Em 2000, foram lancados os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, que sintetizam um esfor¢co internacional para desenvolver

guestdes relacionadas ao meio ambiente, direitos humanos e igualdade racial e social.

Ap6s uma série de dialogos e negociacbes, em 2015 foram aprovados pelos Estados-
membros da ONU por unanimidade a Agenda 2030 e os ODS. Essa Agenda consolida um
Nnovo compromisso entre os Estados-membros em combater a desigualdade e interromper
ciclos de desvantagem de individuos e grupos sociais, que ameacam deixa-los para tras de

forma irreversivel.

No ambito dos negécios, esse compromisso encontra respaldo nos POs, que sao o primeiro
instrumento internacional a estabelecer que os Estados e as empresas tém uma
responsabilidade compartilhada em relacdo aos direitos humanos, que impde a adocdo de

uma abordagem preventiva de impactos adversos.

Considerando isso e a participacdo do Poder Publico e de empresas na constru¢do de uma
rodovia que atravessa a floresta Amazonica brasileira, esta se¢do apresenta duas premissas
tedricas que substanciam uma abordagem que respeite e proteja os direitos humanos e que

vise o desenvolvimento sustentavel local.

A subsecéo 2.1 aborda o papel e a responsabilidade dos Estados e das empresas com
relacdo aos abusos e violacdes no contexto dos negdcios, com base nos POs. A subsecao
2.2 aborda, por sua vez, a obrigagdo de ndo deixar ninguém para tras, conforme disposto nos
ODS e o direito de consulta livre, prévia e informada dos povos indigenas e tribais®, com base

na Convengéo n° 169 da OIT.

6 De acordo com a Convencao n°169 da OIT povos “tribais” sdo aqueles que se autodeterminam como tais e que
“cujas condigdes sociais, culturais e econémicas que os distingam de outros setores da coletividade nacional, e
que estejam regidos, total ou parcialmente, por seus proprios costumes ou tradigdes ou por legislagao especial”.
De forma analoga, a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais
(Decreto n° 6.040/2007) define populagdes tradicionais como “grupos culturalmente diferenciados e que se
reconhecem como tais, que possuem formas proprias de organizacdo social, que ocupam e usam territorios e
recursos naturais como condi¢ao para sua reproducao cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando
conhecimentos, inovagdes e praticas gerados e transmitidos pela tradicdo”. Como os critérios utilizados para a
definicdo de ambos os termos sao similares, considera-se que, a luz da legislagao brasileira, que séo sujeitos da

12
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2.1. Principios Orientadores sobre Empresas e Direitos Humanos

Desde 2007, com o advento do PAC, o gasto publico em projetos de infraestrutura é o
principal vetor de crescimento da economia brasileira’. Entre 2015 e 2017, o PAC executou
R$ 547,5 bilhGes, correspondente a cerca de 81% do previsto para o periodo®.

Em 2016, a Lei Federal n° 13.334/2016 criou o PPI, com intuito de expandir os investimentos
em projetos de infraestrutura por meio de parcerias com a iniciativa privada®. Um estudo
realizado pelas consultorias PwC e Oxford Economics estima que essa expansao sera

constante, com gastos em infraestrutura crescendo em média 6% ao ano até 2025,

Projetos de infraestrutura, desse modo, como ja mencionado anteriormente, ha mais de uma
década sdo um componente de grande relevancia na economia nacional. Ocorre que,
deficiéncias em seu planejamento e execucdo podem causar significativos impactos
socioambientais negativos. Estudo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
aponta que poluicdo, desmatamento, dificuldade de acesso a agua potavel, deslocamento
forcado, perda de modos de vida tradicionais e outros séo efeitos comuns de projetos de

infraestrutura na América Latina'®.

No Brasil, visita do GT sobre Empresas e Direitos Humanos da ONU constatou uma série de
abusos a direitos em projetos de infraestrutura como violéncia contra mulheres, exploracao
sexual de criancas e adolescentes, auséncia de consulta livre, prévia e informada de povos

indigenas e comunidades tradicionais®?.

Convencdo n° 169 da OIT no Brasil os povos indigenas, quilombolas e tradicionais (MARES; LIMA; OLIVEIRA,;
GLASS, 2019).

" LINS, P. O PAC valeu a pena? IN: Blog ~do Instituto Brasileiro de Economia. Disponivel em:
<https://blogdoibre.fgv.br/posts/o-pac-valeu-pena> Ultimo acesso em: 10 nov 2020.

8 BRASIL (Governo Federal). PAC, 6° balanco, 2015-2018. Disponivel em:
<http://pac.qgov.br/publ/up/relatorio/11fbe9b2f7cbech3ec5c1fof67b5f3be.pdf> Ultimo acesso em: 10 nov 2020.

9 Para saber mais sobre o PPI, ver secéo 3.

10 pwcC. Gastos em infraestrutura e grandes projetos. Tendéncias para 2025. Disponivel em:
<https://www.pwc.com.br/pt/publicacoes/setores-atividade/assets/infraestrutura-grandes-projetos/2015/pwc-
gastos-infraestrutura-15.pdf> Ultimo acesso em: 10 nov 2020. Cabe ressalvar que o estudo é anterior ao advento
da pandemia do Covid-19, de modo que seus efeitos ndo sao considerados.

11 WATKINS, G. G. et al. Lessons from four decades of infrastructure project-related conflicts in Latin
America and the Caribbean. Inter-american Development Bank, 2017. Disponivel em:
<https://publications.iadb.org/en/lessons-four-decades-infrastructure-project-related-conflicts-latin-america-and-
caribbean> Ultimo acesso em: 10 nov 2020.

12 UNITED NATIONS (Human Rights Council). Report of the Working Group on the issue of human rights and
transnational corporations and other business enterprises on its mission to Brazil. A/IHRC/32/45/Add.1. Disponivel
em: <https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G16/096/43/PDF/G1609643.pdf?OpenElement> Ultimo
acesso em: 10 nov 2020.
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7

Prevenir e mitigar esses impactos é responsabilidade compartilhada do Estado e das
empresas. Tal é posto pelos POs, endossados unanimemente pelo Conselho de Direitos
Humanos da ONU em 2011. Os POs marcam o advento de um novo paradigma no Direito
Internacional dos Direitos Humanos, estabelecendo que, independentemente do dever dos
Estados de proteger os direitos humanos, esses direitos também devem ser observados no
ambito das atividades e relagdes comerciais das empresas (FUNDACAO GETULIO
VARGAS, 2018). E dizer, os direitos humanos, compreendidos minimamente como aqueles
previstos na Carta Internacional de Direitos Humanos e nas Convenc¢des Fundamentais da
OIT, constituem o nacleo minimo que deve ser observado pelos Estados e pelas empresas

como parametro nos negdcios (WETTSTEIN, 2019).

Compostos por 31 principios, os POs sao organizados em 3 pilares: proteger, respeitar e
remediar. O primeiro, “proteger’, retoma o dever dos Estados de proteger os direitos
humanos, ja estabelecido em tratados, convengfes e outros instrumentos internacionais.
Agora, no ambito dos negécios, isso significa que os Estados devem adotar normas e politicas
gue estabelecam claramente a conduta esperada das empresas atuantes em seu territério e
jurisdicdo, de forma a assegurar a previsibilidade e coeréncia em seu arcabouco juridico e

normativo, conforme destacado no Principio Orientador 2'® (RUGGIE, 2013).

Ainda que os Estados ndo sejam diretamente responsaveis pelos abusos de direitos humanos
relacionados as atividades ou opera¢Bes empresariais, eles sao indiretamente responsaveis
ao falharem na adogcdo de mecanismos para prevenir, investigar e, quando necessario,
remediar tais abusos (RUGGIE, 2013).

No que diz respeito a atuacao dos Estados nos negocios, os primeiros devem adotar medidas
adicionais de protecdo contra os abusos a direitos humanos por empresas de sua
propriedade, controle ou que recebam apoio significativo, conforme disposto no Principio
Orientador 4'*. Dessa forma, cabe ao Estado dar o exemplo (lead by example, em traducgédo
livre “liderar pelo exemplo”) para as demais empresas do que se deve fazer ou nao fazer para

prevenir e mitigar impactos nos direitos humanos.

13 principio Orientador 2: Os Estados devem estabelecer claramente a expectativa de que todas as empresas
domiciliadas em seu territdrio e/ou jurisdicdo respeitem os direitos humanos em todas as suas atividades e
operacdes (BRASIL, 2019).

14 principio Orientador 4: Os Estados devem adotar medidas adicionais de protecdo contra as violagdes a direitos
humanos cometidas por empresas de sua propriedade, sob seu controle e, ou que recebam significativo apoio e
servigos dos 6rgdos estatais, tais como 6rgéos oficiais de crédito a exportagdo e orgaos oficiais de seguro ou de
garantia de investimentos, exigindo, quando adequado, a devida diligéncia em direitos humanos (BRASIL, 2019).
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Nesse cendrio se encontram tanto as empresas estatais e mistas, mas também os casos em
gue ha licitacdo ou concessdo de um servigo publico. Assim, quanto mais proxima for uma
empresa do Estado ou quanto mais ela dependa de recursos publicos ou da autoridade
estatal, mais fica justificado que o Estado deve assegurar o respeito aos direitos humanos
nesses casos e deve ser 0 exemplo para o setor empresarial (BRASIL, 2019).

Justamente quando os Estados detém, controlam ou possuem alguma relacdo com
empresas, que eles possuem mais formas de garantir que as politicas, leis e regulamentos
relevantes com relacdo ao respeito aos direitos humanos sejam implementados dentro
dessas empresas (BRASIL, 2019).

O segundo pilar, “respeitar”, se refere a responsabilidade das empresas de respeitar os
direitos humanos em suas operacdes e relacbes comerciais. E dizer, elas devem se abster
de causar abusos em direitos humanos, mas também devem enfrentar os impactos adversos
nesses direitos com os quais possam ter algum envolvimento por meio de suas atividades ou

relagdes comerciais, conforme o Principio Orientador 11,

Ha trés formas de envolvimento de uma empresa com impactos adversos em direitos
humanos: (a) causa; (b) contribuicdo; e (c) conexdo, conforme disposto no Principio
Orientador 13'®. A empresa pode causar diretamente impactos em direitos humanos,
existindo um nexo de causalidade claro entre a acdo da empresa e o impacto adverso. Por
exemplo, quando uma empresa tem atitudes racistas com funcionarios ou clientes, ou ainda
guando uma empresa despeja efluentes quimicos em um rio. Dessa forma, ha uma relacao
entre a atividade econdmica explorada pela empresa e o individuo ou grupo impactado
(UNITED NATIONS, 2012).

No segundo caso, uma empresa contribui para impactos adversos em direitos humanos
guando suas a¢des ou omissdes incentivam ou facilitam esses impactos, que foram gerados
por outros atores. Um exemplo seria 0 caso de uma instituicdo financeira que financia um

empreendimento que gerou deslocamento forcado das comunidades locais. A organizacao

15 principio Orientador 11: As empresas devem respeitar os direitos humanos. Isso significa que elas devem se
abster de violar os direitos humanos e devem enfrentar os impactos adversos nos direitos humanos com os quais
tenham algum envolvimento (BRASIL, 2019).

16 Principio Orientador 13: A responsabilidade de respeitar os direitos humanos exige que as empresas: (a) Evitem
causar ou contribuir para impactos adversos nos direitos humanos por meio de suas préprias atividades e
enfrentam esses impactos quando eles vierem a ocorrer; (b) Busquem prevenir ou mitigar impactos adversos nos
direitos humanos que estejam diretamente relacionados as suas atividades e operagdes, produtos ou servigos
prestados em suas relagdes comerciais, mesmo se elas ndo tiverem contribuido para esses impactos (BRASIL,
2019) (grifos nossos).
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gue financiou esté contribuindo para o impacto nos direitos humanos dessas comunidades
(UNITED NATIONS, 2012; FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2017b).

Por fim, uma empresa esta conectada com um impacto adverso quando esse impacto é
gerado por um terceiro com o qual a empresa mantém relacdes comerciais, formais ou
informais, e ele esteja ligado a suas atividades, produtos e/ou servicos. Como exemplo temos
0s casos de impactos ao longo de cadeias de valor, quando h&a uso de trabalho forcado ou
infantil para a producdo do produto ou servicos da empresa (FUNDACAO GETULIO
VARGAS, 2017b).

Ademais, ha empresas que detém capacidade de influéncia, ou seja, possuem o poder e a
habilidade para influenciar e alterar o comportamento de terceiros e suas praticas. Isso ocorre
pois ha uma assimetria de poder nas relacdes entre empresas e outros atores, que faz com
gue algumas empresas sejam capazes de ditar padrées de mercado, além de padrdes de
condutas e praticas relacionadas aos direitos humanos (UNITED NATIONS, 2008; WOOD,
2012; UNITED NATIONS, 2012).

Os POs preveem, no comentario do Principio Orientador 191, que se uma empresa possui a
capacidade de influéncia, ela deve utilizd-la para a promocdo do respeito aos direitos
humanos, ndo somente em seu ambiente de trabalho, mas também em sua cadeia de valor
e no seu entorno. Desse modo, os POs inovam ao estabelecer que as empresas podem ser
responsaveis por impactos e abusos de direitos humanos ocorridos fora de seu ambiente de
trabalho, incluindo ao longo de suas cadeias de valor e o0 entorno de suas operacdes (UNITED
NATIONS, 2012; FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2018).

Como mencionado anteriormente, 0s impactos adversos nos direitos humanos no entorno de
projetos de infraestrutura ndo sao novidade. O relatério final da referida visita ao Brasil do GT
sobre Empresas e Direitos Humanos da ONU ressalta, por exemplo, 0 aumento da exploragao
sexual infantil no contexto e no entorno da constru¢do da usina hidrelétrica de Belo Monte,
no municipio de Altamira, Para. Isso se deu por conta do aumento expressivo do fluxo de
trabalhadores que a obra atraiu para a regido, e que veio acompanhado do aumento de casos
de violéncia, trafico de drogas, exploracdo sexual de mulheres e meninas e alto indice de
alcoolismo (UNITED NATIONS, 2016).

17 Comentario do Principio Orientador 19: Quando uma empresa contribuir ou puder contribuir para um impacto
adverso nos direitos humanos, ela deve tomar as medidas necessarias para cessar ou prevenir a sua contribuicdo
e usar sua capacidade de influéncia para mitigar qualquer impacto remanescente o maximo possivel. Considera-
se que ha capacidade de influéncia quando a empresa pode alterar as praticas prejudiciais de uma entidade que
causa um dano (BRASIL, 2019).
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Outro caso reportado foi o deslocamento forcado de povos indigenas e comunidades
tradicionais por conta da expanséo das atividades agropecuarias e de grandes projetos de
infraestrutura. Isso acaba por gerar impactos ndo somente como o deslocamento forcado das
comunidades, mas também o aumento da violéncia na regido e o desrespeito ao direito da
consulta livre, prévia e informada que esses povos possuem garantidos pela Convengéo n°
169, da OIT. Um caso emblematico é o deslocamento forgcado dos ribeirinhos para a
construcdo da usina hidrelétrica de Belo Monte (UNITED NATIONS, 2016; FUNDACAO
GETULIO VARGAS, 2017a).

Por fim, o terceiro pilar dos POs, “Remediar”, trata do dever compartilhado dos Estados e das
empresas de garantir as vitimas de violagfes de direitos humanos relacionadas as atividades
e operacdes empresariais o acesso a mecanismos de reparacdo eficazes. Como dispde o
Principio Orientador 258, os Estados devem garantir a protecdo dos direitos humanos contra
abusos, por meio de medidas adequadas de reparacéo, sejam elas judiciais, administrativas,

legislativas ou de outros meios (BRASIL, 2019).

Por outro lado, o Principio Orientador 29'° estabelece que as empresas devem oferecer
acesso a mecanismos de reparacao eficazes, como o desenvolvimento e estabelecimento de
mecanismos de escuta e denlncia. Ademais, segundo o Principio Orientador 222°, as
empresas devem contribuir ou realizar a reparacdo por meio de mecanismos operacionais
capazes de monitorar e controlar impactos, além de remediar os abusos ja causados
(BRASIL, 2019).

A fim de que um impacto nos direitos humanos escale, tanto os Estados quanto as empresas
devem adotar uma abordagem preventiva. Essa abordagem deve considerar 0s riscos que
uma operacao comercial ou um projeto de infraestrutura pode ter nos direitos humanos,
analisando para além de seu ambiente de trabalho e incluindo sua cadeia de valor e o entorno
do projeto, conforme exposto pelos POs (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2017b). Além

18 Principio Orientador 25: Como parte de seu dever de prote¢éo contra violagdes a direitos humanos relacionadas
com atividades empresariais, os Estados devem tomar medidas adequadas para garantir, por meios judiciais,
administrativos, legislativos ou outros meios apropriados que, quando essas violagdes ocorram em seu territorio
e/ou jurisdicdo, os individuos ou grupos impactados tenham acesso a mecanismos de reparacéo eficazes
(BRASIL, 2019).

19 principio Orientador 29: Para que seja possivel atender rapidamente e reparar diretamente os danos causados,
as empresas devem estabelecer ou participar de mecanismos de dendncia de nivel operacional eficazes, que
estejam a disposi¢do de individuos e grupos que possam sofrer os impactos adversos (BRASIL, 2019).

20 principio Orientador 22: Quando as empresas constatarem gue causaram ou contribuiram para causar impactos
adversos nos direitos humanos, elas devem reparar ou contribuir para sua reparacdo por meio de processos
legitimos (BRASIL, 2019).
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disso, para ser efetiva e ter aderéncia, deve também considerar o contexto dos direitos

humanos e da operacao a nivel local.

Desse modo, dialogar sobre a adoc¢éo e implementacdo de uma abordagem preventiva de
impactos adversos nos direitos humanos no contexto de projetos de infraestrutura no Brasil
pressupde a compreensao de como esses empreendimentos funcionam, topico abordado na

sec¢éo 3.

Além disso, esta abordagem se relaciona com 0os ODS da ONU, em especial com o Objetivo
n° 9, que busca construir infraestruturas resilientes, promover a industrializacéo inclusiva e

sustentavel e fomentar a inovagéo, que sera abordado pela proxima secéo (subsecgéo 2.2).

2.2. Obrigac¢ao de nao deixar ninguém para tras

2.2.1. Projetos de infraestrutura

Os ODM foram lancados em setembro de 2000, por meio da Declaracao do Milénio da ONU,
adotada pelos 191 Estados-Membros, incluindo o Brasil. A Declaracao sintetiza um esforgo
internacional para avancar em guestfes como meio ambiente, direitos humanos e igualdade

social e racial.

A partir dos ODM, ocorreram uma série de didlogos e negociacdes que culminaram na
aprovacao, por unanimidade dos 193 paises membros da ONU, da Agenda 2030 para o

Desenvolvimento Sustentavel e seus 17 ODS globais.

A Agenda 2030 significa um marco de mudanca de abordagem dos ODM para os ODS, pois
representa um novo compromisso entre os Estados-Membros em combater a desigualdade
e interromper ciclos de desvantagem que ameacam deixar pessoas e grupos sociais para
tras de forma irreversivel (UNITED NATIONS, 2019, p. 07)2.

Nesse contexto, a obrigagéo de ndo deixar ninguém para tras se apresenta como uma diretriz
central. Sintetiza o comprometimento de todos os Estados-Membros da ONU, inclusive o

Brasil, para erradicar a pobreza, “acabar com a discriminacdo e exclusdo e reduzir as

21 O paragrafo 4° da Agenda 2030 afirma que “ao embarcarmos nesta grande jornada coletiva, comprometemo-
nos que ninguém sera deixado para trds. Reconhecendo a dignidade da pessoa humana como fundamental,
gueremos ver 0s objetivos e metas atingidos para todas as nac¢des e povos e para todos os segmentos da
sociedade. E vamos nos empenhar para alcangar primeiro os que estdo mais para tras”. Disponivel em:
<https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel>
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desigualdades e vulnerabilidades que deixam as pessoas para tras e minam o potencial dos
individuos e da humanidade como um todo” (UNITED NATIONS, 2019). Conforme consta em
seu paragrafo 10, a Agenda 2030 e o compromisso de ndo deixar ninguém para tras estdo
fundamentados em compromissos histéricos da ONU, presentes na Carta Internacional dos

Direitos Humanos e em outros instrumentos internacionais?.

Em 2016, o Conselho de Chefes Executivos da ONU elaborou uma estrutura de acdo comum
no combate as desigualdades e discriminagdo com uma abordagem estratégica e global,
focada nos compromissos de ndo deixar ninguém para tras e alcancar os que ficam mais
atras primeiro enquanto pilares dos ODS. Esta publicagcéo estabeleceu a necessidade de se
concentrar em trés conceitos fundamentais: (i) igualdade: o imperativo de avancar em direcédo
a igualdade substantiva de oportunidades e resultados para todos os grupos; (i) ndo
discriminacdo: a proibicdo da discriminacdo contra individuos e grupos pelos motivos
identificados em tratados internacionais de direitos humanos; e (iii) equidade: entendida como
justica na distribuicdo de custos, beneficios e oportunidades (UNITED NATIONS, 2019, p.
07).

Dessa forma, ndo deixar ninguém para tras significa ndo somente alcancar os mais pobres,
mas, sobretudo, buscar combater as causas profundas e sistémicas das desigualdades
dentro e entre os paises. Significa reconhecer que individuos e grupos correm o risco de
serem deixados para tras ndo apenas em razao de situacdes de vulnerabilidade, mas também
porque seus direitos e necessidades especificos podem ndo ser reconhecidos ou priorizados
em seus contextos nacionais (UNITED NATIONS, 2019).

Isso implica num empenho em identificar os diferentes niveis de desigualdades, os padrdes
de discriminacéo existentes em leis e politicas publicas e os padrdes de exclusdo que se
reproduzem ao longo de geracbes e perpetuam, assim, a tendéncia de aumento das
desigualdades. Exige também criar condi¢cdes para a participagdo livre e ativa das partes
interessadas, sobretudo as mais marginalizadas, nos processos de elaboracao,

implementacéo, monitoramento e revisdo de politicas publicas (UNITED NATIONS, 2019).

No sentido de estabelecer parametros para identificar quais individuos ou grupos sociais

correm o risco de serem deixados para tras de forma irrevogavel, a ONU apresenta 5 critérios:

22 “Paragrafo 10. A nova Agenda € guiada pelos propositos e principios da Carta das Nagdes Unidas, incluindo o

pleno respeito pelo direito internacional. Fundamenta-se na Declarag&o Universal dos Direitos Humanos, tratados
internacionais de direitos humanos, a Declara¢do do Milénio e os resultados da Cupula Mundial de 2005. Ela é
informada por outros instrumentos, tais como a Declaragéo sobre o Direito ao Desenvolvimento”. Disponivel em:
<https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel>
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CENTRO DE DIREITOS
HUMANOS E EMPRESAS

discriminacao, geografia, governanca, status econémico e exposi¢édo a choques, conforme a
Figura 1 abaixo:

Figura 1: Cinco critérios que devem ser observados
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Fonte: UNITED NATIONS, 2018.

Por ‘Discriminacao’ se refere a preconceitos, exclusdo ou maus-tratos que as pessoas
enfrentam com base em um ou mais aspectos de sua identidade (autodefinida ou presumida),
incluindo género, etnia, idade, classe social, deficiéncia, orientacdo sexual, religido,
nacionalidade, status migratorio, etc. (UNITED NATIONS, 2018).

O segundo critério é ‘Geografia’, que consiste em identificar a vulnerabilidade a partir da
localizagdo geografica, grau de isolamento e exposi¢do a riscos (incluindo de desastres
ambientais), risco de exclusdo de politicas publicas devido ao local de residéncia ou nao
acesso a servigos como transporte, comunicacao, saude, educagéo e infraestrutura (UNITED
NATIONS, 2018).

O critério ‘Governanga’ diz respeito as desvantagens enfrentadas devido a ineficacia ou
injustica por parte de instituicdes locais, nacionais ou globais, que ndo possuem participacao
ou controle social. Esse critério envolve também leis, politicas publicas e orgamentos publicos
injustos ou inadequados, que excluem quem ndo é capaz de influenciar ou participar da
tomada de decisdes (UNITED NATIONS, 2018).
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‘Status socioeconémico’ trata de individuos e grupos sociais que enfrentam privagbes e
desvantagens em termos de renda, expectativa de vida e acesso a saude. Diz respeito
também a oportunidades educacionais e no mercado de trabalho, decorrentes dessa
desvantagem que perpetuam essa situagdo. Por exemplo, como a renda obstaculiza 0 acesso

a agua potavel, saneamento, energia e protecao social (UNITED NATIONS, 2018).

E o quinto critério ‘Exposicédo a choques’ se refere a quem esta mais exposto a contratempos
devido a alteracdes climaticas, riscos naturais, desastres, violéncia, conflitos, deslocamentos,
emergéncias de saude, crises econbmicas, aumento de precos e outros choques (UNITED
NATIONS, 2018).

Esses critérios devem ser considerados de maneira interseccional, pois a sobreposicao de
diferentes fontes de privacdo e desigualdades torna individuos ou grupos sociais mais
propensos a serem deixadas para tras (UNITED NATIONS, 2018). Isso significa priorizar
guem esta localizado no centro desses cinco circulos, pois sdo afetados de multiplas formas
por diferentes privagdes e discriminacdes (UNITED NATIONS, 2019, p. 13).

Esses cinco critérios sao apresentados como etapas operacionais e devem ser consideradas
como padrBes minimos para estabelecer o que significa adotar uma abordagem que nédo
deixe ninguém para tras, alinhada com o compromisso do Conselho de Executivos da ONU
(UNITED NATIONS, 2019, p. 06).

Nesse marco, o sistema ONU convoca todos os Estados-membros a olhar para o
desenvolvimento como “progresso para todos os grupos da populacao” € ndo somente o
crescimento econdmico de um pais. Isso impde a necessidade de “identificar os grupos
especificos que foram deixados para tras ou correm o risco de ficar para tras, indicar barreiras
e desafios e oferecer uma andlise aprofundada das causas imediatas, subjacentes e
profundas dos riscos e da exclusdo em todas as areas” (UNITED NATIONS, 2019, p. 08).
Para isso, importa uma analise baseada nos direitos humanos, incluindo uma leitura dos
sistemas legais, politicos, econbmicos e sociais que perpetuam a desigualdade e as

discriminacoes.

Ao mesmo tempo que aponta a responsabilidade central dos Estados no cumprimento da
obrigacdo de ndo deixar ninguém para tras e na execucgdo dos ODS, a Agenda 2030 também
responsabiliza as empresas, de encontro ao estabelecido nos POs. Assim desenvolve em

seu ponto 67:
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A atividade empresarial privada, o investimento e a inovacdo s&o os
principais elementos impulsionadores da produtividade, do crescimento
econdmico inclusivo e da criacdo de emprego. Reconhecemos a diversidade
do setor privado, que vai desde as microempresas e cooperativas as
multinacionais. Convocamos todas as empresas a aplicar sua criatividade e
inovacgdo na resolucdo dos desafios do desenvolvimento sustentavel. Vamos
promover um setor empresarial dindmico e funcional, ao mesmo tempo em
que protegemos os direitos trabalhistas e as normas ambientais e sanitarias
em conformidade com as normas e acordos internacionais relevantes e
outras iniciativas em curso a este respeito, tais como o0s Principios
Orientadores sobre Empresas e Direitos Humanos e as normas de trabalho
da Organizacéao Internacional do Trabalho, a Convengéo sobre os Direitos da
Crianca e os acordos-chave ambientais multilaterais, para as partes nesses
acordos.

Significa dizer que, a luz dos POs, ndo somente 0s governos tém a obrigacdo de nado deixar
ninguém para tras, mas também as empresas. Essa responsabilizacdo deve ser entendida
como complementar, na medida em que aos Estados cabe o dever de proporcionar um
ambiente propicio ao respeito aos direitos humanos, apresentando orientacdes claras e
promovendo fiscalizacdo e participacdo da sociedade civil, enquanto as empresas, a

obrigacao de néo violar direitos humanos e, caso o fagam, a obrigacdo de reparar.

Trata-se de um novo paradigma no Direitos Internacional dos Direitos Humanos, que
descentraliza o papel dos Estados para propor que o respeito aos direitos humanos seja o
parametro minimo de conduta esperado na atuacéo de ambos Estados e empresas, conforme

aborda a subsecéao 2.1.

Podemos compreender, portanto, que a consecucao dos 17 ODS presentes na Agenda 2030,
tendo como pano de fundo a obrigacdo de nado deixar ninguém para tr4s, compromete
Estados, empresas e toda a sociedade em torno dos mesmos obijetivos, tendo nas politicas

publicas um ponto importante de atencgéo.

Dentre as politicas publicas que se destacam na Agenda 2030 e seus ODS, esta a adocao
de infraestrutura de qualidade, confiavel, sustentavel e resiliente, em especial nos paises em

desenvolvimento, conforme apresenta o Objetivo n°® 9 e sua meta 9.1, na Figura 2 abaixo:

23 Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel
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CENTRO DE DIREITOS
HUMANOS E EMPRESAS

Figura 2: Objetivo n° 9 e meta 9.1

— CONSTRUIRINFRAESTRUTURAS
INOVAGAOE RESILIENTES, PROMOVER
SUUSILELEEN A\ INDUSTRIALIZAGAO INCLUSIVA
E SUSTENTAVEL E FOMENTAR
AINOVAGAO

META 9.1 - DESENVOLVER INFRAESTRUTURA DE QUALIDADE, CONFIAVEL,
SUSTENTAVEL E RESILIENTE, INCLUINDO INFRAESTRUTURA REGIONAL E
TRANSFRONTEIRICA, PARA APOIAR O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E 0
BEM-ESTAR HUMANO, COM FOCO NO ACESSO EQUITATIVO E A PREGOS
ACESSIVEIS PARA TODOS.

Fonte: elaboracéo propria, informacdes de UNITED NATIONS, 2019.

O conceito de infraestrutura sustentavel corresponde a ‘“infraestrutura que fornece
oportunidades para reconhecer e ampliar os direitos humanos e liberdades fundamentais e a
protecdo do meio ambiente. Considera quatro areas centrais: direitos humanos, trabalho
decente, 0 meio ambiente e transparéncia, prestagdo de contas e combate a corrupg¢ao”
(MACHADO FILHO, 2017, p. 74).

Para que os projetos de infraestrutura estejam em consondncia com esse conceito, é
fundamental que tanto Estado quanto empresas considerem os direitos humanos das
comunidades locais, incluido aguele ao meio ambiente, desde a sua etapa de planejamento,
perpassando todo o PTD. Ou seja, devem identificar agueles que correm o risco de serem

deixados para tras e assegurar que isso hao ocorra.

Assim, na medida em que a sustentabilidade na infraestrutura figura como uma meta dos
ODS, a exigéncia de ndo deixar ninguém para trds deve ser observada com centralidade,
fazendo desses empreendimentos instrumentos para combater desigualdades e exclusdes,

ao contrario de reforgé-las e aprofunda-las.
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Nesse cenario, garantir a participacdo efetiva das comunidades locais durante todas as
etapas de um PTD de um projeto de infraestrutura é fundamental. Nesse sentido, a
observancia do direito a consulta livre, prévia e informada, conforme estabelecido pela
Convencao n° 169 da OIT, se apresenta como condicdo fundamental ao cumprimento da

obrigacdo de ndo deixar ninguém para tras, como sera desenvolvido na subsecao seguinte.

2.2.2. Consulta livre, prévia e informada como um processo adequado para
identificar riscos e impactos adversos e para definir medidas de mitiga¢do e

remediac¢do, no caso de eventuais abusos de direitos

A Convencéo n° 169 da OIT institui a consulta livre, prévia e informada como um direito dos
povos indigenas e tribais. A Convengado significou um importante marco histérico no
tratamento internacional dos direitos desses povos, uma vez que reformulou o ideario
presente nas fontes normativas que Ihe precederam, trazendo para o centro deste ideario o
direito de participacdo e de autodeterminacdo (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020, p.
19).

No Brasil, a Convencao n°® 169 foi incorporada ao ordenamento juridico enquanto norma
supralegal e, portanto, de aplicabilidade imediata, conforme decisédo confirmada pelo STF.?*
No entanto, ha uma resisténcia sistematica em reconhecer e garantir aplicacdo da
Convencao, ainda que a jurisprudéncia reconheca povos indigenas, quilombolas e

comunidades tradicionais como sujeitos do direito a consulta livre, prévia e informada
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020, p. 23).

Em sua declaragéo ap0s visita oficial ao Brasil em dezembro de 2015, o coordenador do GT
sobre Empresas e Direitos Humanos da ONU afirmou que “o pais deve afastar-se da
abordagem impositiva, na qual grandes projetos de infraestrutura sdo planejados e
implementados sem consultas significativas com as comunidades afetadas, incluindo povos

indigenas”.?®

24 Ver julgamento do Recurso Extraordinario no 466.343/SP. Recorrente: Banco Bradesco S/A. Recorrido: Luciano
Cardoso Santos. Relator: Ministro Cezar Peluso. Brasilia, 3 de dezembro de 2008.

25 Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/brasil-desenvolvimento-economico-nao-deve-ocorrer-a-custa-dos-
direitos-humanos-diz-grupo-de-especialistas-da-onu/+&cd=4&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>
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Essa visita teve como resultado um relatério que afirma, entre diversos diagndésticos e
recomendacfes, que a auséncia de medidas realmente capazes de prevenir impactos e
danos as comunidades locais esta diretamente relacionada a ndo realizacdo de consulta
prévia:

Um tema comum relacionado a grandes projetos de desenvolvimento é o fato

de as medidas para mitigar impactos negativos aos direitos humanos serem
impostas sem uma consulta prévia significativa. Outro problema esta

N

relacionado & maneira que as medidas de mitigacdo sdo concebidas e
implementadas?®.

Desse relatério é possivel apreender que, além de um direito dos povos indigenas e tribais,
a consulta também é uma condicao para que sejam identificados quais sédo 0s possiveis
impactos adversos de um projeto de infraestrutura em seus direitos, e também para formular

as medidas de mitigacdo mais efetivas.

Porém, para que tenha efetividade, a consulta livre prévia e informada ndo pode ser
confundida com mecanismos gerais de participacdo em processos de tomada de deciséo de
obras de infraestrutura, como audiéncias publicas ou com a participacdo de o6rgaos do
Executivo, como é o caso da FUNAI. Para se realizar, a consulta livre prévia e informada deve
estar em conformidade com o que disp8e o artigo 6° da Convencéo n° 169 da OIT, ou seja,
deve ocorrer mediante procedimentos apropriados e em respeito as formas de organizacéo
e decisdo desses povos (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020, p. 36-38).

A Figura 3 mostra outros parametros que devem ser observados para a realizacdo adequada

da consulta livre, prévia e informada:

26 Disponivel em:
<https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Business/WG Visits/20151215 EOM statement Brazil portuguese.p
df>
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Figura 3: Parametros para a consulta livre, prévia e informada
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Fonte: FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020.

Em Nota Técnica, a Fundagdo Getulio Vargas realizou uma sistematizagéo sobre os cenarios
da consulta livre, prévia e informada no Brasil e na jurisprudéncia internacional. Em sua

concluséao dispbe que:

O resultado disso é a falta de acesso a justica e um cenério de elevada
inseguranca juridica, ao ponto em que os povos indigenas e tradicionais ndo
possuem sequer a garantia de que serdo propriamente consultados em
algum momento, ou caso ndo sejam consultados, se terdo mecanismos para
exercer seu direito de participacdo e poderdo se expressar diante de tais
violacdes e abusos (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020, p. 67)

Em consonancia com o ODS n° 9 e com a obrigagdo de ndo deixar ninguém para tras, o

direito & consulta livre, prévia e informada deve ser entendido como o processo mais legitimo,
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adequado e seguro para identificar riscos e impactos adversos nos projetos de infraestrutura,
e também de definir medidas de mitigacéo, reparagdo ou em casos em que ndo ha alternativa,
pela nao realizacdo do projeto em questdo (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020, p. 68).

E de extrema importancia tratar das obrigacées do Estado e das empresas em relacdo aos
riscos e impactos nos direitos humanos que possam advir de projetos de infraestrutura,
sobretudo para evitar que escalem e se tornem violagbes ou abusos. Nesse sentido, é
relevante destacar que projetos de infraestrutura envolvem uma multiplicidade de atores, que
possuem diferentes papéis e responsabilidades em relacdo aos direitos humanos, ora
fundados no dever primario do Estado de proteger esses direitos, ora na responsabilidade

das empresas de respeita-los.

Nessa acepcao, compreender o PTD de projetos de infraestrutura € fundamental para
intervencdes voltadas a promocao do direito a consulta livre, prévia e informada e efetivacéo

da obrigacdo de ndo deixar ninguém para tras. A secdo seguinte avanca nesse sentido.

3. Consideragdes sobre o Processo de tomada de decisdo em grandes

obras de infraestrutura no Brasil

No contexto de grandes projetos de infraestrutura, consideracfes sobre a responsabilidade
compartilhada entre Estados e empresas com relacao aos direitos humanos e a obrigacéo de
nao deixar ninguém para tras, elucidadas nas secdes anteriores, devem ser pensadas e
discutidas no bojo do chamado PTD. Para fins de conceituacdo neste Projeto, considera-se
PTD o somatério de momentos nos quais os atores publicos e privados efetivamente decidem

sobre o planejamento e execucao das obras.

Nesse sentido, esta se¢do tem como objetivo descrever o PTD tradicionalmente empregado
a construcdo de grandes obras de infraestrutura no Brasil, com foco em rodovias, a fim de
subsidiar a andlise do PTD da BR-319. Para isso, esta se¢do é fundamentada em fontes
legislativas e regulamentares, constantes nos sites oficiais do Governo, além de revisao

bibliografica sobre a matéria.
Assim, a subsecdo 3.1 descreve o arcaboucgo normativo que estrutura o PTD, bem como

detalha os atos e momentos que o compdem. A subsecdo 3.2, se atém a descricdo das

normas e politicas especificas aplicaveis as rodovias no Brasil, tendo em vista as suas
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particularidades. Ao final da se¢éo, por sua vez, é apresentado um quadro-sintese dos papéis
e responsabilidades dos diferentes atores envolvidos, direta e indiretamente, no PTD de
projetos de infraestrutura.

3.1. O arcaboug¢o normativo brasileiro do Processo de tomada de decisdo em
grandes obras de infraestrutura

Em linhas gerais, no Brasil, a prestacéo de servigos publicos pode se dar (i) diretamente
pelo Estado ou por (ii) particulares, mediante celebracdo de contratos de concessao ou
permissao, voltados ao objeto de utilidade publica, como é o caso da construcdo de um

projeto de infraestrutura?’.

Quando (i) prestada diretamente pelo Estado, a prestacdo de servicos publicos pode se
dar de forma centralizada - na figura da Unido, Estados ou Municipios -, ou de forma
descentralizada, mediante transferéncia (“outorga”?®) as estruturas especializadas do préprio
Estado, sendo elas as empresas estatais, fundacdes publicas, associacbes publicas e
autarquias®. Esta Ultima é o caso do DNIT®*®, autarquia federal brasileira vinculada ao
Ministério dos Transportes, responsavel pela gestdo, regulacédo e execucao de uma série de

obras de infraestrutura federais no pais, inclusive de rodovias, como é o caso da BR-319.

De modo a viabilizar um projeto de infraestrutura, o Estado pode executar 0s servicos
diretamente- caso disponha de toda infraestrutura e conhecimento técnico necessério- ou

pode celebrar contratos com particulares para tanto. Sdo os chamados “contratos de escopo”

27 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Prestacdo de servigos publicos e administragdo indireta. Brasilia:
Revista dos Tribunais, 1987. Ver também art. 175, CF

28 Termo técnico cunhado no direito administrativo para fazer referéncia a transferéncia da (i) titularidade do
servico e (ii) de sua execucdo. Na pratica, isso significa transferir para os entes publicos do Estado (empresas
estatais, fundagfes publicas, associacdes publicas e autarquias): (i) as atribui¢cdes juridicas necessarias para
determinar em que condic¢des a atividade deve ser prestada a coletividade e (ii) os deveres de gestdo sobre a
execucdo da obra. Cf: GRAU, Eros Roberto. Constitui¢cdo e servigo publico. In: GUERRA FILHO, Willis Santiago;
GRAU, Eros Roberto (Orgs.). Direito Constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides. S&o Paulo:
Malheiros, 2001.

2% No Brasil, no plano administrativo, a Administragdo Publica se estrutura em (i) administracdo direta e
administracéo indireta. A (i) administracdo direta € composta por 6rgaos, que se relacionam por vinculos de
hierarquia (poder de coordenacéo e de revisdo). Por sua vez, a administracdo indireta € composta por entes
autbnomos, com dotagdo orcamentéria especifica, responsaveis por atividades especializadas. Sao eles as
autarquias, as empresas estatais, as associacoes e as funda¢des publicas. Cf: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Editora Atlas S.A., 2014.

%0 Criado por intermédio da Lei n°® 10.233/2001, o DNIT tem como objetivo implementar, no dmbito de sua esfera
de atuacdo, a politica para a administracdo da infraestrutura do Sistema Federacdo de Viacdo (Lei n°
12.379/2011), compreendendo sua operagao, manutencao, restauracdo ou reposicdo, adequacgédo de capacidade
e ampliacé@o. Possui 25 unidades administrativas regionais- as superintendéncias, e 8 administra¢cdes hidroviarias.
Para saber mais, ver: https://www.gov.br/dnit/pt-br. O érgéo, junto com a ANTT, absorveu as competéncias
anteriormente atribuidas ao DNER, extinto em 2001.

28


https://www.gov.br/dnit/pt-br

N*FGV DIREITO SP

ou “de execucgao instantanea”, voltados a entrega especifica e pontual daquilo que pretende
o Poder Publico®.

No caso das rodovias, por exemplo, para além da constru¢do do empreendimento
propriamente dito, uma série de outros servicos e obras essenciais sdo necessarios, como a
manutencéo, conservacao, restauracdo e recuperacdo da rodovia, seguindo os conceitos
definidos pelo préprio DNIT em seu Glosséario de Termos Técnicos Rodoviarios®?, publicado
em 2017, conforme se observa na Tabela 1 abaixo®:

Tabela 1: conceitos envolvendo obras e servigos essenciais em rodovias no Brasil

CONCEITO DESCRICAO

A construcdo pode ser ao nivel de implantacdo somente, ou
implantacdo com pavimentacdo, sendo basicamente a execucdo

Construcgéo = interliaacs
Pavimentacao de uma Q,bra que'tem' por objgtlvo promover a |nt'er igacao de
z malhas viarias regionais e interligar sistemas modais existentes,

Implantac&o . ~ P )
visando escoamento de producdo agropecudria, industrial,
promover o turismo, e outros.

Manutenc&o Qualqu~er acéo que mantém aNrodowa ou equipamento em
condicdes satisfatorias de operacao
Adicdo e/ou substituicdo de camadas estruturais do pavimento,

Reconstrucao bem como do revestimento, de _tal forma que a estrutura
resultante possa suportar a repeticdo das cargas por eixos
incidentes

Restauracio Adicdo e/ou substituicdo total ou parcial de camadas de

revestimento em pontos localizados na rodovia

E o conjunto de operagdes destinadas a preservar as
Conservacéo caracteristicas técnicas e operacionais de uma rodovia ou obra-
de- arte de acordo com sua concepc¢ao original

Operagdo ou servico que visa restabelecer caracteristicas

Recuperacéo ; <
perag anteriormente presentes na obra de arte em questéo
Melhoramento Operacéo que visa o0 melhoramento de uma rodovia
Reparo Operagéo que visa a eliminagdo de um defeito ou reducdo do

efeito de um defeito ocorrido na rodovia

Fonte: Elaboragéo propria a partir de informacdes do DNIT (2017).

31 Em contraposi¢cao aos chamados “contratos de servigo continuo”, no qual o prazo é fixado tendo em vista as
necessidades publicas permanentes. Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios & Lei de Licitagcdes e Contratos
Administrativos. 132 edi¢cdo. S&o Paulo: Dialética, 2009.

82 Essa discusséo é importante para a analise especifica do caso da BR-319, tendo em vista que a conceituagdo
de um de seus trechos como “reconstrugao” implicou na exigéncia do processo de licenciamento ambiental para
o referido trecho, em contraposi¢cao aos demais, relativos apenas as “obras de manutengao”.

33 DNIT. Glossério de Termos Técnicos Rodoviarios, 2017.
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Em regra®*, para viabilizar a contratacdo de particulares por parte do Estado, a CF prevé em
seu artigo 37, inciso XXI, a realizacdo de licitacdo, processo administrativo competitivo que
visa selecionar as propostas mais vantajosas para a Administracdo Publica, garantindo a
participacéo, impessoalidade e igualdade entre os interessados®.

Normas e parametros gerais sobre a matéria estédo dispostos na Lei Federal n® 8.666/93%, a
gual destaca ainda as modalidades possiveis de licitacdo (concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso e leildo) e seus tipos (menor preco, melhor técnica, técnica e preco, maior
lance ou oferta)®’. Prevé ainda, diferentes tipos de regimes de execucdo dos contratos, que
dizem respeito a forma como o objeto do contrato sera executado, que pode ser direta
(hipétese na qual a Administracdo Publica dispde de seus proprios meios para tanto®®) e
indireta (empreitada por preco global, empreitada por preco unitario, tarefa e empreitada

integral)®.

Posteriormente, a fim de conferir maior celeridade e eficiéncia nas contratacdes publicas
rotineiras da Administracdo Publica, foi criada a modalidade de licitagcdo chamada “Pregao”,
disciplinada pela Lei Federal n°® 10.520/02. O Pregédo destina-se a aquisicdo de bens e
servicos comuns (também conhecidos como ‘de prateleira’). Por seu carater rotineiro e pelas
inovacdes em seu procedimento que o conferem agilidade (como o julgamento das propostas
antes da habilitacdo e a disputa de lances*), atualmente, o Preg&o passou a ser a modalidade

de licitacdo mais empregada pela Administracdo Publica Federal*!.

34 Excepcionalmente, quando a licitagdo implica em custos exorbitantes para o Estado ou largo tempo em seu
processamento, a CF prevé a possibilidade de contratagdo direta de particulares. S&o as hipoteses de dispensa
e inexigibilidade de licitagao, previstas nos arts. 17 e 24 da Lei 8.666/93 Cf: ROSILHO, André. Licitacao no Brasil.
Séao Paulo: Malheiros Editores, 2013.

35 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O edital nas licitacdes. Rio de Janeiro: Revista de Direito Administrativo,
1978.

36 A Lei 8.666/93, em regra, possui aplicacéo subsidiaria as leis especificas que versem sobre licitagdo e contratos
administrativos.

S"MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda.,
2006.

38 Atitulo de exemplo, quando se utiliza um eletricista do quadro de pessoal do 6rgao para fazer reparos no quadro
geral de energia.

¥ pl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 2014.

40 A abertura e julgamento das propostas séo feitos inicialmente, e somente a documentacao do licitante que

apresentou a melhor proposta é avaliada, com vistas a habilitagdo ou ndo, o que confere agilidade ao
procedimento. Por sua vez, a disputa por lances busca garantir que o menor pre¢o seja ofertado, incentivando a
competicdo entre os licitantes.

41 SCARPINELLA, Vera. Licitacdo na Modalidade de Pregéo: (Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002). S&o Paulo:

Malheiros Editores, 2003.
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Por fim, € importante pontuar que as contrata¢des realizadas com desembolso direto pela
Administracdo Publica (ou seja, com recursos do erdrio) deverdo atender os requisitos de
responsabilidade fiscal previstos em lei, como a apresentacdo de estimativa do impacto

orcamentario-financeiro e a declaracdo do ordenador de despesas*.

Também é por meio da licitacdo que o Estado delega a prestacéo de servigcos publicos* a (ii)
particulares, mediante concessdo ou permissdo. No Brasil, existem trés modalidades de
concessdo. A concessdo comum, disciplinada pela Lei n°® 8.987/1995, a concessdo
patrocinada e a concessao administrativa, ambas regidas pela Lei n° 11.079/2004 (“Lei das
PPPs”)*. Em todos os casos, o Poder Publico assume o papel de Poder Concedente e os

particulares vencedores do certame se tornam concessionarias do servigo publico.

A concessdo comum é a modalidade de parceria na qual o particular é responsavel pela
prestacao do servico tendo como contrapartida exclusiva as tarifas pagas pelos usuarios dos
servicos ou outra forma de remuneracdo decorrente de sua exploracdo. Nessa modalidade,
portanto, o investimento do contratado é remunerado tradicionalmente pelas tarifas cobradas

dos usuérios, sem que sejam aportados recursos regulares por parte do Poder Publico®.

Ja a concesséo patrocinada, assemelha-se a concessao comum, com a diferenca de que a
remuneracao do parceiro privado € complementada com recursos pagos pelo Poder Publico.
A concessdo administrativa, por sua vez, ndo prevé tarifas pagas pelo usuario, sendo o

contratado remunerado integralmente pelo Poder Concedente.

A permissdo, em especial em matéria de infraestrutura, ndo é tradicionalmente adotada,
considerando o seu carater precéario em relacdo as outras modalidades (uma vez que pode

ser revogada a qualquer tempo pelo Poder Publico, mesmo antes do término do Contrato)*’.

42 Além disso, importa destacar neste ponto a atua¢do do TCU, enquanto érgdo de controle externo responsavel
pelo acompanhamento da execugcdo or¢camentdria no pais. Para saber mais, ver:
<https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/competencias/>

'y delegacéo de servigos publicos, em contraposi¢do a outorga, transfere ao particular a responsabilidade pela
gestdo e execucdo do servico, ndo transferindo, entretanto, a sua titularidade Cf: GRAU, Eros Roberto.
Constituicdo e servico publico. In: GUERRA FILHO, Willis Santiago; GRAU, Eros Roberto (Orgs.). Direito
Constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

4“4l PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 2014

45 Na pratica, para receber este valor e fazer o controle da contraprestacdo, as empresas instalam pracas de
pedéagio ao longo darodovia, de modo aimpor uma barreira fisica para que o usuério seja compelido ao pagamento
da quantia definida. Cf: MONTEIRO, Vera. Concessao. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

46 SUNDFELD, Carlos Ari. O arcabougo normativo das Parcerias Publico-Privadas no Brasil. Revista do TCU,
n. 104, 2005.

47 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24a ed, rev. atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2011.
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Abaixo, segue Figura 4 com as modalidades de prestacado de servi¢cos publicos descritas

anteriormente:

Figura 4: Modalidades de prestagéo de servicos publicos no Brasil
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Fonte: Elaboragéo proépria.

Tendo em vista esse cenario, a sequéncia de atos e decisbes tomadas para viabilizar a

prestacéo do servico publico, desde seu planejamento & sua operacgao, seja diretamente pelo

Estado ou por particulares, constitui o PTD, isto €, momentos em que as partes publicas e

privadas efetivamente decidem sobre o projeto.

Tradicionalmente, esses momentos sao organizados tendo como referéncia o procedimento

basico de licitagdo previsto na Lei n® 8.666/93, o qual estabelece uma fase (i) interna, que

consiste essencialmente na elaboragdo dos documentos (estudos, editais, contratos e etc)

voltados ao planejamento e execucgéo da obra e a (ii) externa, que se inicia com a publicagéo
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do edital da licitagcdo e se estende a contratacdo da parte privada e execugao efetiva do

projeto de infraestrutura®.

A (i) fase interna se inicia com a realizagdo dos estudos para o desenho e definicdo do
projeto de infraestrutura, abarcando aspectos técnicos, econdmicos, financeiros e
socioambientais. Os estudos podem ser feitos pela propria Administracdo Publica ou por
particulares, especialmente por meio do Procedimento de Manifestagéo de Interesse (PMI)
ou Manifestacdo de Interesse Privado (MIP). No PMI, o Estado manifesta o interesse em
receber estudos de viabilidade, levantamentos, dados, pareceres ou informacfes técnicas
sobre a rodovia de interessados. No MIP, h4 a apresentacdo espontanea de propostas e
estudos por parte de um privado®.

Vale destacar também a atuacao da DOC do Exército Brasileiro. Como de uma de suas
atribuicbes no ambito federal, a DOC realiza atividades de carater técnico normativo na
construcao de projetos de infraestrutura, como elaborar planos e programas pertinentes as
obras e realizar estudos, andalises e pesquisas voltadas ao aprimoramento e racionalizacéo
das atividades, todas essas mediante convénio com outras entidades da Administracédo

Puablica, como o DNIT®C.

Durante o desenvolvimento dos estudos, a Administracao Publica verifica se o projeto deve
ser submetido ao processo de licenciamento ambiental ou ndo. A Resolucdo n° 237 do
CONAMA®L, define licenciamento ambiental como sendo o processo pelo qual o 6rgédo
ambiental responsavel autoriza a localizacdo, instalagdo e operacdo de projetos de

infraestrutura que possam causar qualquer forma de degradacdo ambiental®?,

Nesse processo, o PPI, Programa Federal criado pela Lei n°® 13.334/2016, seleciona e
gualifica no Programa determinadas obras tidas como estratégicas para o Governo, as quais
terdo prioridade nacional nos tramites publicos, inclusive no ambito do licenciamento

ambiental.

48 VITTA, Heraldo Garcia. Aspectos fundamentais da Licitagdo. S8o Paulo: Editora Malheiros, 2015.

49 PINHEIRO, Armando Castelar, et al. Estruturacao de projetos de PPP e concessé&o no Brasil :
diagndstico do modelo brasileiro e propostas de aperfeicoamento. Sdo Paulo: IFC, 2015.

50 BRASIL. Decreto n° 72.389 de 22 de junho de 1973. Aprova o Regulamento da Diretoria de Obras de
Cooperacéo, do Departamento de Engenharia e Comunica¢6es do Ministério do Exército e da outras providéncias.
Disponivel em: < https://www.diariodasleis.com.br/legislacao/federal/61254-aprova-o-requlamento-da-diretoria-
de-obras-de-cooperauuo-do-departamento-de-engenharia-e-comunicaues-do-ministerio-do-exercito-e-da-outras-
providencias.html>. Ultimo acesso em: 05 jan 2021.

51 |nstituido pela Lei n° 6938/81, o CONAMA é drgéo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente- SISNAMA. E composto por representantes de o6rgdos federais, estaduais, municipais, do setor
empresarial e da sociedade civil. Para saber mais, ver:< http://www?2.mma.gov.br/port/conama/>

52 Art.1 da Resolugdo 237 do CONAMA.
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Por sua vez, a Lei Complementar n° 140/2011 estabelece as responsabilidades do Governo
Federal, dos Estados e dos Municipios em relacdo ao licenciamento ambiental. Segundo a
Lei, compete ao Governo Federal o licenciamento ambiental de obras ou atividades que

sejam®;

e |ocalizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe;

e |ocalizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona
econdmica exclusiva;

e |ocalizados ou desenvolvidos em Tls;

e localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacédo® instituidas pela Unido,
exceto em APAs®®;

e localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais Estados;

e de carater militar;

e destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor
material radioativo em qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer

de suas formas e aplicagoes.

Os Estados, por sua vez, sdo responsaveis pelo licenciamento ambiental de obras ou
atividades que néo sejam de competéncia do Governo Federal e dos Municipios®. Ainda, tém
competéncia sobre projetos que estdo localizados em unidades de conservag¢do dentro do
proprio Estado, com excecdo das Areas de Protecdo Ambiental®. Por fim, cabem aos
Municipios o licenciamento ambiental das obras ou atividades de impacto local, de acordo
com as normas dos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente. Da mesma maneira, t€ém
competéncia sobre aqueles projetos localizados ou desenvolvidos em unidades de

conservacao dentro do proprio Municipio, com excecéo das Areas de Protecdo Ambientale.

53 Art. 7°, XIV, da LC 140/2011.

54 segundo art.1, I, da Lei n° 9.985/00, Unidades de Conservacdo s&0 espacos com caracteristicas naturais
relevantes, com objetivo de conservacdo sob regime especial de administracdo. Os principais 6rgdos publicos
envolvidos com a tematica € o ICMBIo (em ambito federal), as OEMAs (em ambito estadual) e as OMMASs (em
ambito municipal).

5% Segundo a Lei n° 9.985/00, a APA é uma unidade de conservacdo na categoria uso sustentavel. Trata-se de
uma extensa area natural destinada a conservacao dos atributos bidticos (fauna e flora), estéticos ou culturais ali
existentes.

56 Art. 89, XIV, Lei Complementar 140/2011.
ST Art. 8°, XV, Lei Complementar 140/2011.
58 Art. 9°, XIV, Lei Complementar 140/2011.
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Cada uma dessas responsabilidades € executada pelo 6rgdo ambiental da respectiva
unidade federativa. Na esfera federal, a agéncia é o IBAMA®. A Instrugdo Normativa n°
14/2011 do IBAMA determina o fluxo administrativo a ser seguido em ambito federal, bem

COMO 0s prazos respectivos.

Se um projeto for classificado como de “alto impacto”, & necessario um EIA/RIMA para avaliar
0s impactos socioambientais do projeto de infraestrutura. Depois de concluido, o EIA/RIMA
deve ser apresentado ao IBAMA®. Aceitando o estudo, o IBAMA concede a primeira das trés
licencas ambientais, a LP, atestando a viabilidade ambiental do empreendimento e
estabelecendo as condicdes para a prevencéo e controle dos impactos socioambientais®?.
Tais condicdes devem ser estruturadas pela concessionaria do servigo publico em um PBA,

que devera ser implementado antes da instalacdo e/ou operacéo da obra de infraestrutura®?.

Durante esse processo, se envolve também a FUNAI®, 6rgdo federal responsavel pelos
procedimentos técnicos relativos aos povos indigenas no licenciamento ambiental. Assim, a
FUNAI é responsavel por reivindicar e acompanhar o desenvolvimento do ECI, que integra o
EIA/RIMA, no qual sdo identificados os povos indigenas impactados pelo projeto de

infraestrutura.

A FUNAI também tem a competéncia de realizar audiéncias com as comunidades indigenas,
revisar e aprovar o parecer técnico do érgéo licenciador, sendo essas condi¢cdes para a
emissdo da LP. Ainda, € responsavel pela andlise técnica, aprovacdo, implementacdo e
monitoramento do PBAI para mitigacdo dos potenciais impactos adversos do

empreendimento nas comunidades indigenas®“.

%9 Criado por meio da Lei n® 7.735/1989, o IBAMA é uma Autarquia Federal vinculada ao MMA, responsavel pelos
procedimentos a serem aplicados no licenciamento ambiental no dmbito federal.

%0 Art. 225, 1V, §1, CF.

61 Art. 8°, Resolucéo 237 CONAMA.

62 PROGRAMA DE PARCERIA DE INVESTIMENTOS (PPI1). Manual de licenciamento ambiental federal de
rodovias e ferrovias. Disponivel em: <https://www.ppi.gov.br/manual-licenciamento-ambiental>. Ultimo acesso
em: 17 nov 2020.

63 |nstituida pela Lei n°® 5.371/1967, a FUNAI é o 6rgédo indigenista oficial brasileiro, vinculado ao Ministério da
Justica e Segurancga Publica. Para saber mais, ver: <https://www.gov.br/funai/pt-br>

64 FUNAIL. Licenciamento ambiental e comunidades indigenas. Disponivel em:<

http://www.funai.gov.br/arquivos/conteudo/cglic/pdf/Cartilha_Licenciamento Web.pdf>. Ultimo acesso em: 14 nov
2020.
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Em paralelo, o INCRA®, posicdo antes ocupada pela FCP®, manifesta-se nos processos de
licenciamento ambiental cujos impactos afetam comunidades quilombolas, nos termos da
Instrucdo Normativa n° 1/ 2018 e Decreto n° 10.520/2020.

O EIA/RIMA e os estudos de viabilidade técnica e econdmico-financeira do empreendimento,
somados, integram os chamados Projetos Basicos e Executivo, que caracterizam o projeto
de infraestrutura e orientam o TR do processo licitatorio. Antes da publicacdo do TR, a
Administracdo Publica comumente solicita autorizacdo legislativa para a prestacdo dos

servigos publicos que serdo fornecidos com o projeto®’.

O TR marca o inicio da (ii) fase externa do processo licitatorio e corresponde a uma minuta
do edital. Deve ser submetido a audiéncias e consultas publicas, ocasido em que 0s
interessados avaliam, em especial, as caracteristicas técnicas e econdmicas do

empreendimento e as questdes socioambientais a ele relacionadas®.

Uma vez analisadas as contribuicées recebidas, a Administracédo Publica publica o edital, que
€ 0 ato que da publicidade e estabelece as condicdes do processo licitatorio. Nesse sentido,
o edital é a “lei interna do processo licitatério”, vinculando a Administracdo Publica, tendo em
vista as obrigacfes e condicOes previstas as partes e delas exigidas. Na pratica, isso significa

que o Poder Publico ndo pode mais retirar o projeto da pauta do Governo®®.

Tendo acesso ao edital, os interessados podem enviar davidas a serem esclarecidas pela
Administracdo Publica. Apds esse periodo de questionamento, a Administracdo Publica
recebe as propostas, as quais devem conter o estudo de engenharia e a modelagem juridica
e econdmico-financeira do projeto. Esses documentos embasam a proposta e também o

preco das partes interessadas’®.

Para analisar as propostas, a Administracdo Publica acessa primeiramente a qualificacédo
juridica dos proponentes. Também sao revisados os documentos juridicos, técnicos e

financeiros e, posteriormente, a Administragdo Publica julga as propostas. Se a proposta for

85 para saber mais sobre o INCRA, ver Decreto- Lei n® 1.110/1970 e Decreto n° 10.252/2020.

66 para saber mais sobre a FCP, ver Lei n° 7.668/1988.

67 Departamento Autdnomo de Estradas de Rodagem (DAER). Diretrizes Ambientais para Elaboracéo de
Estudos e Projetos Rodoviarios. Disponivel em: <https://www.daer-
admin.rs.qov.br/upload/arquivos/2019'10/14094030-sma-pr-004-diretrizes-ambientais-para-elaboracao-de-
estudos-e-projetos-rodoviarios.pdf>. Ultimo acesso em: 13 nov 2020.

68 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagdo. Saraiva, 1992.

69 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Licitagcfes e contratos administrativos: teoria e jurisprudéncia. Brasilia:
Senado Federal, Coordenacéo de Edi¢cdes Técnicas, 2017.

70 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 24. ed. rev. ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2011.
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a mais vantajosa para o interesse publico, de acordo com os critérios estabelecidos no edital,

que usualmente combinam preco e técnica; ela é selecionada e um contrato é assinado™.

Uma vez assinado o contrato, a nova concessionaria de servi¢cos publicos pode solicitar a LI
ao IBAMA. A LI autoriza a execucao da atividade ou obra de acordo com as especificacdes
constantes dos planos, programas e projetos aprovados, fixando cronograma para execucao
das medidas.

Paralelamente, a concessionaria pode avaliar as opc¢fes de financiamento do projeto,
considerando o alto valor do investimento envolvido em obras de infraestrutura’. Existem
duas fontes principais de capital para projetos em geral e para os de infraestrutura: (i) o capital
préprio dos patrocinadores do projeto (normalmente chamado de equity); ou (ii) o capital de
terceiros, geralmente chamado de financiamento, que provém do mercado bancario, de
orgaos multilaterais sob a forma de contratos de matuo, ou do mercado de capitais sob a
forma, por exemplo, de debéntures no mercado doméstico ou bonds no mercado
internacional. No Brasil, a forma mais comum de financiamento nesses setores é o
subsidiado, por meio do BNDES ou de outros bancos publicos, como a Caixa Econémica

Federal e o Banco do Brasil.

Para o inicio da operacdo do empreendimento, a concessionaria precisara obter a LO, licenca
final do processo de licenciamento ambiental, que autoriza a operacdo do projeto de
infraestrutura. Isso ocorrerd apenas se for verificado o atendimento as condicionantes
socioambientais estabelecidas na LP e LI. Além disso, € preciso que o empreendedor elabore
relatorios sobre a implantacdo dos Programas Ambientais determinados na LI. A LO é valida

por um periodo maximo de 10 anos e pode ser renovada posteriormente’s,

Tendo em vista os principais atos e momentos processuais do PTD tradicionalmente
empregado em grandes projetos de infraestrutura no Brasil, a figura a seguir, os sintetiza em

um esquema visual:

Figura 5: Visdo Geral do PTD de grandes projetos de infraestrutura no Brasil

L A avaliacdo da qualificagdo dos proponentes e o julgamento das propostas podem ser invertidos desde que
autorizados por edital ou legislagao setorial, como é o caso da modalidade de licitagdo Pregédo antes mencionada.
Cf: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Editora Atlas S.A., 2014.

2. PROGRAMA DE PARCERIA DE INVESTIMENTOS (PPI). Manual de licenciamento ambiental federal de
rodovias e ferrovias. Disponivel em: <https://www.ppi.gov.br/manual-licenciamento-ambiental >. Ultimo acesso
em: 17 nov 2020.

3 |bidem.
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Fonte: Elaboragéo propria

3.2. Normas e politicas nacionais especificas relacionadas a rodovias no Brasil

A partir da descricdo do PTD tradicional empregado a projetos de infraestrutura no Brasil,

esta subsecdo tem como objetivo apresentar as particularidades relacionadas a construgéo

de rodovias, considerando as legislagbes pertinentes. Fornece, portanto, bases legais
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complementares a subsec¢éo anterior, a partir do detalhamento e andlise dos instrumentos
juridicos existentes voltados a construgcdo, gestdo, operacdo e manutencdo do modal

rodoviario.

As rodovias desempenham um papel fundamental no desenvolvimento econdémico brasileiro,
ndo sé garantindo o transporte de pessoas, mas também integrando as cadeias de valor e
permitindo o escoamento da producdo. Como mencionado anteriormente, de acordo com o

PNL, atualmente as rodovias séo o principal meio de transporte do Brasil.

De acordo com a CF, o dever de prestacdo de servicos de transporte é alocado entre os entes
federativos de maneira diversa. O Governo Federal é responsavel pela prestacédo de servicos
de transporte rodoviario interestadual (que cruzam dois ou mais estados) e internacional. Os
Municipios, por sua vez, ttm competéncia sobre as rodovias que estejam na extenséo de seu
territério. Por fim, os Estados sdo responsaveis pela prestacdo de transporte intermunicipal

(que se expandem por mais de um Municipio)’.

Além disso, conforme ja mencionado, os servicos de transporte, assim como os demais
servicos publicos, podem ser prestados diretamente pelo Estado ou por particulares,
mediante concessdo ou permissdo. Quando prestados por particulares, as normas e
parametros gerais sdo dados pelo Ministério da Infraestrutura’, especialmente por meio da
Politica Nacional de Transportes, que estabelece as metas, objetivos, principios e diretrizes

voltadas ao planejamento do setor a nivel nacional.

Em conjunto com o MMA'®, o Ministério da Infraestrutura criou o PROFAS, por meio da
Portaria Interministerial n°® 273/2004 (atualizada posteriormente pela Portaria n°® 288 e
289/2013)"’. Atualmente, encontra-se em vigor a Portaria Interministerial n°® 1 de 04 de
novembro de 2020 - editada pelo MMA e Ministério da Infraestrutura - que voltou a dispor
sobre a regularizacdo ambiental federal de Rodovias Federais pavimentadas, aplicaveis

aguelas que estejam operando sem a devida LO. A Portaria estabelece as etapas a serem

& JUNIOR, Tercio Sampaio Ferraz; MARANHAO, Juliano Souza de Albuguerque. O acesso a Rodovias e a
competéncia dos Entes Federados: Federalismo Solidario e a Articulagdo do Sistema Viario Nacional.
Revista de Direito Administrativo, v. 244, 2007.

> Orgao da Administracso Publica Federal, tem competéncia sobre assuntos relativos (i) a Politica Nacional de
Transportes; (ii) ao estabelecimento de diretrizes para sua implementacdo e na definicdo das prioridades dos
programas de investimentos em transportes; (iii) elaboracéo ou aprovacéo dos planos de outorga. Compreende
atividades como formulacéo, coordenacéo e supervisao das politicas nacionais, elaboracdo de estudos e projetos
relativos a assuntos de infraestrutura, dentre outros, conforme previsto no Decreto n® 10.368/2020. Para saber
mais, ver: <https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br>

76 Criado em 1992, integra a Administracéo Direta e tem como missao formular e implementar politicas publicas
ambientais nacionais de forma articulada e pactuada com os atores publicos e a sociedade para o
desenvolvimento sustentavel (Decreto n° 10.455/2020) Para mais, ver: <https://www.gov.br/mma/pt-br>

7 Essas Portarias serdo discutidas nas se¢des 5.3 e 6.2.
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seguidas para a regularizagdo ambiental, dispondo ainda sobre a titularidade das licencas e
autorizagdes ambientais, sobre o acompanhamento do Programa e 6rgdos ambientais

envolvidos.

Por sua vez, o PER, embora ndo decorra de normativa especifica, tornou-se uma pratica
contratual nas concessoes de rodovias federais. O PER especifica todas as condi¢des para
execucdo do contrato com o particular, caracterizando todos o0s servicos e obras previstos
para execucao. Estabelece, ainda, diretrizes, parametros técnicos, normas e principios para
todas as atividades previstas. Como exemplo, prevé a (i) implementacdo de acbes de
natureza preventiva, voltadas para a preservacao da rodovia, seguranca dos usuarios e das
condicdes de trafego; e (ii) agilidade na implementacéo de a¢bes corretivas, emergenciais ou
ndo, que eventualmente se fizerem necessarias para a reconstituicdo da rodovia, seguranca

dos usuarios e das condic¢des de trafego.

Nesse arcabouco normativo, duas agéncias independentes vinculadas ao Ministério da
Infraestrutura tém papel relevante: o DNIT e a ANTT. O DNIT, conforme j& mencionado, €
responsavel pela execucdo e gestdo da malha rodoviaria federal, enquanto a ANTT® é
responsavel por monitorar a execuc¢do dos contratos de concessdo para a prestacao de
servicos de transporte na esfera federal, enquanto agéncia reguladora. A ANTT pode atuar
também, por sua vez, como Poder Concedente dos contratos de concessdo de rodovias

federais. Atualmente, a Agéncia possui 20 concessdes rodoviarias.

Em especial, no caso de rodovias na regido amazonica, maior atencdo deve ser dada a
legislacao e politicas especificas relacionadas a protecao da floresta. Um exemplo é o ARPA.
Liderado pelo MMA, o ARPA é financiado pelo Banco Mundial, Banco de Desenvolvimento
Alemao, WWF e o Fundo Amazoénia (por meio do BNDES). Tem como objetivo prevenir o
desmatamento por meio da protecdo de mais de 60 milhdes de hectares. O ARPA esta em

sua terceira e Ultima fase, com previsao de término para 2038.

Por fim, é importante mencionar duas formas comuns de contratacéo de obras e servicos em
rodovias no Brasil, todas via licitagéo, sendo elas (i) o contrato de empreitada, com foco no
CREMA,; e (ii) contratacdo integrada, por meio do Regime Diferenciado de Contratacdo
(RDC).

8 Criada pela Lei n° 10.233/2001, a ANTT é 6rgao vinculado ao Ministério da Infraestrutura, com competéncia
sobre (i) transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros; (ii) o transporte rodoviario de cargas;
(iii) exploragédo de infraestrutura rodoviaria federal; (iv) transporte multimodal e (v) transporte de cargas especiais
e perigosas em rodovias. Para saber mais, ver: <https://portal.antt.gov.br/institucional>
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O (i) contrato de empreitada, nos termos da Lei n° 8.666/93, € aquele em que a
Administracdo Publica contrata a execugdo de uma obra certa e determinada, com prestacdes
previamente definidas, cabendo ao particular somente executar a obra. Existem trés
modalidades para a execucdo do contrato, a empreitada por preco global, empreitada por
preco unitario e empreitada integral’.

Neste contexto e especialmente no &mbito da atuac&o do DNIT, tornou-se comum a utilizacédo
do chamado CREMA, que tem como finalidade a contratacédo por desempenho, a qual avalia
a qualidade da rodovia de maneira constante, por meio de indicadores que garantam

seguranca e conforto aos usuarios.®

Para tanto, prevé a possibilidade de contratos de servigos continuos, que buscam garantir a
manutencéo das boas condi¢des da rodovia por um prazo de dois anos (CREMA 12 etapa)

ou de 05 anos (CREMA 22 etapa). Estdo inclusos no CREMA os seguintes servigos®®:

e Recuperagdo funcional e, eventualmente, estrutural do pavimento das pistas e

acostamentos;
e Manutencdo do pavimento das pistas do rolamento e dos acostamentos; e
e Conservacao rotineira dos elementos constituintes da faixa de dominio da rodovia.

Prevé o contrato, portanto, manutencéo tanto a nivel de recuperacéo, quanto manutencao ao
nivel de conservacdo do pavimento®. No primeiro ano de contrato, as empresas devem
realizar intervencdes no pavimento da pista e acostamentos, além da recuperacdo da
sinalizacdo horizontal. Nos demais anos, as empresas contratadas permanecem
responsaveis pela manutencao da via, incluindo servicos de remendos, selagem de trincas e
conservacao rotineira da faixa de dominio. Caso os servicos executados ndo tenham atingido
a qualidade ou o0 desempenho previsto em contrato, as empresas tém o dever de refazer o

servi¢co, sem qualquer custo adicional.

Geralmente, a modalidade de licitagdo escolhida para esse tipo de contratacéo é o Pregéo,
regido pela Lei Federal n® 10.520/02. Conforme mencionado anteriormente, a Lei do Pregéo
passou a oferecer a Administragdo Publica a possibilidade de contratacdo de bens e servi¢cos

comuns de modo mais célere, por meio de mecanismos importantes como a inversao de fases

9 Art. 6°, Lei 8.666/93
80 |nstrucdo Normativa do DNIT n° 16/2020 SEDE, de 11 de maio de 2020.
81 Art. 15, I, Il e Il da Instrucdo Normativa do DNIT n® 16/2020 SEDE.

82 Exemplos desses servicos: execucdo de concreto asfaltico, fresagem do revestimento existente, reciclagem da
base, recuperacgéo de fissuras e trincas, recuperacéo de defeitos em pavimentos flexiveis, dentre outros.
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(avaliando primeiramente as propostas para sé depois avaliar a habilitacdo do licitante
vencedor), a unificacdo de prazos recursais (apenas ao final); e possibilidade de oferta de

lances entre os licitantes.

Por fim, (ii) a contratacdo integrada, no ambito do RDC, é disciplinada pela Lei Federal n°
12.462/2011. Originalmente concebido para auxiliar as contrata¢des publicas necessarias a
realizacdo da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016, o
RDC foi ampliado posteriormente.

Atualmente, pelo texto da referida Lei, sdo contemplados em seu &mbito de incidéncia, para
além dos eventos passados: (i) as acdes integrantes do PAC; (ii) as obras e servigos de
engenharia no ambito do Sistema Unico de Salde — SUS; (iii) as obras e servicos de
engenharia para constru¢cdo, ampliagdo e reforma e administracdo de estabelecimentos
penais e de unidades de atendimento socioeducativo; (iv) as acfes no ambito da seguranca

publica; (v) as obras e servicos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade

urbana ou ampliacdo de infraestrutura logistica; (vi) os contratos de locacdo de ativo; e (Vii)

as acdes em drgéos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovacéo®.

A maior novidade do RDC se da com a instituicido de um novo regime de contratacdo (para
além daqueles previstos na Lei n°® 8.666/93), o chamado regime de contratacdo integrada.
Neste regime, as obras sédo licitadas apenas com o anteprojeto, cabendo ao contratado a

elaboracdo dos demais projetos (basico e executivo) e a execucdo da obra®,

Sem duvidas, os custos associados e, portanto, riscos na execucdo da obra serdo maiores
do que aqueles casos em que caberia a prépria Administracdo a elaboracédo dos projetos
antecedentes a licitacdo da execucdo. Foi por este motivo que o legislador procurou restringir
0 uso da modalidade de contratacdo integrada, sendo esta cabivel apenas quando haja
justificativa técnica e econdmica, e desde que o respectivo objeto envolva, ao menos uma
das opgbes de: (i) inovagdo tecnoldgica ou técnica; (i) possibilidade de execugdo com
diferentes metodologias; e (iii) possibilidade de execugdo com tecnologias de dominio restrito

no mercado.

Além disso, em seu procedimento licitatério, ha a previsdo da inversao de fases da Lei do
Pregéo, a disputa de lances, assim como menor prazo para convocac¢ao dos interessados,

possibilidade de sigilo do valor orcado pela Administracdo Publica, faculdade de estabelecer

83 Art. 1° da Lei n° 12.462/2011

84 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacao Publica: A Lei Geral de Licitagéo
- LGL e o Regime Diferenciado de Contratagdo - RDC. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2012.
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sistemas de remuneracéao variavel e flexibilidade no modo de disputa, que podera ser aberto,
fechado ou misto. Geralmente, o processo ocorre por meio eletrénico, com o intuito de
acelera-lo e torna-lo mais transparente. A publicacdo dos editais, o envio de propostas, a
realizacdo da fase de lances, o envio dos documentos de habilitacdo e as demais etapas do
processo sao realizadas por meio do Sistema de Compras do Governo Federal, o portal
Comprasnet, onde foi implementado um sistema especifico para o RDC, que centraliza todos
0s procedimentos.

No ambito da construcao de rodovias, usualmente, este tipo de regime € utilizado como forma
de contratacdo dos servicos necessarios a operacdo efetiva das rodovias, como para o
desenvolvimento de projetos (basico e executivos) e demais operacdes necessarias e
suficientes para a sua entrega final. Abaixo, segue tabela sintese dos contratos

tradicionalmente firmados no ambito da constru¢éo de rodovias no Brasil:

Tabela 2: contratos tradicionalmente firmados no &mbito da construcdo de rodovias no Brasil

MODALIDADES DE CONTRATOS | CARACTERISTICAS

- Regido pela Lei n®8.666/1993 e pela Lei n°® 10.520/02
- A Administracdo transfere a responsabilidade de
execucado dos servicos ao particular, ndo dependendo
de infraestrutura e conhecimento técnico préprio para
sua realizacéo;

- Impossibilidade de celebrar contratos de prestacéo
Contrato de Empreitada e Recuperacao | ge servicos com extensdo superior a (05) cinco anos.

e Manutencdo (CREMA) N o
- Especificamente _ao CREMA: finalidade de

contratacdo de servicos continuos, considerando o
desempenho do servico prestado. Aplicavel a
manutencao tanto a nivel de recuperacéo, quanto ao
nivel de conservagdo do pavimento. Geralmente a

modalidade de licitagéo escolhida é o Pregao.

- Disciplinado pela Lei n°® 12.642/2011.

- Licitagdo apenas com anteprojeto. Cabe ao contrato
a elaboragéo dos demais projetos (basico e executivo)
- Modalidade restrita: (i) objeto com inovagao
tecnolégica ou técnica; (ii) possibilidade de execucao
com diferentes metodologias; e (jii) possibilidade de
Contratag&o integrada (RDC) execucdo com tecnologias de dominio restrito no

43



N*FGV DIREITO SP

mercado.

- Previsdo de (i) inversdo de fases; (ii) disputa de
lances; (iii) menor prazo para convocagdo dos
interessados; (iv) possibilidade de sigilo do valor
orcado; (v) faculdade de estabelecer sistemas de
remuneracao variavel; e (vi) flexibilidade no modo de
disputa (aberto, fechado ou misto)

- Geralmente o0 processo ocorre por meio eletrénico

- Utilizado para a contratacdo de servicos voltados a
operacao efetiva da obra (projetos basicos,

executivos, dentre outros)

Fonte: Elaboracao propria

Por fim, a Tabela 3 sintetiza os papéis e responsabilidades dos principais atores publicos

envolvidos -direta ou indiretamente- no processo de construcdo, gestdo e conservacdo de

rodovias:

Tabela 3: Papéis e responsabilidades dos principais atores publicos

ATORES PAPEIS E RESPONSABILIDADES

Ministério de Infraestrutura

- Orgdo da Administracdo Publica Federal, com competéncia
sobre assuntos relativos (i) a Politica Nacional de Transportes;
(i) ao estabelecimento de diretrizes para sua implementacéo e
na definicdo das prioridades dos programas de investimentos
em transportes; e (iii) elaboracdo ou aprovacdo dos planos de
outorga. Compreende atividades como: formulagéo,
coordenacéo e supervisdo das politicas nacionais, elaboragéo
de estudos e projetos relativos a assuntos de infraestrutura,
(Decreto Federal n® 10.368/2020 e Lei n° 8028/90)

- Autarquia Federal, vinculado ao Ministério da Infraestrutura
(Lei Federal n° 10.233/2001)

- E responséavel por implementar a politica no dmbito do

DNIT Sistema Federal de Viacao (Lei Federal n® 12.379/2011)
- Gestor e executor de rodovias federais e outras obras de
infraestrutura

ANTT - Orgdo vinculado ao Ministério da Infraestrutura. E de
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competéncia da ANTT: [...] (i) transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros; (ii) o transporte
rodoviario de cargas; (iii) exploragdo de infraestrutura
rodoviaria federal; (iv) transporte multimodal e (v) transporte de
cargas especiais e perigosas em rodovias (Lei Federal n®
10.233/2001)

- Papel de regulacao do setor (expedi¢cédo de normas técnicas
ordenadoras da atividade econémica)

- Nas concessfes de rodovias, tem a ANTT a competéncia

para figurar como Poder Concedente.

DNER

- Autarquia criada em 1937 responsavel por gerenciar e
coordenar todo o sistema rodoviario brasileiro. Em 2001, com a
criacdo do DNIT e ANTT, o 6rgao foi extinto (art. 102 da Lei
10.233/2001).

DOC

- Orgéo de apoio técnico-normativo do DEC incumbido de
dirigir, inspecionar e supervisionar a execucao de obras e
servicos de engenharia realizadas em proveito do Exército ou

em cooperag¢do com outros 6rgaos (Decreto n° 72.389/1973).

PPI

- Programa Federal com o objetivo de ampliar e fortalecer a
interacdo entre o Estado e a iniciativa concesséo privada (Lei
Federal n® 13.334/2016)

- Papel de cooperar para o dialogo entre os diversos agentes
envolvidos nas concessdes e privatizacdes (ministérios
setoriais, agéncias reguladoras, poder legislativo, érgaos de
controle, 6rgéos de licenciamento, governos estaduais e
municipais e etc.).

-Também cabe ao PPI apoio ao processo de licenciamento
ambiental dos empreendimentos qualificados no Programa,
tratados como empreendimentos de interesse estratégico e
terdo prioridade nacional (como é o caso da BR-319)

Empresa de Planejamento e
Logistica

- Empresa vinculada ao Ministério da Infraestrutura. Tem como
responsabilidade (i) realizar estudos e projetos voltados ao
planejamento e desenvolvimento de obras de infraestrutura; (ii)

subsidiar a formulacdo, planejamento e implementacdo de
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acdes no ambito das politicas de logistica e transporte e (iii)
preparar os estudos e relatorios requeridos para o licenciamento
ambiental das rodovias e ferrovias federais concedidas (Decreto
n° 9.660/2019 e Lei Federal n° 12.743/2012)

- Pode assumir a funcdo de empreendedor, para efeito de

licenciamento ambiental, nos projetos de rodovias e ferrovias

TCU

- Orgéo de controle externo, vinculado ao Congresso Nacional,
responsavel pela fiscaliza¢éo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Uniéo e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e
rendncia de receitas (Lei Federal n° 8.443/1992)

-Papel de acompanhamento das contratacdes realizadas pela
Unido, cabendo ao 6rgdo ampla verificacdo dos processos que
envolvem parcerias privadas (e.g., editais de licitacao,

clausulas contratuais e etc.)

Poder Judiciério e Arbitragem

-Funcéo jurisdicional de julgar os conflitos de interesse, em um
dado caso concreto, através de um processo judicial. Portanto,
exerce o Poder Judiciario papel fundamental na tutela dos
direitos dos usuarios de servicos publicos (arts. 92 a 126, CF)
-A arbitragem é um meio alternativo de solucéo de controvérsia
gue pode ser utilizado para a resolucdo de disputas decorrentes
ou relacionadas a contratos de concessdo. As Camaras arbitrais
possuem competéncia jurisdicional, com exce¢do da coacgdo
fisica (exclusiva do Estado) (art. 23 da Lei Federal n°
8.987/1995).

- Instituicdo permanente, integra o Ministério Publico da Unido
e atua na Justica Federal em causas nas quais o regime

democraticos e interesses sociais e individuais indisponiveis

MPF estejam sendo ameacados (art. 127, CF)
- Realizar as providéncias necessérias para a investigacdo de
irregularidades em procedimentos licitatorios.
- Criado em 1992, integra a Administrag&o Direta e tem como
missao formular e implementar politicas publicas ambientais
MMA

nacionais de forma articulada e pactuada com os atores

publicos e a sociedade para o desenvolvimento sustentavel.
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Em especial, com relacdo ao licenciamento e avaliacdo
ambiental, o Ministério tem como objetivo subsidiar a
formulacao de politicas, normas e estratégias para a
implementacéo de programas e projetos de protecdo ambiental
(Decreto Federal n° 10.455/2020)

IBAMA

- Autarquia vinculada ao MMA. Org4o ambiental responsavel
pelos procedimentos a serem aplicados no licenciamento
ambiental no &mbito federal e na regularizacdo ambiental de
rodovias federais. Tem como objetivo garantir a melhoria e
recuperacdo da qualidade ambiental, com o uso sustentavel

dos recursos naturais (Lei Federal n° 7.735/1989).

ICMBio

- E uma autarquia em regime especial. E responsavel pela
apresentacao e edicdo de normas e padrdes de gestdo de
Unidades de Conservacao federais, assim como pela
proposicdo de criagBes de Unidades de Conservacao federais

e apoiar suas implementac@es (Lei Federal no. 11.516/2007)

FUNAI

-A Funai, érgao indigenista oficial, vinculado ao Ministério da
Justica e Seguranca Publica, tem a obrigacdo de se manifestar
em todo e qualquer licenciamento de obras que afetam direta
ou indiretamente as terras e as comunidades indigena (Lei
Federal n° 5.371/1967)

FCP

-Instituicdo vinculada ao Ministério da Cidadania voltada a
protecdo e preservacao dos valores culturais, histéricos, sociais
e econdmicos decorrentes da influéncia negra na formagéo da
sociedade brasileira (Lei Federal n® 7.668/1988)

-Competéncia de emissao de certiddo as comunidades
guilombolas e sua inscri¢do em cadastro geral (art. 3°, §4° do
Decreto n° 4.887/2003).

INCRA

- Responsavel pela coordenacéo das atividades de
licenciamento ambiental de empreendimentos, obras e
atividades que afetam territorios das comunidades
remanescentes de quilombo, nos termos do Decreto n°
10.252/2020.

IPHAN

- Vinculado ao Ministério do Turismo, o IPHAN é o 6rgéao
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responsavel pela preservacéo do acervo patrimonial, tangivel e
intangivel do pais, com o objetivo de preservar, identificar e
fiscalizar os bens culturais do Brasil, assegurando sua
permanéncia e usufruto para as geracfes presentes e futuras
(Lei Federal n° 378/1937).

- Orgdo da administrac&o publica direta responsavel pela
politica nacional de salde.

Ministério da Saude . . . .
- Em rodovias, possui atuacao relevante caso a rodovia

atravesse zonas endémicas de malaria.

- Orgéo integrante do Ministério de Justica e Seguranca
Publica. Tem como objetivo garantir segurancga nas rodovias
Policia Rodoviaria Federal federais e nas areas de interesse da Unido (Art. 20, Cédigo de

Tréansito Brasileiro).

Fonte: Elaboracao propria.

Isto posto, esta secdo buscou demonstrar que ha um fluxo tradicional do PTD, cujas
particularidades variam conforme o projeto de infraestrutura, como é o caso de rodovias. No
entanto, para além do plano normativo, a realidade néo € tao clara, na medida em que os
PTDs séo extremamente complexos e estendidos, por vezes, ao longo de décadas, tal qual
aquele da BR-319. Para a protecdo e o respeito aos direitos humanos em projetos de
infraestrutura, isso € um desafio. Assim, conhecer o PTD objeto de estudo é fundamental. As
secbes 4 e 5 avancam nesse sentido, detalhando a metodologia utilizada para a

compreensdo do PTD da BR-319 em seus anos mais recentes e o PTD em si.

4. Metodologia

Conforme a sec¢do 3, o PTD de um projeto de infraestrutura é extremamente complexo e
envolve diferentes atores. O caso da rodovia BR-319 nao é diferente, com a particularidade
de ser um projeto de infraestrutura com mais de 50 anos e ainda com trechos em

desenvolvimento.

Inicialmente, cabe lembrar que a BR-319 - que conecta os municipios de Porto Velho, no
Estado de Rond6bnia, e Manaus, no Estado do Amazonas - foi construida na década de 1970,

como parte do PIN do entdo governo militar. Cerca de 10 anos depois, o trecho entre os km
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250 e 655,7, comumente chamado de “trecho do meio”, se tornou intransitavel em razio de

falta de manutencéo.

Esta secao busca identificar, considerando o disposto na secdo 3, quais sdo etapas que
compdem o PTD da BR-319, com atenc¢éo especial aquelas relacionadas ao trecho do meio,

e como elas se desenvolveram no plano concreto.

Para isso, foram mapeados e sistematizados o total de 738 documentos, de acordo com o
método process tracing (ou, em portugués, rastreamento de processo), que se propde a
identificar relagBes causais entre eventos para compreender a sequéncia de fatos que gerou
determinado resultado (BEACH; PEDERSEN, 2013).

Trata-se, assim, de uma abordagem qualitativa voltada a detalhar uma série de
acontecimentos e as relacdes entre eles ao longo do tempo. Para que isso seja possivel é
preciso conhecer 0s passos estratégicos do fendmeno em observacao, nesse caso, o PTD
de um grande projeto de infraestrutura (COLLIER, 2011). E dizer, a compreenséo das
particularidades dos desdobramentos administrativos da BR-319 s6 é possivel na medida em
que o PTD de uma rodovia é conhecido. E nesse sentido que a sec&o 3 se configura como

ponto de partida para esta sec¢éo.

O método process tracing foi combinado com a andlise tematica, que permite identificar, no
conjunto de documentos analisados, padrdes ou temas recorrentes, que se tornam as
categorias de andlise (BRAUN; CLARKE, 2006).

No caso da subsecdo 5.4, a sistematizacdo e analise dos documentos foi feita com auxilio
do software NVivo, que permite a criacdo de uma estrutura em temas e subtemas,

identificados pelas/os pesquisadoras/es.

A subsecédo seguinte detalha o passo a passo empregado na coleta, sistematizacéo e analise
dos 738 documentos para compreensdo de como se desenvolveu e como se desenvolve o
PTD da BR-319.

4.1. O passo a passo realizado

Foram realizados cinco diferentes passos para a coleta dos documentos do PTD da BR-319.

Em primeiro lugar, foi feita uma ampla pesquisa exploratdria em sites de busca e bancos de
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dados de atores do Poder Publico envolvidos no PTD da BR-319, como por exemplo PPI,
DNIT, IBAMA e FUNAI.

Um dos principais resultados obtidos foi o documento "Histérico das Principais Tramitagdes
do processo de Licenciamento da BR-319/AM (Trecho do Meio)” datado de agosto de 2018.
De autoria do DNIT, o documento contém uma vasta lista de oficios, editais, licengas,
portarias, decistes judiciais e outros tipos de documentos relacionados ao PTD da BR-319.

Assim, em segundo lugar, todos os documentos dessa lista foram procurados novamente em
sites de busca e bancos de dados de atores do Poder Publico. Documentos que ndo estavam
disponiveis online, foram solicitados aos 6rgdos responsaveis por meio de pedido de acesso
a informagéo previsto na Lei Federal n°® 12.527/2011, que regulamenta o acesso a

informac@es publicas no Brasil.

Em terceiro lugar e em paralelo aos passos anteriores, foi realizado o0 acesso aos processos
administrativos de licenciamento ambiental n° 2001.006860/2005-95 e n°
02005.000158/2016-31, ambos em tramitagdo no IBAMA.

Em quarto lugar, foram acessadas, a partir de orientacdo do MPF-AM, 6 processos judiciais
em tramitacdo no TRF da 12 Regido, cuja jurisdicdo abrange os Estados do Amazonas e de
Rondénia, por onde passa a BR-319. Sdo eles: ACP n° 2005.32.00005731-4; ACP n° 14031-
38.2015.4.01.3200; ACP n° 0017679-26.2015.4.01.3200; ACP n° 17357-69.2016.4.01.3200;
ACP n° 0005716-70.2005.4.01.3200 e o Proc. n® 1016749-49.2019.4.01.3200. Além disso,
acessamos também o IC n° 1.13.0000016782008-42, que tramita em sigilo no MPF-AM.
Tanto os processos judiciais como o IC foram fonte de novos documentos, outrora ndo obtidos

e acessados.

Documentos mencionados, mas nao disponiveis foram solicitados aos 6rgaos responsaveis
por meio de novos pedidos de acesso a informagéo. Foram feitos pedidos de 86 documentos
a 7 6rgaos do Poder Publico®, dentre os quais 29 foram respondidos satisfatoriamente, ou
seja, o documento solicitado foi obtido. Ja o restante de 57 documentos solicitados ndo foi
respondido, ainda que tenham sido interpostos recursos. Importante salientar que muitas
solicitagcdes foram realizadas durante a pandemia do Covid-19, o que pode ter influenciado

na resposta dos 6rgéos.

85 DNIT, FUNAI, IBAMA, ICMBio, IPAAM, CEUC-SDS e Ministério da Infraestrutura.
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Em quinto lugar, documentos disponibilizados no a@mbito da Rede de Parceiros BR-319,
composta por o IDESAM, IEB e WWF foram considerados.

Assim, foram levantados o total de 738 documentos. Desse montante, 240 foram
considerados irrelevantes na medida em que consistem em documentos (i) de natureza
meramente formal, como como comunicados a respeito de troca de dire¢cdo nos 6rgaos,
requisicdo de orcamento ordinario do 6rgdo e encaminhamentos internos dos 6rgdos
publicos; (ii) cujo conteddo nao interfere no PTD devido a sua especificidade técnica, como
documentos que apresentam metodologia de levantamento de fauna; (iii) cujo conteddo néo
€ a BR-319, como referéncias a outras atividades entre os 6rgaos e (iv) com conteldo

repetido.

O restante de 498 documentos considerados relevantes para o PTD foi organizado em uma
tabela Unica. Ainda, foram selecionados 202 documentos e sistematizados cronologicamente

em uma linha do tempo, que esta anexada ao final deste relatorio.

A partir da referida tabela e da leitura aprofundada dos documentos, foram identificadas 4
tematicas recorrentes, a saber: competéncia para o licenciamento ambiental; EIA/RIMA;
programas do Governo Federal e editais publicados pelo DNIT. A se¢do 5 apresenta o que

cada uma dessas tematicas conta sobre o PTD da BR-3109.

5. 0O Processo de tomada de decisdo da BR-319

Como ja mencionado, o PTD previsto no plano normativo ndo necessariamente corresponde
aquele de um projeto de infraestrutura real. Isso porque a complexidade da sequéncia de atos

decisoérios é, na realidade, maior e estendida ao longo de um periodo extenso de tempo.

Tal ocorre no caso do PTD da BR-319, exposto nesta secdo considerando tematicas
recorrentes nos documentos coletados, sistematizados e analisados. Considerando isso, esta
secdao discorre sobre o PTD da BR-319, considerando tematicas recorrentes nos documentos

identificados. Sao elas:

5.1. Competéncia para o licenciamento ambiental: que trata das disputas para
gue a competéncia do licenciamento ambiental da BR-319 fosse estadual, por meio do
IPAAM, ou federal, por meio do IBAMA;
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5.2. EIA/RIMA: onde estéo reunidas os TR e as versdes apresentadas dos

EIA/RIMA e os didlogos entre os 6rgdos envolvidos;

5.3. Programas do governo federal: normativas e politicas publicas que interferem
no PTD da BR-319;

5.4. Editais publicados pelo DNIT: que compreende todos os editais publicados

pelo DNIT, seja para contratacdo de estudos ou de obras de qualquer tipo na rodovia.

As subsecdes seguintes discorrem sobre cada uma dessas tematicas. Importante ressalvar
gue a terminologia utilizada para as interven¢des na rodovia corresponde aquela disposta nos

documentos e ndo corresponde necessariamente ao padréo adotado pelo DNIT.
5.1. Competéncia para o licenciamento ambiental

Nos anos 2000, se iniciou o debate a respeito da viabilidade ambiental das obras de
pavimentacdo e reconstrucdo da BR-319, que continua até os dias atuais. Durante 0s
primeiros anos, o0 empreendimento estava em processo de licenciamento ambiental perante
o IPAAM, agéncia ambiental do Estado do Amazonas. Nesse periodo, foram emitidas licencas
ambientais que autorizavam a recuperacdo e a pavimentacdo de diferentes trechos da

rodovia.®®

Entre 2000 e 2003, as licencas emitidas pelo IPAAM autorizaram a realizacdo de obras de
recuperacao e pavimentacdo da rodovia nos trechos dos Km 0 a 102; 102 a 166; 166 a 370
e 370 a 859,4. Em 2002 a SEDAM, 6rgédo ambiental do estado de Ronddnia, emite uma LI%’

que autoriza “pavimentacao e recuperac¢ao da rodovia BR-319 entre os km 859,5 e 877 ,4”.

Para subsidiar o licenciamento das obras até entdo sob responsabilidade do IPAAM, foi
elaborado pela COP do Governo do Estado do Amazonas, um Plano de Controle Ambiental®®
com a finalidade de identificar, analisar e definir alternativas de mitigagdo dos impactos

socioambientais dessas obras na BR-319.

86 530 exemplos dessas licengas as Licengas de Instalagdo n° 051/00; 002/97-01; 055/00; 412/01; 091/01-01.
87 Cf. LI n° 2588.

88 plano de controle ambiental rodovia BR 319/AM Km 166 - Km 370 produzido pela COP do Governo do Estado
do Amazonas.
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Em 2003, por meio de Oficio®, o DNIT requereu ao IPAAM a prorrogacéo de LI para obras
de recuperacdo e pavimentacao referentes aos trechos dos km 370 a 859,5, que estavam
vencidas ou prestes a vencer, alegando ndo haver “[...] previsdo da liberagcdo de recursos

para o reinicio das obras e para a renovagdo das referidas licengas™".

No ano seguinte, foi publicada pelo Governo Federal, em novembro, a Portaria Interministerial
n° 273/2004%2, que instituiu o Programa Nacional de Regularizagdo Ambiental de Rodovias
Federais, mencionado na secdo 3. O conteldo desta portaria serd detalhado de forma
aprofundada na subsecédo 5.3, mas é importante destacar que foi fixado prazo de 360 dias
para o levantamento da situacdo ambiental das rodovias federais e a assinatura de Termos
de Compromisso de Ajustamento de Conduta entre DNIT e IBAMA com a finalidade de

regularizacdo ambiental.

Ao final de 2004, em resposta a oficio do MPF-AM®, o IBAMA informou® n&o ter recebido
pedido de licenciamento ambiental das obras de recuperacdo da rodovia BR-319, embora
entendesse que a implementacao, pavimentacao ou duplicacédo de rodovias federais fossem
de sua competéncia. Informou também que o IBAMA aguardava, a época, a apresentacao de
levantamento da situacdo ambiental e das obras de restauracdo/melhoria necessarias as

rodovias federais, como determinou a Portaria Interministerial n® 273/2004.

Em 2005 o IBAMA demonstrou entender, em oficio®®, que as licencas emitidas pelo IPAAM
relativas a rodovia seriam de sua competéncia. Além disso, reforca que a Portaria
Interministerial n° 273/2004 exigia que houvesse regularizacdo ambiental das rodovias
federais perante o IBAMA. Em novembro se inicia junto ao IBAMA o processo administrativo
n° 2001.006860/2005-95, para o licenciamento ambiental referente a toda extensdo da

rodovia.%®

Em 2005, foi proferida uma decisao judicial em carater liminar que teve interferéncia nessa
discussdo. No bojo da ACP n. 2005.32.00.004906-7 promovida pelo MPF-AM, a decisao

determinou a suspenséo de obras de recuperagdo da BR-319 até que fossem realizados os

89 ¢f. Oficio GAB/COORD 1° UNIT: Solicita ao IPAAM prorrogacéo das licencas ambientais.
9 Cf. LI n° 091/01-01.
91 cf. Conf. Oficio GAB/COORD 1° UNIT: Solicita ao IPAAM prorrogacéo das licencas ambientais.

92 Essa Portaria foi publicada conjuntamente pelo MMA e o Ministério dos Transportes (atual Ministério da
Infraestrutura) em 3 de novembro de 2004.

93 Cf. Oficio n° 1072/2004/PRDC/AM.

94 Cf. Oficio n° 994/2004 - CGLIC/DILIQ/IBAMA.
9 Cf. Oficio 046/2005-COAIR/CGLIC/IBAMA.
96 Cf. Memo n° 134/2005-DILIQ/IBAMA.
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estudos de impactos ambientais e celebrado um TAC entre IBAMA e DNIT. No entanto, essa

deciséo foi revertida em setembro por meio de uma suspenséo de seguranga®’.

Em 2006, ap6s fazer uma vistoria técnica®® com o objetivo de verificar a situacdo das obras
de pavimentacdo da rodovia entre os km 165 e 370, o IBAMA detectou irregularidades e
aplicou multas®® pela realizacdo de obras potencialmente poluidoras sem licenca ou
autorizacdo do 6rgdo, como, por exemplo, utilizacdo de areas para empréstimo de jazidas,

depdsitos de materiais, constru¢éo de bueiros de concreto e outras intervengdes irregulares.

Além de aplicar multas, o IBAMA também lavrou termos de embargos'®, documentos
destinados a formalizar a paralisacio de obra ou atividade em razdo de infragdo ambiental, a
fim de prevenir a ocorréncia de novas infracdes, resguardar a recuperacdo ambiental ou
garantir o resultado pratico de um processo administrativo, impedindo assim a continuidade

daqguelas obras.

Em 2007, DNIT e IBAMA®°! firmaram um TAC para estabelecer a regularizacéo de diferentes
segmentos da rodovia com base na Portaria Interministerial n° 273/2004, que fixa a

competéncia do IBAMA para o licenciamento ambiental do trecho do meio da rodovia.

Em outubro de 2011, o IPAAM emitiu uma LO¥? com duracgdo de 1 (um) ano, que permitiu a
extracdo de saibro e laterita @ margem esquerda da rodovia, nha altura do Km 681, por uma
extensdo 1,19 ha'®. Segundo a licenca, a atividade é de pequeno porte e seu potencial de

degradador é grande.

Ainda em 2011, foram publicadas duas portarias que interferem nas celeumas a respeito da
competéncia para o licenciamento ambiental da BR-319: a Portaria Interministerial n°
419/2011 e a Portaria Interministerial n°® 423/2011. Ambas afirmam que 0s processos de
licenciamento ambiental de competéncia federal ficardo a cargo do IBAMA, mas ainda assim

nao colocam fim a esse debate.

A suspenséo de segurancga € uma espécie de acéo judicial que pode ser ajuizada por pessoa de direito publico
a fim de suspender a execu¢do de uma liminar para evitar grave lesdo a ordem, a salude, a seguranca ou a
economia publica. A decisdo sobre a suspenséo de segurancga deve ser do Presidente do Tribunal em que se
proferiu a decis&o liminar, conforme art. 12, 81°, da Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985 (Lei da Agéo Civil Publica).

98 Cf. Relatério de Vistoria n° 026 /2006-COTRA/CGTMO/DILIC/IBAMA.
99 cf. Autos de infragdo n° 527085-D e n° 527086-D.

100 Termos de embargol/interdicdo n° 440205-C e 440206-C.

101 ¢, Oficio n° 11521/2007/DG.

102 ¢f. LO no502/11.

103 Equivalente a 11.900 m2.
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Em dezembro, a Lei Complementar n° 1404, conforme descrito na subsegéo 3.1, definiu a
competéncia dos entes da federacédo no licenciamento ambiental, que refor¢ca a competéncia
da Unido, por meio do IBAMA, para o caso da BR-319, que se enquadra em hipétese prevista

no artigo 7° da Lei, qual seja:

art. 72 S&o ac¢bes administrativas da Unido: [...] XIV - promover o
licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades: [...] €) localizados
ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais Estados [..].

Uma troca de documentos entre IBAMA e DNIT € bastante ilustrativa para compreendermos
a continuidade da discusséo a respeito da competéncia do licenciamento ambiental, bem
como as diferentes visdes dos atores estatais envolvidos. Em julho de 2012, o DNIT oficia'®
o IBAMA e requer sua manifestacdo a respeito de atividades que poderiam ser executadas
sem licenciamento prévio, alegando se tratar de mera conservagao para garantir seguranca
de usuarios e a comunicacdo da cidade de Manaus via fibra 6ptica. Por meio de oficio!%, o
IBAMA responde ao DNIT apresentando duas opcbes, todas ndo referentes ao trecho do
meio: (I) assinar o Termo de Compromisso para dar inicio ao procedimento de regularizacao
ambiental, se esta fosse uma rodovia prioritaria no cronograma estabelecido para tal; ou (II)

buscar o licenciamento ambiental pretendido na agéncia ambiental do Estado do Amazonas.

Ao longo do més de maio de 2013, o IPAAM oficiou!?” diversos 6rgdos!® informando acerca
da existéncia de processo administrativo objetivando a regularizacdo ambiental da atividade
de manutencao do trecho da BR-319 localizado no estado do Amazonas, a ser realizada pelo
DNIT.

Em que pesem leis e portarias que definem a competéncia do IBAMA para o licenciamento
ambiental, em 2013 o DNIT obteve licenca'® junto ao IPAAM para realizar atividades de
manutencdo na rodovia no trecho entre o Rio Tupand e Rio Igapé Acu, com extenséo
aproximada de 82,2 km e entre Piquia e entroncamento com a BR-230, com extenséo
aproximada de 142,60 km ndo compreendidos pelo trecho do meio. Em agosto do ano

seguinte foram mais duas licengas para realizar atividades de manutencéo para o trecho do

104 pisponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp140.htm>
105 ot Memorando n° 247/2012.

106 ¢f, Oficio n° 100/2012 — CGTMO/DILIC/IBAMA.

107 Oficios n° 661, 670 e 671/2013/IPAAM-GAB.

108 | BAMA, ICMBIo e 0 CEUC/SDS.

109 ¢f, LAU n° 111/13.
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meio obtidas junto ao mesmo 6rgédo: umal!® entre os km 428 e 512 e outra!'! entre os km
177,80 e 655,7.

Em dezembro de 2015, IBAMA e DNIT celebram Termo Aditivo ao TAC!? que alterou as
atribuicbes desses 6rgdos no licenciamento ambiental e delegou a competéncia ao IPAAM
para licenciar a execucéo das obras da BR-319. A validade deste documento foi questionada
por meio de ACP**2 pelo MPF-AM.

Contraditoriamente em janeiro de 2016 a presidéncia do IBAMA!'* respondeu a uma
requisicdo!’® do Governo do Estado do Amazonas, informando da impossibilidade de
delegacdo de competéncia para a conducdo do processo de licenciamento ambiental em
favor do IPAAM, por se tratar de um processo polémico e cuja legitimidade esta sob

apreciacéo do Judiciario em ACP® movida pelo MPF-AM.

No bojo dessa ACP, em maio de 2017, foi prolatada em carater liminar a decisédo que anulou
o Termo Aditivo ao TAC. Além disso, a decisdo condenou o IBAMA a obrigacao de nao fazer,
impedindo a delegacdo ou fatiamento do licenciamento ambiental da rodovia BR-319,
resolvendo assim em definitivo os conflitos em torno da competéncia para o licenciamento

ambiental.

As Figuras 6 e 7 evidenciam os marcos temporais do conflito acerca da competéncia para o

licenciamento ambiental no caso da BR-319:

Figura 6: marcos temporais do conflito acerca da competéncia para o licenciamento ambiental (2000
- 2009)

110 ¢f. LAU n° 394/14.

11 Cf, LAU n° 422/14.

112 TAC assinado em 2007.

113 processo n° 17679-26.2015.4.01.3200.

114 ¢f, Oficio n° 02001.000669/2016-92-GABIN/PRESI/IBAMA.
115 pocumento nio localizado.

116 processo n° 17679-26.2015.4.01.3200.
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2000 | =—

[z |

Fonte: Elaboragéo propria

DMIT obiem diversas licencas
junio ao IPAAM para stividades
de manuiengio da rodovia

BAMA aplica multas e embargos
ao DNIT apds identificar
imegularidades em obras

Figura 7: marcos temporais do conflito acerca da competéncia para o licenciamento ambiental (2010

-2017)
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ﬂ]'l IPAAM emite licanca de
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competéncia do IBAMA para o =albre
cenciamento ambiental da rodovia 20132

IPAAM emite icenga para
stividade de extracdo de

saibro

DNIT obtém duas licengas junto
ao IPAAM para atividades de
manutengdo no trecho do meio

BAMA & DNIT celebram Termo
Aditive ao TAC, que autoriza
gbtengdo de licenca junto ao IRAAM

— - — 2017
Decisao liminar da 72 ara anula

o termeo aditivo ao TAC, fizando
em definitive a competéncia do
EAMA

Fonte: Elaboragéo propria

5.2. EIA/RIMA

Considerando os debates acerca da competéncia para o licenciamento ambiental, ganham
relevancia os tramites entre DNIT e IBAMA para apresentacdo e aprovacgdo do EIA/RIMA e
do ECI perante a FUNAI a partir do ano de 2007.

Como j& citado na subsecéo anterior, neste ano foi firmado um TAC entre DNIT e IBAMAY
para estabelecer a regularizagcéo de diferentes segmentos da rodovia com base na Portaria

Interministerial n°® 273/2004. Além de fixar a competéncia do IBAMA para o licenciamento

117 ¢f. Oficio n° 11521/2007/DG.
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ambiental, esse termo determinou que a extenséo da rodovia BR-319 fosse dividida, para fins
do licenciamento ambiental, em 4 partes: 1) segmento A (km 0 a 177,8); 2) segmento B (km
655,7 a 877,4); 3) segmento C (km 177,8 a 250) e 4) trecho sem identificacdo entre os km
250 a 655,7, aqui chamado de trecho do meio. No bojo do TAC, o DNIT assumiu o
compromisso de “paralisar quaisquer obras de pavimentagao/reconstrucdo da rodovia BR-
319, entre os km 250 e km 655,7 (...) até a atestacdo de viabilidade ambiental dessas obras

e emissdo da devida LI pelo IBAMA” 118

Essa forma de segmentagdo da rodovia definida pelo TAC se mantém até os dias atuais e
tem grande impacto nas discussdes envolvendo a sua regularizacdo. A Figura 8 apresenta a

divisdo da BR em trechos e o seu atual estado de pavimentacao:

Figura 8: Divisdo da BR-319 em trechos e o atual estado de pavimentacéo

118 clausula 32, inciso 11l do TAC.
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km 0,0

Segmento A -
Pavimentado

km 177
LB Segmento C -
Em fase de
contratacdo de
estudos de
engenharia para
pavimentag3o e

km2500 ) reconstrucdo
L | "Trecho do meio™ -
N3o pavimentado
- km6557 =
Segmento B -
r Pavimentado

Fonte: Elaboragéo proépria.

Para os segmentos A e B, o IBAMA dispensou a necessidade de licenciamento para que
fossem feitas as obras de manutencéo, conservacao e restauracdo, bem como recuperagao
dos passivos ambientais da rodovia, com excec¢édo de atividades que demandem licengas ou
autorizacdes especificas como, por exemplo, a exploracdo de jazidas e a construgdo de
canteiros. Para o segmento C, o TAC determinou que so seria permitida a finalizagdo de
obras de pavimentag&o/reconstrucdo e instalagédo/substituicdo de obras-de-arte, bem como
de mitigacdo de impactos ambientais necessarios. Com relagcdo ao trecho do meio, foi

acordado que fossem suspensas quaisquer obras até a emissao da devida LlI.
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Tendo em vista essa divisdo, o IBAMA encaminhou, em outubro de 2007, TR definitivo!'® para
a elaboracéo de EIA/RIMA referente ao trecho do meio.

Em 2007, o DNIT firmou acordos com a FUA e o DEC*?° para prestacéo de servicos de gestédo
ambiental'®, adequacdo de licenciamento ambiental'*®> e elaboracdo de EIA/RIMA e
Descrigdo do PBA da rodovia'?. Esses acordos foram formalizados com o objetivo de realizar
0s estudos necessarios a obtencao de licencas ambientais.

A partir de 2008, as interacdes entre IBAMA, DNIT e FUNAI se tornaram mais frequentes,
com encaminhamento de novo TR pelo IBAMA'* em janeiro daquele ano e apresentacdo
pelo DNIT da primeira versao do EIA/RIMA e do ECI elaborados pela FUA ao IBAMA e a
FUNAI em setembro!?®. Em novembro, o IBAMA emitiu notas técnicas e oficio’®® onde
concluiu e informou ao DNIT que as informagdes contidas no EIA/RIMA eram insuficientes,
sendo necessarias modificac6es. No mesmo més, o DNIT protocolou uma segunda versao
do EIA/RIMA? junto ao IBAMA.

Em janeiro de 2009 o IBAMA comunicou o DNIT por oficio’?® que a segunda versdo do
EIA/RIMA nao foi aceita, sendo necessarios estudos complementares. Em fevereiro, o DNIT
protocolou uma 3° versdo do EIA/RIMA®?® no IBAMA, que foi aceita’® para que fosse dado

inicio as analises técnicas de viabilidade ambiental do empreendimento.

A partir desse aceite, foram convocadas, pelo IBAMA, audiéncias publicas referentes ao
EIA/RIMA nas cidades de Humaita, Careiro e Manaus, no Estado do Amazonas, e Porto
Velho, no Estado de Rond6nia. O MPF-AM emitiu uma recomendac&do®®! requerendo o

adiamento das audiéncias em 90 dias, sob os argumentos de que as mesmas foram

119 ¢f, Oficio n° 357/2007 - CGTMO/DILIC.

120 pivisso setorial do Exército estabelecida pelo Decreto n° 5426 de 19/04/2005, que alterou o Decreto n° 93.188
de 29/08/1986. O DEC possui a misséo de planejar, orientar, supervisionar, coordenar e controlar a realizacdo de
obras de engenharia essenciais a operacionalidade do Exército e ao apoio a familia militar, cooperar com o
desenvolvimento nacional, supervisionar a administracdo do patriménio imobiliario jurisdicionado ao Exército e
realizar a gestao do meio ambiente.

121 ¢t Portaria n° 683/2007, de 2 de maio de 2007, do DNIT.

122 ¢t Portaria n° 1.628, de 18 de outubro de 2007, do DNIT.

123 ¢t Portaria n° 1.922, de 27 de dezembro de 2007, do DNIT.

124 Cf. Nota Técnica n° 124/2008/CGTMO/DILIC/IBAMA.

125 ¢f, Oficio n° 1163/2008/CGMAB/DPP e Oficio 1167/2008/CGMAB/DPP.

126 cf Notas Técnicas 252/2008 e 253/2008/COTRA/ICGTMO/DILIC/IBAMA e Oficio n°® 818/2008-
CGTMOM/DILIC/IBAMA.

127 ¢f, Oficio n° 3007/2008/DG.

128 Oficio n° 018/2009-GP/IBAMA.

129 ¢f, Oficio n° 019/2009/DPP.

130 ¢, Oficio n° 170/2009-DILIC/IBAMA.
131 ¢f. Recomendagao n° 02/2009.
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marcadas antes da publicacdo do EIA/RIMA, questionando os prazos exiguos entre a
convocacao pelo DOU e a realizacado das mesmas, que dificultam ou até mesmo impedem a
participacdo das comunidades impactadas; e questionando a ndo publicidade dos estudos de

forma acessivel as organizac6es da sociedade civil e as comunidades locais.

Apesar da recomendacdo, o IBAMA manteve a realizacdo das audiéncias, sendo que no
municipio de Humaita a audiéncia havia sido suspensa por decisao liminar e foi iniciada com

1 hora e meia de atraso, somente ap0s a cassacao da decisao.

A partir da leitura das atas das audiéncias®? é possivel notar que das 4 audiéncias realizadas,
somente a que ocorreu no municipio de Humaita contou com participacao da sociedade civil
na composicdo da mesa. Na audiéncia ocorrida em Manaus, houve leitura de um manifesto

de diversas organizacoes da sociedade civil que questionam a legitimidade da mesma.

Ainda em 2009 o DNIT fez nova contratacéo, dessa vez com a Fundacdo COPPETEC para
prestacdo de servicos técnicos especializados para o desenvolvimento e a execucao de
programas ambientais. Esses programas compdem o PBA do trecho do meio, documento
gue deve ser apresentado apdés a emissdo de licenca em cumprimento as suas

condicionantes.

No ambito do ECI, em junho, a FUNAI informou ao DNIT** que ndo haveria ébice a emisséo
de LP para o empreendimento. No entanto, vincula a finalizacdo da analise e a definicdo de

condicionantes relativas ao ECI somente apods as reunides com as Tls afetadas.

Em novembro de 2009, o MPF-AM publicou recomendacdo®* a Unido, DNIT, FUNAI, FCP e
ao IBAMA a respeito do processo de licenciamento ambiental do trecho do meio da rodovia.
Sao muitas as medidas indicadas, mas cabe ressaltar a recomendacao feita ao IBAMA de
somente proceder ao licenciamento do empreendimento apdés a complementagdo do
EIA/RIMA e a realizagdo de procedimentos especiais de consulta prévia as comunidades

tradicionais, quilombolas e indigenas na area de influéncia do empreendimento.

Em marco de 2010, a AGU emitiu um parecer'® a respeito da aplicabilidade da Convencéo
n° 169 da OIT no processo de licenciamento ambiental. No parecer o 6érgao se manifesta no

sentido de ndo obrigar o IBAMA a realizar a consulta prévia e afirma que a tutela dos

132 Obtidas a partir do IC disponibilizado pelo MPF-AM.
133 ¢f. Oficio n° 185/2009/PRESFUNAI.

134 cf. Recomendagcao n° 34/2009.

135 Cf. Parecer n° 168/2010 - COEP/BMF.
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interesses das comunidades indigenas, tradicionais e quilombolas deve ser garantida pela
participacdo dos 6rgdos intervenientes. Entende também que ndo ha necessidade de
anuéncia ou consentimento das comunidades tradicionais para a validade do licenciamento

ambiental, sob o argumento de que violaria o principio da isonomia.

No mesmo ano, tanto o IBAMA quanto a FUNAI solicitaram complementacfes a terceira
versdo do EIA/RIMA apresentada pelo DNIT em fevereiro. O primeiro requereu
complementagdes no estudo de flora.** J4 a FUNAI se manifesta através de um parecer*’
em que aponta 66 TIs na area de influéncia indireta da BR-319, além de grupos em isolamento
voluntéario e areas reivindicadas para regularizacao fundiaria. Concluiu que o ECI apresenta
propostas mitigatérias e compensatdrias insuficientes e que o estudo apresenta “varias

lacunas e falhas que precisam ser sanadas”.

Em setembro de 2010, o DNIT assinou um termo aditivo que prorrogou e acrescentou o valor
de R$ 2.454.746,82 (dois milhdes, quatrocentos e cinquenta e quatro mil, setecentos e
guarenta e seis reais e oitenta e dois centavos) ao contrato estabelecido com a Fundacao

COPPETEC para prestacéo de servigcos especializados dos programas ambientais.

Ao longo do ano de 2011, o ICMBIio, em duas ocasibes, fez requisicdes ao DNIT, uma para
requerer complementacdes com vistas a atender ao TR e em outra para viabilizar estudos

faunisticos nas areas das 11 UCs ao longo da rodovia®®,

Em novembro do mesmo ano, a FUNAI encaminhou ao IBAMA° TR em que constam 46 Tls,
com instrucdes para o ECl e PBA e requereu que o IBAMA encaminhasse informacdes sobre

0 processo de licenciamento e sobre a situacdo de implementac¢do do empreendimento.

No ano de 2012, em resposta a solicitagdo do MPF-AM#! o IBAMA informou'*? que o
licenciamento do trecho do meio estava paralisado desde abril de 2011 devido ao fato de que

o DNIT néo realizou as complementacdes do EIA/RIMA solicitadas em setembro de 2009. Do

136 f. Oficio n° 608/2009-GP/IBAMA.

137 ¢f. Parecer n° 08/2010.

138 ¢f, Oficio n° 104/2011-GP/ICMBio.

139 cf. Memo Circular n° 02/2011/COIMP/BIBIO/ICMBio.
140 ¢, Oficio n° 1191/2011/DPDS-FUNAI-MJ.

141 ¢f, Oficio n° 789/2012/5° Oficio Civel/PR/AM.

142 ¢f, Oficio n° 1311/2012 - DILIC/IBAMA.
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mesmo modo, ao final do ano de 2012, a FCP!* informou que ndo ha comunidades
guilombolas reconhecidas nos municipios de Manaus e Porto Velho.

Por meio de Nota Técnica'*, a FUNAI apresentou documento elaborado no ambito do
licenciamento ambiental dos empreendimentos de aproveitamento hidrelétrico de S&o Luiz

do Tapajls e Jatoba em que estabelece premissas para realizacdo do direito a consulta:

(...) para atender ao direito de consulta previsto na Convengéo 169 da OIT,
devem ser adotadas as seguintes premissas: 1. Pactuagédo do processo de
consulta com os indigenas [...] 2. Garantia de que os resultados das
diferentes etapas da consulta sejam considerados pelos 6rgaos no processo
de tomada de decisfes, evitando que a consulta se resuma a uma oitiva 'pro
forma' [...] 3. Garantia de informacao prévia em linguagem acessivel.

O 6rgao diferencia a consulta prévia da audiéncia publica, afirmando que indigenas também
podem participar de audiéncia assim como todo cidadéo e que tanto o governo quanto o érgao

licenciador devem se posicionar sobre o resultado da consulta.

No inicio de 2013, a FUNAI'* apontou insuficiéncias no ECI e sugeriu medidas para

salvaguardar direitos das populacdes indigenas afetadas pelo empreendimento.

Ainda em janeiro, o DNIT publicou um pregdo!*® para realizar selecdo de empresa de
consultoria especializada para elaboracéo de estudos ambientais complementares, no ambito
do licenciamento ambiental para o trecho do meio, para responder assim as inameras
requisicoes feitas por IBAMA, FUNAI e ICMBIo requerendo complementacgfes nos estudos.
Como resultado, foi assinado em margo um contrato*” com o consoércio Engespro/TB
Solucdes. Tal contrato foi questionado em outubro de 2014, quando a Coordenacao Geral do
Meio Ambiente do DNIT enviou a Superintendéncia regional do DNIT no Amazonas um
memorando’*® sugerindo a paralisacéo do contrato devido as contradicGes a respeito das Tls

afetadas pelo empreendimento.

Ainda na questdo do namero de Tls que devem ser consideradas para o ECI, o DNIT enviou
oficio’*® questionando a FUNAI sobre a necessidade de incluir 47 Tls no ECI e afirmou que

apenas 3 Tls sao afetadas pelo empreendimento.

143 ¢f. Oficio N° 937/GAB/FCP/MInC.

144 cf. Nota Técnica n° 146/CGPC-DPDS/FUNAI/2012.
145 Cf. Informagao n° 40/CGLIC/13.

146 f. Pregdo n° 21/2013-01.

147 cf. Contrato n° SR-00212/2013-AM/RR-213/13.

148 cf, Memorando n° 1499/2014/CGMAB/DPP.

149 ¢f, Oficio n° 582/DG.
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Ainda em 2013, o IBAMA encaminhou novo TR para o desenvolvimento dos estudos
ambientais no trecho do meio. Posteriormente, esse envio foi retificado e o IBAMA
encaminhou em outubro de 2014 o TR definitivo’®!. Em resposta o DNIT se manifestou®?
informando que, para ser considerado definitivo, o TR precisa estar acompanhado da

manifestacao de todos os 6rgaos intervenientes no processo de licenciamento ambiental.

Em junho de 2014, o DNIT publicou licitacdo®®® para contratacdo de empresa para elaborar o
projeto basico, o projeto executivo de engenharia e executar 0s servicos técnicos para
manutencéo dos dispositivos de seguranca ao longo da rodovia, ho &mbito do Programa

Nacional de Seguranca e Sinalizacdo Rodoviaria - BR-Legal*>*.

Em dezembro, DNIT e IBAMA celebram um Termo de Compromisso'®® para atender ao
PROFAS, objetivando a regularizacdo ambiental da rodovia BR-319. Os trechos
compreendidos pelo termo n&o fazem parte do trecho do meio. O acordo ndo autoriza
intervencdes que exijam licenciamento ambiental especifico e desautoriza a aplicagéo de

sancdes para as obras previstas na Portaria que Ihe deu origem.

Um importante marco para o processo de licenciamento ambiental foi a edicdo Portaria
Interministerial n°® 60/2015. O Anexo | desta Portaria define parametros de distancia de
diferentes tipos de empreendimentos para que se considere o potencial impacto em Tls ou
territérios quilombolas. No caso de rodovias na regido da Amazbdnia Legal, € considerada

como intervencao qualquer potencial impacto de empreendimento no raio de 40 Km.%®

No decorrer do ano de 2015 a questdo das Tls foi tema de diversas comunicacdes entre 0s
6rgéos envolvidos no licenciamento ambiental. Em marco o IBAMA enviou oficio*” ao DNIT
em que encaminhou o TR provisorio do ECI, no qual constam 6 TIs. O DNIT, por sua vez,

oficiou'®® o IBAMA para que interferisse junto a FUNAI para que esta emitisse o TR definitivo

150 ¢f. TR n° 03/2013.

151 ¢, Oficio n° 02001.012469/2014/11-CGTMO/IBAMA.

152 ¢f. Oficio n° 2223/2014/CGMAB/DPP.

153 ¢f. Processo de licitagdo RDC Eletrénico n° 131/2014-00.

154 Trata-se de um programa desenvolvido para melhorar a seguranca nos 55 mil quildmetros de rodovias federais
sob jurisdicdo do DNIT.

155 Disponivel em: <https://lwww.gov.br/dnit/pt-br/assuntos/planejamento-e-pesquisa/meio-
ambiente/regularizacao-ambiental/termos-de-compromisso/tc-br-319-com-205-4-de-extensao.pdf>.

156 para andlise da portaria ver Nota Técnica "Parametros para consulta e para o respeito dos direitos dos povos
indigenas e comunidades tradicionais atingidos por empreendimentos de infraestrutura”, desenvolvida pela Clinica
de Desenvolvimento Sustentavel da FGV Direito SP, disponivel em:
<https://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/arquivos/fgv_nt_respeito_a_direitos_de_picts_em_projetos_de__
infraestrutura_vf_fotonova.pdf>.

157 ¢t. Oficio n° 02001.00223/2015-86/CGTMO/IBAMA.

158 ¢ Oficio n° 476/2015/CGMA/DPP.
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considerando somente 3 Tls, baseado no raio de 40 km do empreendimento. O mesmo DNIT,
em abril, oficiou'®® diretamente a FUNAI para que contemplasse somente 3 Tls, com base no
estabelecido pela Portaria Interministerial n° 60/2015.

No mesmo ano, o IBAMA editou Nota Técnica'®® em que comunicou situacdo irregular
envolvendo o procedimento de licenciamento ambiental das obras da rodovia BR-319, no
trecho do meio. Informou que se tratava de obras de implantagéo de infraestrutura rodoviaria,

e ndo de conservacao, carecendo, portanto, de licenciamento ambiental.

Em seguida o0 mesmo 6rgao embargou®®® via auto de infragcdo no valor de R$ 7.510.500,00
(sete milhdes, quinhentos e dez mil e quinhentos reais), as obras no trecho do meio. No Auto
de Infragdo aplicado em desfavor do DNIT, o IBAMA alegou que havia encontrado indicios de

irregularidades na obra e graves danos ambientais.

Nesse cenario, em outubro de 2015, a Justica Federal acatou o pedido do MPF-AM na ACP
n. 2005.32.00.004906-7%%2 e determinou em carater liminar a suspensdo de quaisquer
intervengdes que estavam sendo realizadas no mesmo trecho da rodovia. O presidente do
TRF da 1% Regido suspendeu, em novembro de 2015, essa liminar via suspensdo de

seguranca.

Em fevereiro de 2016, a Superintendéncia Regional do DNIT no Estado do Amazonas enviou
oficio’®® a Superintendéncia do IBAMA no Estado do Amazonas, contendo o Relatdrio Técnico
do Detalhamento da Execuc¢do dos Servicos de Manutencao/Conservacao da Rodovia BR-
319/AM, especificamente no trecho do meio, visando a continuidade do licenciamento

ambiental para execuc¢do dos servicos de manutencgao/conservacao da rodovia.

Dessa forma, em abril, IBAMA e DNIT estabeleceram as atividades que poderiam ser
consideradas de manutencéo e, assim, foi emitida por parte do IBAMA uma LI** para as

atividades de manutencgéo na faixa de dominio no trecho do meio.

Por meio de oficio’®, o IPHAN informou ao DNIT sobre a aprovacéo do Relatdrio Final do

Diagndstico Arqueoldgico na area de estudo da BR-319 e se manifestou favoravel a emissao

159 ¢f, Oficio n° 465/2015/DG.

160 cf. Nota Técnica 02001.001720/2015-01 COTRA/IBAMA.
161 cf, Auto de Infragdo de 09/10/2015.

162 processo n° 2005.32.00.004906-7.

163 ¢f. Oficio n° 121/2016 - SRDNIT/AM.

164 Cf, LI n° 1111/2016.

165 ¢, Oficio n° 430/2016-CNA/DEPAM/IPHAN.
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da LP do trecho do meio, além de apontar estudos necesséarios para a proxima etapa do

processo de licenciamento.

Ainda em 2016, com relagédo ao EIA/RIMA, o IBAMA enviou minuta do TR para a elaboracéo
do EIA/RIMA relacionado a restauracdo e melhorias no trecho do meio da BR-319.

Em maio o MPF-AM enviou oficios!®® a FUNAI, IBAMA e DNIT para que informem a situacéo
do licenciamento ambiental, bem como as medidas que estdo sendo discutidas com relacdo
as comunidades indigenas e tradicionais. Em resposta ao MPF, a FUNAI*®’ informou que sua
participacdo no processo de licenciamento se iniciou em 2006 e fez um relato de todo o
acompanhamento feito pelo érgdo desde entdo. Da mesma forma o DNIT® respondeu a
solicitacdo resumindo sua participacdo no licenciamento e encaminhou uma série de
documentos ao MPF-AM. O IBAMA®®® respondeu que os segmentos A, B e C da rodovia
serdo tratados no ambito do PROFAS.¥® Com relagcdo ao trecho do meio, informou que

existem dois processos administrativos'’* em tramite no 6rgéo.

Em maio, o DNIT publicou uma licitacdo!’? para contratacdo de empresa para o
desenvolvimento dos Estudos do Componente Indigena para o trecho do meio. Esse edital
teve como vencedor o Consércio Etnias 319'". No inicio de 2017, DNIT e Consoércio Etnias

319 assinaram o contrato!’ para elaboragdo do ECI com vigéncia até 2019.

Porém, o tema das Tls segue sendo objeto de discussado entre 0s atores envolvidos. Por meio
de oficio'”, o DNIT solicitou a FUNAI para excluir as Tls Apurind do Igarapé Tauamirim e
Apurind do Igarapé Sao Jodo do TR, baseando-se nos limites territoriais estabelecidos pela

Portaria interministerial n® 60/2015.

Em 14 de julho de 2017 foi criado, por iniciativa do MPF-AM, o Férum de Discusséo
Permanente da BR-319 com o objetivo de apresentar de forma clara e transparente o

processo de licenciamento dessa rodovia para todos os atores interessados. O Forum, que

166 ¢f, Oficios n° 295, 296, 297 e 298/2016/5° Oficio/PR/IAM/SEC. EXT.

167 ¢f, Informag&o Técnica n° 144/2016/COTRAM/CGLIC/DPDS/FUNAI-MJ.
168 cf, Memorando n° 012/2016 - SDRMA/SRDNIT/AM.

169 ¢f. Oficio 02001.009618/2016-26 DILIC/IBAMA.

170 ¢f. Portaria n° 289/2013.

171 ¢cf. Proc. n° 02001.006860/05-95 e Proc. n° 02005.000158/2016-31.

172 cf. Processo de licitagio RDC Eletrdnico n® 133/2016-00.

173 pespacho decisério de adjudicacio e homologac&o de licitagio ao Consorcio ETNIAS no Processo
50601.014708/2015-41.

174 cf. PP-022/2017-00.
175 ¢f. Oficio n° 248/2017/CGMA/SPP.
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ndo possui carater deliberativo, tem reunides periddicas e conta com a participacdo de
representantes do governo e da sociedade civil e € publico, podendo ser acessado por
qualquer cidaddo que tenha interesse nesse processo.

No mesmo ano, o IBAMA concedeu ao DNIT a renovagdo por 2 anos da LI'® para

manutencédo e conservagao da faixa de dominio do trecho do meio.

Em julho o DNIT enviou'’” a FUNAI o Plano de Trabalho para o ECI, como parte do processo
de licenciamento ambiental. A FUNAI recebeu’’® e considerou o Plano apto a ser apresentado

as comunidades indigenas.

O DNIT publicou edital’’”® para contratacdo de empresa de consultoria especializada em
gestdo ambiental, para a prestacdo dos Servi¢cos de Supervisdo e Gerenciamento Ambiental,
bem como, a elaboracdo de programas ambientais no a&mbito da execucéo dos servicos de

manutencéo/conservacao da rodovia BR-319.

Também em 2018, o DNIT encaminhou®®® para o IBAMA o novo Plano de Trabalho de Flora
do EIA/RIMA, que foi aprovado®®. Solicitou'®? também ao 6rgdo licenciador a anuéncia do
ICMBIo para a realizacdo de trabalho de campo para elaboracdo de diagnostico de flora na
area das UCs. Em seguida, o IBAMA concedeu ao DNIT licencga?®® para construcéo de ponte

no lgarapé Atii.

Em setembro de 2018, foi realizada uma audiéncia publica no Senado Federal, promovida
pela Comisséo de Servicos e Infraestrutura do Senado, a respeito da recuperacdo da BR-
319.1% Na ocasido se manifestaram parlamentares dos Estados do Amazonas e Rondénia e
0s entao ministros da Justica, Meio Ambiente e Transportes fizeram intervenc¢fes sobre o que
classificaram como entraves ao licenciamento ambiental do trecho do meio. Chama a atencéo
a apresentacao feita pelo Ministro Torquato Jardim, entdo Ministro da Justi¢a, que associa

diretamente, na tabela abaixo, a consulta aos povos indigenas ao procedimento de ECI:

176 Cf LI n° 1111/2016.

177 ¢f. Oficio n° 670/2017/CGMAB/DPP.

178 ¢f. Oficio n° 328/2017/CGLIC/DPDS-FUNAL.

179 cf. Edital n° 26/2017.

180 ¢f. Oficio n° 20004/2018/CGMAB/DPP/DNIT SEDE-DNIT.
181 Cf, Parecer n° 2/2018/COTRA/CGLIN/DILIC.

182 ¢f, Oficio n° 20004/2018/CGMAB/DPP/DNIT SEDE-DNIT.
183 ¢f LI ne 1171/2017.

184 audiéncia publica realizada em 04 de setembro de 2018. Disponivel na integra em:
<https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=789>. .
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Tabela 4: Associagéo direta da consulta aos povos indigenas ao procedimento de ECI

CONSULTA AOS POVOS INDIGENAS

TERRA INDIGENA ETNIA DISTANCIA DO OBSERVACOES
EIXO DA RODOVIA
Nove de Janeiro Parintintin 17,7 Dados primarios no
ECI
Lago Capané Mura 21,6 Dados primarios no
ECI
Ariramba Mura 23,6 Dados primarios no
ECI
Apurind do lgarapé Apurind - Dados secundarios
Séo Jodao
Apurind do Lago Apurina - Dados secundarios
Taumarim

Fonte: Adaptacao visual da apresentacéo feita pelo Ministro da Justica Torquato Jardim em audiéncia

publica no Senado Federal no dia 04 de setembro de 2018. Os dados sao da FUNAI.

A audiéncia teve como encaminhamento a constru¢cdo de um grupo de trabalho, chamado

GT-319, para acompanhar as atividades do licenciamento ambiental da BR-319.

Em fevereiro de 2019 a FUNAI informou®®® o MPF-AM sobre as atividades do Comité
Interministerial instituido para desenvolver a¢des interinstitucionais de protecao e vigilancia
para a area de influéncia da rodovia BR-319. Nesse comunicado, o 6rgao fundamentou a
reducdo das TIs e afirmou que a consulta prévia esta ocorrendo em todas as fases do

licenciamento ambiental do trecho do meio.

Em abril de 2019 o MPF-AM encaminhou a uma série de érgédos como ICMBIio, IBAMA, DNIT,
FUNAI e SEMA a memoéria de uma reunido realizada com DNIT e Consorcio Etnias 319 em
marcgo, requisitando a suspenséo do cronograma do ECI do licenciamento do trecho do meio
da BR-319. Solicitou que, em 30 dias, os 6rgaos e o Consoércio respondessem: a) a razéo da
reducdo de 47 para 5 Tls inicialmente previstas no ECI, considerando que a Portaria

Interministerial 60/2015 deve ser apenas parametro minimo, ndo podendo ser excluidas areas

185 Cf. Informagc&o Técnica n° 13/2019/COTRAM/CGLIC/DPDS-FUNAI.
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de uso tradicional demarcadas ou nédo; b) se foi realizada consulta as comunidades
tradicionais afetadas pela pavimentacéo; c) se foi elaborado EVE e quais as razfes da sua
nao realizacao, se for o caso; d) se houve, e algum momento, discusséo quanto a alternativas
logisticas; e) se h& interesse em firmar um acordo extrajudicial com o MPF-AM, no sentido de
garantir a adequada realizacdo da consulta livre, prévia e informada conforme disposta na
Convencao n® 169 da OIT. Especificamente a SEMA e ao ICMBio foi questionado que
esclarecesse se foram consultadas as comunidades tradicionais afetadas no ambito do
licenciamento ambiental; se foram verificados os impactos sobre tal publico e as medidas
necessarias em relagcao a esses impactos e se existiaum mapeamento de uso de recursos
extrativistas em areas de uso tradicional nesta regiao e seus ramais. Abaixo a Tabela 5 com

a resposta dos 6rgaos:

Tabela 5: Respostas a solicitacdo do MPF

RESPOSTA DOCUMENTO

SEMA | Informa que vem desenvolvendo articulacdo para garantir | Oficio n°
participacdo das populacdes tradicionais na gestdo local e | 776/2019/GS/SEMA
também que oficiou o IBAMA sobre a necessidade de
realizacdo de consulta aos Conselhos Gestores das UCs da
BR-319. Em seguida a SEMA encaminha ao IBAMA Nota
Técnica'® em que se posiciona favoravelmente a renovacéo
da licenca para manutencdo/conservacao da rodovia.

FUNAI | Através do histérico do ECI da BR-319, o 6rgdo avaliou que | Informagéo Técnica n°
a quantidade de TIs foi apresentada iniciaimente como 47 | 97/2019/COTRAM/CGLI
pois havia uma expectativa de diferentes atores, incluindo a C/DPDS-FUNAI.
prépria FUNAI, de que o licenciamento ambiental do trecho
do meio fosse possibilitar a demarcagdo e regularizagdo
desses territérios. A FUNAI atribuiu ainda ao esforco
interministerial esse entendimento. Afirmou também que, a
partir de 2015, quando o IBAMA (6rgéao licenciador) solicitou
novo TR a FUNAI, as normativas e o0s interesses ja haviam
mudado, quando comparado ao periodo anterior, e, portanto,
nao caberia mais abarcar grandes extensdes de terras com
fins de regularizacdo fundiaria e ambiental no ambito deste
procedimento. A respeito da consulta prévia nos termos da
Convengédo 169 da OIT, a FUNAI respondeu que estariam
sendo realizadas por meio do ECI. Afirmou ainda sobre a
proposta de acordo que a FUNAI esta cumprindo o que lhe
cabe no licenciamento ambiental.

186 cf Nota Técnica/SEMA/ N° 040/2019.
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DNIT Sobre a consulta, o 6rgdo ndo respondeu diretamente e | Oficio n°

afirmou que comunidades indigenas e tradicionais estdo | 35766/2019/ASSTEC/G
sendo representadas por 06rgdos intervenientes e o AB - DG/DNIT SEDE
licenciamento do trecho do meio corre na devida legalidade.
Afirmou que a reducdo da quantidade de TIs se dava em
razao do cumprimento da Portaria n® 60/2015 e que a propria
FUNAI concordou com essa redugdo. Com relacdo ao EVE,
afirmou que o mesmo foi realizado na década de 70. A
respeito da elaboracéo dos projetos de engenharia, explicou
que foram iniciados em 2005, antes da publicacdo da
Portaria/DG n° 1705/2007, que determinava a realizagédo do
EVTEA Além disso, posteriormente teria sido publicada
Portaria/DG n°® 1562 de 2008, que dispensava EVTEA para
obras do PAC. Afirmou, por fim, que n&o teria interesse em
assinar o acordo proposto.

IBAMA | Via oficio afirmou que seguiu as definicdes e recomendacgées | Oficio n°

da FUNAI com relacdo ao TR de 2011 sobre o ECI. Informou | 268/2019/COTRA/CGLI
ainda que a consulta aos povos tradicionais € de | \/piLic
responsabilidade dos érgdos intervenientes que representam
essas comunidades e citou o parecer da AGU que desobriga
0 IBAMA a observar esse procedimento. Afirmou também que
novas consultas pulblicas deverdo ser realizadas,
possibilitando a participacdo social. Se omitiu quanto ao
acordo proposto e afirmou que estd seguindo todos os
procedimentos legais do licenciamento ambiental do trecho
do meio.

ICMBio | Afirmou que, quanto ao questionamento se foram | Informagéo Tecnica n®
consultadas as comunidades, entende que essa atribuicdo é | 18/2019-

do 6rgéo licenciador e dos 6rgados intervenientes, FUNAI, D_MA/CG'MP/D'B'O”CM
FCP, IPHAN e Ministério da Satde. Como ndo havia TR | B

definitivo, informou que ndo poderia proceder a qualquer
andlise dos impactos nas populagdes envolvidas. Além disso,
registrou que mapeou extrativismo de recursos naturais em
areas de uso tradicional da Reserva do Lago do Capana
Grande.

Fonte: Elaboragéo proépria.

Em outubro de 2019, o IBAMA concedeu a renovacdo da LI n° 1111/2016, que permitiu
atividades de manutencgdo/conservacdo na faixa de dominio da rodovia no trecho do meio.

Essa licenca foi retificada em abril de 2020.
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Em julho de 2020, o DNIT apresentou’®’ a 42 verséo do EIA/RIMA, que foi completada com
seu respectivo EClI em setembro do mesmo ano. Essa versdo esta, no momento'®, sob
analise do IBAMA e da FUNAI.

As Figuras 9, 10 e 11 resumem as movimentacdes administrativas a respeito do EIA/RIMA:

Figura 9: Movimentag¢des administrativas a respeito do EIA/RIMA de 2007 a 2010

| 2007 | Junho
DNIT e IBAMA
Setembro celebram TAC

FUNAI encaminha TR <
para elaboragao do ECI —> Outubro
IBAMA encaminha TR
para elaboracéo de
08 ‘ EIA-RIMA

Janeiro ‘ 20

12 versdo do EIA-RIMA

< Novembro

> (BAMA pede modificacdes

Novembro -— no EIA-RIMA
27 versdo do EIA-RIMA
| 2009 | Janeiro
IBAMA nao aceita 2°
Fevereiro —> | versdo do EIA-RIMA
3° versdo do EIA-RIMA | €——
Fevereiro
—> N
Abril IBAMA aceita 3° versao
. - < do EIA-RIMA
Audiéncias plblicas sobre
o EIA-RIMA
—> Novembro
Novembro MPF recomenda que o licenciamento s6
|BAMA solici <« prossiga com complementagdes ao EIA-RIMA e
N solicita realizacéo de consulta prévia as comunidades
complementacdes ao EIA-RIMA i 2010 ]
Abril
—>

FUNAI solicita estudos
complementares ao ECI

Fonte: Elaboragéo proépria.

187 f. Oficio n° 81707/2020/CEPAM-/ CGMAB/DPP/DPP/DNIT SEDE.
188 Dezembro de 2020
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Figura 10: Movimentagbes administrativas a respeito do EIA/RIMA de 2011 a 2016

Fevereiro

ICMBio requer D ——
complementagées no EIA-RIMA

Novembro

FUNAI encaminha ao IBAMA
TR para o ECl e PBA

Janeiro
FUNAI apresenta insuficiéncias
no ECI
Junho
> -
IBAMA envia novo TR para a
elaboragdo do EIA-RIMA
2014 |

Qutubro

IBAMA envia TR definitivo para | €————
a elaboragao de EIA-RIMA

Marco

SN IBAMA encaminha TR

provisdrio para elaboragéo de
Qutubro ECI

IBAMA embarga obras de
manuten¢ao no trecho do meio

2016
j Abril

—> IBAMA emite licenca de
instalag@o para obras de
manutenc¢ao no trecho do meio

Fonte: Elaboragéo proépria.
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Figura 11: Movimentagbes administrativas a respeito do EIA/RIMA de 2017 a 2020

Abril
|IBAMA renova por 2 anos 8 | — Maio
leanga concadida em 2018 DMIT contrata Consdrcio Etnias
* |z para elaboragdo de ECI
Movembro h E——
— Movembro
DMIT envia a FUNAI plano de
trabalho para ECI ——» FUMNAI aprova plano de
trabalho
2018
Junho
A E—
DMIT encaminha ao IBAMA
. . Junho
movo plano de trabalho do .
ElA-RIMA IBAMA aprova plano de
trabalho
2019
Cutubro
. S
BAMA renova novamente licenga
de instalagin pars manutencio na
faixa de dominio no trecho do meic
2020
Julho
—»
43 versao do ElA-RIMA

Fonte: Elaboragéo proépria.

5.3. Programas e portarias do Governo Federal

Em nivel nacional foram criados diversos programas e normativas que séo relevantes para a

compreensédo do PTD da BR-319. Esta secéo discorre sobre eles.

Foi criado pelo MMA, em 2002, o ARPA®® uma politica publica que busca promover a

conservagao e a protecdo permanente de 60 milhdes de hectares na Amazonia brasileira por

189 BRASIL. Decreto n° 4.326 de 08 de agosto de 2002. Institui no ambito do MMA, o Programa Areas Protegidas
da Amazénia- ARPA e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4326.htm>. Ultimo acesso em: 05 jan 2021.
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meio da criagdo e fortalecimento de UCs!® na regido amaz6nica, com UCs dentro da area
de influéncia do trecho do meio da BR-319.

Em 2004, foi publicada pelo Governo Federal, em novembro, a Portaria Interministerial n°
273/2004%*, que instituiu o Programa Nacional de Regularizacdo Ambiental de Rodovias
Federais. Essa Portaria se destinava a viabilizar a regularizagdo ambiental de rodovias que
ja haviam sido construidas, mas que estavam em desconformidade com as regras ambientais

vigentes a época.

O instrumento permitiu, em seu art. 5°, a dispensa de licenciamento ambiental de obras de
manutencdo, conservagao e restauracao de rodovias ja pavimentadas, vedando obras de
aumento de capacidade sem o prévio licenciamento. Além disso, conforme descrito na
subsecdo 5.1 acima, a Portaria determinou a assinatura de Termos de Compromisso de
Ajustamento de Conduta entre DNIT e IBAMA com a finalidade de regularizacdo ambiental,

como foi o caso daquele celebrado acerca do trecho do meio da BR-319.

Trés anos depois, em 2007, o trecho do meio da BR-319 foi incluido como prioridade no
ambito do PAC!?, indicando que ja naquele momento era um projeto de infraestrutura

relevante para o Governo Federal.

Em 2008, foi criado o GT BR-319!%% com o objetivo de acompanhar o licenciamento ambiental
do trecho do meio da BR-319 e elaborar diretrizes para planejar medidas preventivas em
relacdo aos impactos socioambientais do empreendimento. Compuseram o grupo diversos
o6rgdos governamentais interessados, como IBAMA, ICMBio e MMA, Ministério dos
Transportes, Ministério da Integracdo Nacional, Governos dos Estados do Amazonas e de
Rondodnia e Universidade Federal do Amazonas. O GT concluiu, em seu Relatério Final*®*,
pela necessidade de se implementar UCs na regido, bem como formar um Comité Gestor
para planejar e monitorar a implementacéo dessa e de outras a¢des previstas para a area de

influéncia do trecho do meio da BR-319.

190 yUnidade de conservacao se refere a um “[...] espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de
conservacao e limites definidos, sob regime especial de administracéo, ao qual se aplicam garantias adequadas
de protecéo”, segundo a Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacéo da Natureza.

191 Essa Portaria foi publicada conjuntamente pelo MMA e o Ministério dos Transportes (atual Ministério da
Infraestrutura) em 3 de novembro de 2004.

192 5 pAC foi uma politica pablica voltada & promogao do crescimento econdémico criada em 2007 que promoveu
a execucao de grandes obras de infraestrutura no Brasil.

193 ¢f. Portaria n° 295, de 22/09/2008, do MMA.
194 ¢f. Aviso Circular n® 030/GM/MMA.
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No ano seguinte, em 2009, foi criado, pela Portaria Interministerial n° 001/2009, o Comité
Gestor Interministerial da BR-319. Formado por diferentes ministérios como o de Transportes
e o do Meio Ambiente, bem como ICMBio, IBAMA e Policia Federal e, posteriormente,
também INCRA, FUNAI e Ministério da Defesa'®®, tinha a funcédo de coordenar previamente
acOes a serem adotadas na execucdo da obra de restauracéo do trecho do meio da rodovia.
Segundo os relatérios das reunides, o Comité também tinha como objetivos desenvolver uma
férmula inovadora de gestdo e adotar medidas de governanga ambiental, garantindo, assim,
a presenca do poder publico na regido.

O Comité foi dividido em subgrupos para tratar de temas especificos: (i) subgrupo 1 para
estabelecer TR para contratacéo de consultoria para elaborar plano de consolidacao territorial
das UCs; e (ii) subgrupo 2 para elaboracdo de plano de desenvolvimento e regularizacdo
fundiaria e ambiental do trecho do meio. Até 2011, o Comité e seus subgrupos foram ativos,
sendo que realizaram 14 reunifes gerais e mais de 20 reunides dos subgrupos. Por exemplo,
foram debatidas as seguintes tematicas: criacdo e gestao de UCs, regularizacao fundiaria e
ambiental, postos de fiscalizacdo ao longo da BR-319 e direitos humanos das comunidades

locais.

Segundo Informacédo Técnica!®® da FUNAI de 22/02/2019, depois de oito anos a FUNAI ainda
nao havia recebido qualquer relatério ou resultados do Comité ou seus subgrupos. Além
disso, em audiéncia publical® realizada no Senado Federal, em 2018, a respeito da
recuperacao do trecho do meio da BR-319, nada foi mencionado a respeito do Comité Gestor
Interministerial. Na ocasido, ainda, foi criado um novo GT, o GT-319, sem aparente ligacdo

ou continuidade com o Comité Gestor.

Voltando ao ano de 2010, o trecho do meio da BR-319 foi incluido novamente dentre os

projetos de infraestrutura prioritarios do Governo Federal, no PAC II.

Ao final do mesmo ano, o Governo Federal estabeleceu o Decreto n® 7.378/2010%%, em que

instituiu o Macrozoneamento Ecolégico-Econbmico da Amazbdnia Legal — MacroZEE,

195 Esses dltimos trés 6rgdos so se tornaram membros do Comité ap6s a publicagdo da Portaria Interministerial
n°® 02/2009, publicada 6 meses depois, em dezembro de 2009.

196 Cf. Informagao Técnica n° 13/2019/COTRAM/CGLIC/DPDS-FUNAL.

197 Audiéncia publica da Comisso de Infraestrutura do Senado sobre a recuperagio da BR-319, realizada em 04
de setembro de 2018. Disponivel na integra em:
<https://leqis.senado.leq.br/comissoes/reuniao?reuniao=7897&codcol=59>.

198 pisponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2010/Decreto/D7378.htm>.
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prevendo a recuperagdo do trecho do meio da BR-319 como parte de uma estratégia de
transicdo para sustentabilidade. Segundo texto que segue ao Decreto:

(...) o alcance das estratégias propostas para esta Unidade Territorial
recomenda situacdo de forte governanca para a recuperacao da rodovia BR-
319, que por atravessar extensa area de floresta ombrdfila densa requer
extremos cuidados. Deve-se optar pela implantacéo da rodovia nos moldes
de uma ‘estrada-parque’, ouvido o Comité Gestor da BR-319, criado pela
Portaria Interministerial n2 1, de 19 de marco de 2009, cumprindo-se também
com todos os requerimentos previstos para seu licenciamento e com a
protecdo e implementacdo das Unidades de Conservacdo na area de
influéncia da rodovia, segundo determinacdo do Grupo de Trabalho
Interministerial da BR-319.

Um ano depois, foram publicadas duas portarias: a Portaria Interministerial n°® 419/2011 e a
Portaria Interministerial n° 423/2011. A primeira, publicada pelo MMA e os Ministérios da
Justica, da Cultura e da Saude, regulamentou a atuacédo da FUNAI, FCP, IPHAN e Ministério
da Saude no processo de licenciamento ambiental federal. Essa Portaria € relevante para o
PTD da BR-319 devido as celeumas em torno da competéncia entre IBAMA e IPAAM em
relacdo ao licenciamento ambiental do trecho do meio da BR-319, que foram objeto de
discussdo judicial'®. A Portaria afirmou que os processos de licenciamento ambiental de

competéncia federal ficam a cargo do IBAMA, mas ainda assim nédo colocou fim ao debate.

A segunda portaria, emitida pelo MMA e Ministério dos Transportes, institui 0 PROFAS com
objetivo de facilitar o licenciamento ambiental de rodovias federais pavimentadas. Em seu
artigo 5°, autoriza a execucédo de atividades de manutencao, conservacao e restauracao das
rodovias incluidas no PROFAS, entre os quais constam dois trechos da BR-319: 63,9 km no
estado de Rondbnia, desde a divisa com o estado do Amazonas até o entroncamento com a
BR-364; e 141,5 km no estado do Amazonas, desde a divisa com o estado de Ronddnia até

0 entroncamento com a BR-230.

O ano de 2012 foi marcado por mudancgas no Cédigo Florestal?®, alterando a legislacdo a
respeito do controle de desmatamento, APPs e reserva legal. Além disso, foram

estabelecidos dispositivos especificos para a regido da Amazénia Legal.

199 ¢f. Termo de Compromisso firmado entre DNIT e IBAMA em 22/12/2014.
200 | ej 12.651/12. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12651.htm>.
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No ano seguinte, em julho, duas portarias importantes foram editadas. A Portaria
Interministerial n® 288/2013%°! deu seguimento a Portaria editada em 20112°? e prorrogou o
PROFAS. Essa portaria se aplicou aos trechos da BR-319 compreendidos entre Porto
Velho/RO e Humaitd/AM e entre Careiro/AM e Manaus/AM, excluindo, assim, o trecho do
meio, por se tratar de obra de reconstrucdo e ndo mera pavimentacdo. Ja a Portaria n°®
289/2013?% tratou dos procedimentos relativos ao licenciamento ambiental de rodovias
federais.

Dois anos depois, em 2015, a Portaria n® 60/2015 estabeleceu os procedimentos
administrativos que disciplinam a atuacédo dos érgaos e entidades da administracéo publica
federal (FUNAI, FCP, IPHAN e Ministério da Saude) em processos de licenciamento
ambiental da competéncia do IBAMA. Também definiu conceitos importantes para o
procedimento, além de estabelecer como e em que prazo deverao se manifestar os 6rgaos.
Chama a atencdo, em seu Anexo |, a definicAo de parametros territoriais para considerar

intervencdes em TlIs ou em territérios quilombolas:

Tabela 6: Definicdo de parametros territoriais para considerar intervencdes em TIs ou em

territérios quilombolas

DISTANCIA (KM)

TIPOLOGIA
AMAZONIA LEGAL = DEMAIS REGIOES

Empreendimentos lineares (exceto rodovias):
Ferrovias 10 km 5 km
Dutos 5 km 3 km
Linhas de transmisséo 8 km 5 km
Rodovias 40 km 10 km
Empreendimentos pontuais (portos, mineracdo e | 10 km 8 km
termoelétricas):

201 Editada pelo MMA e Ministério dos Transportes.
202 f, portaria Interministerial 423/2011.
203 Editada pelo MMA.
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Aproveitamentos hidrelétricos (UHEs e PCHs): 40 km* ou reservatdrio | 15 km* ou reservatdrio

acrescido de 20 km a | acrescido de 20 km a

jusante jusante

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

Fonte: Portaria Interministerial n°® 60/2015.

Essa limitagdo, que no caso da BR-319 se restringe a 40 km da rodovia, foi objeto de
questionamento pelo MPF-AM*** e de estudos por diversas entidades.?®® Segundo Nota
Técnica publicada pela Fundacédo Getulio Vargas, o marco estabelecido pela Portaria deve
ser considerado como parametro minimo e ndo maximo para a consideracdo de Tls em

projetos de infraestrutura.?®

No ano de 2016, foi criado o PPl no ambito da Presidéncia da Republica. De acordo com a
lei que o instituiu®®’, o PPI é organizado em duas estruturas: o Conselho do PPI e a Secretaria
do PPI1.2%® Segundo a lei, os projetos qualificados no PPI seréo tratados como de interesse
estratégico e terdo prioridade nacional perante todos os agentes publicos em todas as esferas

administrativas. Nesse sentido seu artigo 17 determina que:

Os érgaos, entidades e autoridades estatais, inclusive as autbnomas e
independentes, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
com competéncias de cujo exercicio dependa a viabilizacdo de
empreendimento do PPI, tém o dever de atuar, em conjunto e com
eficiéncia, para que sejam concluidos, de forma uniforme, econémicae
em prazo compativel com o carater prioritdrio nacional do
empreendimento, todos o0s processos e atos administrativos
necessarios a sua estruturacao, liberacdo e execucéao.

§ 1° Entende-se por liberacdo a obtencdo de quaisquer licengas,
autorizacdes, registros, permissdes, direitos de uso ou exploracéo,
regimes especiais, e titulos equivalentes, de natureza regulatéria,
ambiental, indigena, urbanistica, de transito, patrimonial publica,
hidrica, de protecdo do patrimbnio cultural, aduaneira, mineréria,
tributaria, e quaisquer outras, necessarias a implantacéo e a operacéo
do empreendimento. (grifo nosso)

204 Cf.Recomendagéo n° 02/2016. Disponivel em:
<http://www.palmares.gov.br/wp-content/uploads/2018/09/recomendacao-02-2016.pdf.>

205 cf. IDESAM, BR-319 como propulsora do desmatamento: simulando o impacto da Rodovia Manaus-Porto
Velho, p. 46.

206 Cf. Nota Técnica “Parametros para a consulta e para o respeito dos direitos de povos indigenas e comunidades
tradicionais atingidas por empreendimentos de infraestrutura”.

207 |ej n° 13.334/16.

208 5 conselho é o orgéo colegiado que avalia e recomenda ao Presidente da Republica os projetos que integrardo
o PPI e decide sobre temas relacionados a execug¢édo dos contratos de parcerias e desestatizacdes. A Secretaria,
vinculada ao Ministério da Economia, atua em apoio aos Ministérios e as Agéncias Reguladoras para a execugao
das atividades do Programa.
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A BR-319 foi qualificada como projeto de infraestrutura prioritario na 92 Reunido do Conselho do
PPI, por meio da Resolucédo n° 52 de maio de 2019.2%°

Mais recentemente, em junho de 2020, o Conselho do PPI editou uma resolucéo?® que
possibilitou a realizacdo de audiéncias publicas em formato online para os projetos de

infraestrutura qualificados no programa:

Art. 2° O 6rgao ou entidade referido no art. 1° desta Resolucdo podera
realizar audiéncias publicas de forma virtual e remota, com a utilizagdo de
mecanismos de tecnologia da informacdo, como alternativa a realizacao de
audiéncia publica de modo presencial.

No mesmo ano, em novembro, foi editada a Portaria Interministerial?** n® 01/2020, que dispde
sobre a regularizacdo de rodovias federais. Essa portaria pretende a simplificacdo do
processo de liberacdo das obras, pois, entre outras medidas, dispensa a apresentacédo prévia
de TR pelo IBAMA e retira a necessidade de emissao de LI para alguns projetos, substituida
por uma "Autorizacdo de Operacgdo". Com relacdo a competéncia para o licenciamento, o
artigo 8° dispde que:

Os processos de regularizacdo ambiental poderdo ser abertos por Unidade

da Federacdo, considerando todos os trechos e segmentos da malha

rodoviaria pavimentada em operacdo e sem a devida licenca ambiental de
operacao.

Assim sendo, desde 2002, uma série de programas e portarias federais que refletem no
desenvolvimento ndo apenas do trecho do meio, mas da rodovia BR-319, foram publicados.
Isso sobretudo em relacéo ao licenciamento ambiental e questdes socioambientais por ele

abarcadas, como UCs e Tls.

5.4. Editais publicados pelo DNIT

Como vimos na subsecéo 3.1, o DNIT é uma autarquia federal vinculada ao Ministério da
Infraestrutura, cujo papel € implementar a politica formulada para a administracdo da

infraestrutura do Sistema Federal de Viacdo, compreendendo sua operagdo, manutencao,

209 \er andamento em: <https://www.ppi.gov.br/apoio-ao-licenciamento-ambiental-da-rodovia-br-319-am-ro-
pavimentacao-do-segmento-central-km-250-a0-km-65570>.

210 Resolugéo n° 136 de 10 de junho de 2020.
211 Editada pelo MMA e Ministério da Infraestrutura.
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restauracao ou reposicdo, adequacéo de capacidade e ampliacdo mediante construcdo de

novas vias e terminais.

No caso da BR-319, o DNIT é o poder concedente de processos licitatérios diversos,
referentes a servicos de manutencéo ou mesmo a estudos necessarios. Esta subsecédo busca
esclarecer, considerando o periodo a partir da qualificagcdo do trecho do meio pelo PPl em
2019, como os editais de licitacdo e respectivos TRs expedidos pelo DNIT sobre a BR-319

abordam questdes socioambientais.

E importante ressaltar que os processos licitatérios em si ndo foram analisados, mas t&o
somente os textos dos editais e TRs. E dizer, o resultado dos certames néo é objeto desta

subsecdo, assim como qualquer tratativa prévia.

Inicialmente, por meio de busca exploratdria no Portal da Transparéncia do Governo?'?, foram
levantados 335 editais de licitacdo, sem filtro temporal. Desse montante, em um primeiro
momento, foram selecionados 35 editais referentes a obras de manutencdo da BR-319 ou

contratacéo de estudos prévios.

Em um segundo momento, uma nova selecéo foi feita considerando o periodo de 08 de maio
de 2019, data em que o trecho do meio foi qualificado como obra prioritaria no ambito do

PPI?1® até hoje; resultando em 9 editais do DNIT, elencados na Tabela 7.

Tabela 7: Editais publicados pelo DNIT

EDITA ANO PODER MODALIDADE OBJETO SEGMENTO | CRITERIO VALOR
L CONCEDENTE DE DA BR-319 DE ESTIMADO
LICITACAO JULGAME
NTO
206/20 |2019 |DNIT/Superinte |Pregéo Servicos de manuten¢gdo |[Km 513,80 a |[Menor R$
19-01 ndéncia eletrénico (conservacao/recuperacéo) |590,10 preco 63.834.639,09
Regional do
Estado do
Amazonas
215/20 |2019 |DNIT/Superinte |Pregéo Servicos de manuten¢gdo |[Km 261,10 a |Menor R$
19-01 ndéncia eletrénico (conservacao/recuperacéo) |346,20 preco 41.920.811,89
Regional do
Estado do
Amazonas
216/20 |2019 |DNIT/Superinte |Pregéo Servicos de manuten¢do |[Km 346,20 a  |Menor R$
19-01 ndéncia eletrénico (conservacao/recuperacéo) |433,10 preco 49.704.604,69
212 Para pesquisa de licitacdes no Portal da Tranparéncia:

<http://www.portaltransparencia.gov.br/licitacoes/consulta?ordenarPor=dataResultadoCompra&direcao=desc>.
213 Resolugao n° 52 do Conselho do PPI, convertida no Decreto n° 9.972 de 14 de agosto de 2019.
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Regional do
Estado do
Amazonas
0335/2 |2019 |DNIT/Comissa [RDC eletronico |[Elaboracéo de estudos e |Km 250,70 a  |Menor R$
019-00 o de Licitagcdo projetos basico e executivo |346,20; prego 24.693.700,82
da Diretoria de engenharia para Km 346,20 a
Executiva pavimentacao e 433,10;
melhoramentos Km 433,10 a
513,80;
Km 513,80 a
590,10; e
Km 590,10 a
656,40
175/20 |2020 [DNIT/Superinte [Pregao Servigos de manutencdo |Km 433,10 a  |Menor R$
20-01 ndéncia eletrénico (conservacgédo/recuperacgéao) |513,80 prego 119.969.322,5
Regional do 8
Estado do
Amazonas
0216/2 |2020 |DNIT/Comissé& [RDCi eletrénico|Elaboracéo de estudose |Km 198,20a |Menor Sigiloso
020-00 o de Licitagcdo projetos basico e executivo |250,00 preco
da Diretoria de engenharia para
Executiva reconstrucao
230/20 |2020 |DNIT/Superinte [Pregao Servigos de manuten¢gdo |[Km 178,50 a  [Menor R$
20-01 ndéncia eletrénico (conservacao/recuperagéo) |260,70 preco 110.689.134,6
Regional do 1
Estado do
Amazonas
231/20 |2020 |DNIT/Superinte |Pregéo Servicos de manutengdo |[Km 346,20 a  [Menor R$
20-01 ndéncia eletrénico (conservacao/recuperagéo) |433,10 preco 142.523.696,1
Regional do 7
Estado do
Amazonas
232/20 |2020 |DNIT/Superinte |Pregéo Servicos de manuten¢gdo |[Km 261,10 a  [Menor R$
20-01 ndéncia eletrénico (conservacao/recuperacéo) |346,20 preco 117.346.629,4
Regional do 0
Estado do
Amazonas

Fonte: elaboracao propria

A sistematizagéo e analise desses editais foi feita com auxilio do software Nvivo, que permite

a identificacéo de padrbes em documentos textuais.

Dentre os editais, 4 foram publicados em 2019 e 5 em 2020, estes ultimos com valores

superiores a R$ 100 milhdes. A modalidade licitatoria predominante é o pregéo eletrénico,

sobre o qual se discorreu na se¢éo 3. Ha também casos de RDC eletrénico.

O objeto dos editais se refere a servigos de manutengdo na BR-319, especialmente em seu

trecho do meio, ou ao desenvolvimento do projeto basico e de engenharia para esse particular
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segmento. No primeiro caso, o poder concedente € a Superintendéncia Regional do DNIT no
Estado do Amazonas, enquanto no segundo é a Comissao de Licitacao da Diretoria Executiva
do 6rgao; de modo que divisdes diferentes do DNIT atuam licitando em relagéo a BR-319.

Ainda no que tange o objeto, cabe destacar que os editais n°® 215/2019-01 e 232/2020-01
licitam 0 mesmo objeto: servicos de manutencdo (conservacao/recuperacao) no trecho entre
0os km 261,10 e 346,20. O mesmo ocorre com os editais n° 216/2019-01 e 231/2020-01 em
relacdo ao trecho entre os km 346,20 e 433,10 da BR-319. Nesses casos particulares,
documentos adicionais da licitagéo foram verificados, indicando que o edital n® 215/2019-01
possui um recurso administrativo em andamento?'* e que os demais possuem termo de
adjudicacdo, que concede o0 objeto licitado ao vencedor do certame, firmado pela

Administrac@o Publica.

No que diz respeito a questdes socioambientais, sdo abordadas, inicialmente, em relacao ao
trabalho infantil e em condi¢des analogas a de escravo, bem como a diversidade no ambito
dos critérios para participacdo no certame. Exige-se que os participantes declarem que (i)
nao empregam menores de 18 anos em trabalho noturno, perigoso ou insalubre; (ii) ndo
empregam menores de 16 anos, salvo na condi¢do de aprendiz a partir de 14 anos; (iii) ndo
possuem trabalhadores submetidos a condi¢cdes degradantes ou situagbes de trabalho
forcado em sua cadeia produtiva; (iv) cumpram a reserva de cargos para pessoas com
deficiéncia ou para reabilitado da Previdéncia Social; e (v) cumpram regras de acessibilidade.

A declaracéo é feita em sistema eletrénico e ndo exige comprovacao.

Direitos trabalhistas predominam nos editais, de modo que aparecem em outros momentos.
Um deles é aquele da fase de habilitacdo, em que se exige a apresentacdo de Certidao
Negativa de Débito Trabalhista ou Certiddo Positiva com Efeito de Negativa perante a Justica

do Trabalho, atestando a regularidade trabalhista do licitante vencedor.

Outro momento € aquele em que se dispde sobre as obrigacdes do poder concedente e da
contratada. Cabe ao DNIT assegurar o cumprimento das obrigagdes trabalhistas pela
contratada, como o pagamento de salarios e concessdo de férias. Além disso, ao 6rgéo
também compete assegurar que o ambiente de trabalho, quando o servi¢o seja exercido em
suas dependéncias ou local pelo DNIT designado, esteja de acordo com as normas vigentes

de saude e seguranca no trabalho.

214 ¢f. Processo SEI n° 50601.001038/2019-17.
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Por sua vez, a contratada é responsavel pelo cumprimento das obrigacdes trabalhistas,
previstas em lei ou Acordo, Convencéo, Dissidio Coletivo ou equivalentes das categorias
profissionais de seus funcionarios, assegurando a saude, seguranca e bem-estar no ambiente
de trabalho. Isso abarca, por exemplo, a proibicéo ao trabalho infantil, exceto na condicéo de
aprendiz a partir de 14 anos; o treinamento de funcionarios acerca da seguranca sobre o
trabalho em rodovias e a relevancia do uso de Equipamentos de Protecédo Individual; a
adocédo de medidas que reduzem riscos ocupacionais; entre outros. O ndo cumprimento

dessas obrigacdes leva a rescisao contratual por ato unilateral da Administracéo Publica.

Os editais e respectivos TRs também abordam questbes ambientais. Os estudos de
viabilidade ambiental, assim como técnica e econémica, sdo dispensados em todos os editais
relativos a servicos de manutencdo (conservagao/recuperagdo), com fundamento na
Instrucdo de Servico da Diretoria Geral do DNIT n°® 06/20072%%, que estabelece, em seu artigo
3 (e), em relagdo a obras de manutencao de transportes, que “por ser dever da Unido a

manutencédo dos bens publicos, ndo é necessaria a realizagéo de estudos de viabilidade”.

Similarmente, a licenca ambiental também é dispensada, conforme a Instru¢do Normativa do
IBAMA n° 02/2010%%, que autoriza, em seu artigo 10, sem licenciamento ambiental, atividades
de conservacao e recuperacdo em rodovias pavimentadas e suas faixas de dominio. Cabe
destacar o termo “rodovias pavimentadas”, que implica em considerar o trecho do meio da

BR-319, ao qual os editais em sua maioria se referem, como pavimentado.

A despeito, a contratada se aplica a Instrucdo Normativa do DNIT n® 03/20112, sobre
responsabilidade ambiental no &mbito dos empreendimentos do 6rgdo. Ainda, os editais se
referem expressamente a obrigacdo de, quando aplicavel, utilizar, comprovadamente,
matéria-prima florestal sustentavel (por exemplo, parte de Plano de Manejo Florestal

Sustentavel) e agregados reciclados, nos casos em que h4 oferta.

Assim, os editais mais recentes do DNIT sobre a BR-319, em particular seu trecho do meio,
abordam questbes socioambientais com atencdo aos direitos trabalhistas e a

responsabilidade ambiental. Todas as obrigagdes se restringem ao ambiente de trabalho e a

215 para mais, ver: https://www.gov.br/dnit/pt-br/central-de-conteudos/instrucoes-
normativas/instrucoes-de-servicos/2018/instrucao-de-servico-06-2018-colegiada-manual-de-diret-p-
gest-acomp-e-fiscalizacao-de-contratos-ba-072-de-16-04-2018-sei-0872710.pdf

216 \/er texto completo em: https://www.normasbrasil.com.br/norma/instrucao-normativa-2-

2010 77812.html

217 ver texto completo em: https://www.gov.br/dnit/pt-br/central-de-conteudos/instrucoes-
normativas/instrucoes-de-servicos/2011/instrucao-de-servico-no-03-de-04-02-11-dg-
responsabilidade-ambiental. pdf
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atuacdao do licitante vencedor, posterior contratada, na prestagcdo dos servigos; com excecao
de autodeclarardo sobre inexisténcia de condi¢ces degradantes ou situacdes de trabalho
forcado, exigida dentre os critérios de participacdo nas licitacoes.

6. Consideragoes sobre a protegdo e o respeito aos direitos humanos no
Processo de tomada de decisao da BR-319

Como mostrou a sec¢éo 2, os POs e a Agenda 2030 da ONU consolidam o paradigma de que
Estados e empresas tém uma responsabilidade compartiihada em relacdo aos direitos
humanos e a obrigacdo de ndo deixar ninguém para tras, especialmente no contexto de

promocao do desenvolvimento sustentavel.

Em projetos de infraestrutura, a implementacdo desse novo paradigma deve considerar as
particularidades normativas locais sobre o planejamento e execucdo de empreendimentos.
Nesse sentido, a secao 3 discorreu sobre o PTD de projetos de infraestrutura no Brasil, com

atencao as rodovias federais.

Ocorre que o PTD previsto no plano normativo se desenvolve de forma mais complexa no
plano concreto. A secao 5 explorou essa complexidade com foco em diferentes aspectos do
PTD da BR-319, especialmente o seu trecho do meio. Discorreu sobre a competéncia para
regulacdo ambiental e sobre o desenvolvimento do EIA/RIMA e do ECI do trecho do meio,
bem como sobre a atuacao federal em relacdo a rodovia, seja por meio de politicas publicas,

seja por meio de editais de licitacdo.

Considerando isso, esta secao tece consideracdes sobre a protecao e o respeito aos direitos
humanos no PTD da BR-319. Em particular, a subsecao 6.1 aborda os diferentes papéis que
o Estado assume no PDT da BR-319, o que ndo o exime de seu dever primario de protecdo
aos direitos humanos, mas Ihe da nova configuracéo. A subsecéo 6.2 foca na complexidade
do PTD e como isso é um desafio para a protecdo e respeito aos direitos humanos de
comunidades locais. A subsecao 6.3, que encerra esta secéo, explora lacunas em relacéo a

participacdo social.
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6.1. Diferentes papéis que o Estado assume e a protegao aos direitos
humanos

Como j& mencionado, o Estado possui um papel essencial ndo apenas na promoc¢ao dos
direitos humanos, como também na garantia do respeito aos direitos humanos no ambito dos
negécios. O caso da BR-319, especialmente o seu trecho do meio, retrata quatro papéis
especificos do Estado, de: (i) prestar o servico publico diretamente, de maneira
descentralizada na figura do DNIT; (ii) contratar entes privados para a realizagcéo de servicos
e obras essenciais na rodovia por meio de licitagdes; (iii) realizar o controle e fiscalizagédo da
gestao e execucao da obra por meio de 6rgdos como IBAMA, TCU, MPF, FUNAI; e (iv) atuar
no controle e na garantia de direitos que tenham sofrido qualquer violacdo ou abuso por meio

do Poder Judiciario.

Uma vez que o Estado é o principal sujeito das obrigacées das normas e compromissos
internacionais de direitos humanos, e dessa forma é o principal garantidor da efetividade do
regime internacional de direitos humanos, em todos 0s seus papéis, atividades e funcbes ele
deve garantir o respeito aos direitos humanos e deve “liderar pelo exemplo”, como ja
explicitado na subsecdo 2.1 (BRASIL, 2019).

Com relacdo a (i) prestacdo de servi¢co publico de maneira direta e descentralizada, a
construcao do trecho do meio da rodovia BR-319 é um caso em que a titularidade do servico
e a gestdo e execucdo da obra é da Unido, outorgado para o DNIT. Dessa forma, o DNIT
detém capacidade de influéncia com relagdo a execucdo da obra, uma vez que ele possui a

titularidade do servico.

Os POs determinam a capacidade de influéncia como um aspecto especifico da
responsabilidade das empresas de respeitar os direitos humanos. Ou seja, uma empresa
possui essa capacidade quando ela tem a habilidade de gerar mudancas nas préticas de
outros atores a fim de prevenir ou mitigar abusos de direitos humanos, e uma vez que ela
possui essa capacidade, ela deve exercé-la (UNITED NATIONS, 2014).

No entanto, outros atores, incluindo o Estado, também podem ter essa capacidade de definir
e ditar padrdes para a realizagdo de servi¢cos. Assim, o DNIT pode -e deve- exercer essa
capacidade de maneira a promover o respeito aos direitos humanos e prevenir ou mitigar os
impactos adversos a esses direitos no momento de planejamento e execugdo do servigo

publico, uma vez que é de sua titularidade.
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Com relagdo a (ii) contratacdo de entes privados para a realizagcdo de servi¢os e obras
essenciais da rodovia por meio de licitacdes, cabe esclarecer que a contratagdo serve
para auxiliar no desempenho do escopo sem transferir direitos e prerrogativas sobre a obra,
de modo que o DNIT permanece como seu titular.

Mundialmente, as administragcbes publicas sdo responsaveis por grande parcela da
movimentacao econdmica de seus paises, sendo o governo o principal consumidor da
economia nacional. De acordo com o estudo elaborado através de cooperacgédo técnica entre
a CEPAL e o MMA, os gastos publicos dos paises latino-americanos giram em torno de 24%
do PIB e, no Brasil, essa parcela é de aproximadamente 20,2%28,

Diante de tamanho poder de compra dos Estados, as compras e contratacdes publicas devem
ser encaradas como um instrumento relevante para a producdo de bens e servigcos que
promovam o desenvolvimento sustentavel, com atencdo ndo apenas a questdes econdmicas,
mas também socioambientais. E nesse sentido que a Lei Federal n° 12.349/2010 alterou o
artigo 3° da Lei Federal n°® 8.666/1993, para incluir dentre os objetivos das licitagBes a

“‘promocao do desenvolvimento nacional sustentavel”.

O artigo esta alinhado com a meta 12.7 dos ODS, com a qual o Brasil se comprometeu para
‘promover praticas de contratacbes e gestdo publicas com base em critérios de
sustentabilidade, de acordo com as politicas e praticas nacionais”?'°. Isso ndo apenas no
momento da contratacdo em si de uma licitagcdo, como também no planejamento e na

execucdo do contrato.

Assim, cabe ao poder publico, no ato de compras e contratacbes, esclarecer suas
expectativas com relacédo ao respeito aos direitos humanos por parte das empresas por meio
de mecanismos como: editais de licitagdo com critérios de selecdo e/ou exclusdo de
empresas do processo licitatério que observem o respeito aos direitos humanos; clausulas
e/ou codigos de conduta gue versem sobre direitos humanos nos contratos celebrados com
as empresas; estudos especificos para a avaliagéo prévia de impactos em direitos humanos

gerados pela obra; dentre outros.

218 CEPAL. Compras publicas sustentaveis Diagnéstico, andlise comparada e recomendaces para o
aperfeicoamento do modelo brasileiro, 2017, p. 15. Disponivel em:
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/41009/1/S1601328 pt.pdf (acesso em 07/03/2018).

219 para mais, ver <https://www.ipea.gov.br/ods/ods12.html> Ultimo acesso em: 14 dez 2020.
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Um exemplo vigente no Brasil € o Codigo de Conduta e de Respeito aos Direitos Humanos
para Fornecedores de Bens e de Servicos do entdo Ministério dos Direitos Humanos??, cujo
objetivo central € esclarecer o que se entende “por conduta ética, sustentavel, socialmente
responsavel e comprometida com os direitos humanos, e aguardada das instituicbes e
empresas com as quais o Ministério estabelece parcerias e contratos.” Além disso, o Codigo
estabelece a expectativa de que seus dispositivos sejam estendidos para todos os parceiros
comerciais, inclusive em cadeias de valor, dos contratados. No entanto, o C6digo néo vincula
os demais Ministérios do Governo Federal, sendo aplicavel apenas no ambito do Ministério

gue lhe promulgou.

E dizer, para além desse Cédigo, ndo ha normativa ou regulacdo que demande o respeito
aos direitos humanos em contrata¢ges publicas. Os editais do DNIT apontados na subsecao
5.4 demonstram isso, sendo ausente qualquer dispositivo relativo aos direitos humanos, com
excecao do requisito de que o contratado da Administracao Publica ndo se valha de trabalho
em condi¢cBes analogas a de escravo ou infantil na execucdo do contrato. Contudo, esse
dispositivo é rotineiro, presente em todas as contratacdes publicas, e ndo é suficiente para
abarcar impactos adversos nos direitos humanos no entorno do projeto de infraestrutura ou

em sua cadeia de valor, na medida em que limitado ao ambiente de trabalho do contratado.

Uma outra maneira de garantir a protecdo dos direitos humanos de abusos de terceiros no
ambito dos negocios € através do (iii) controle e fiscalizacdo da gestdo e execucao do
projeto de infraestrutura, por meio de 6rgdos como IBAMA, TCU, MPF e FUNAI. Nesse
caso, a atuacao dos gquatro atores é essencial para considerar uma abordagem preventiva de

direitos humanos.

No que diz respeito ao IBAMA, como ja mencionado, € a agéncia ambiental responsavel pelos
procedimentos a serem aplicados no licenciamento ambiental federal, como o caso do trecho
do meio da BR-319, além de ter como objetivo garantir a melhoria e recuperacéo da qualidade
ambiental com o uso sustentavel dos recursos naturais. Dessa forma, resta claro que a
atuacdo do IBAMA é essencial para atingir o ODS 9, especialmente em seu aspecto
ambiental, como mencionado na subsecao 2.2, e garantir que sejam considerados os direitos

humanos das populagdes do entorno do empreendimento.

220 para acesso ao texto completo do  Codigo, ver:  <https://www.in.gov.br/materia/-

/asset publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/51057848/do1-2018-11-21-portaria-n-350-de-20-de-novembro-de-
2018-51057742> Ultimo acesso em: 14 dez 2020.
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No entanto, o IBAMA possui uma série de limitacdes para exercer suas fungfes, assim como
0 processo de licenciamento ambiental em si possui limitagdes. Conforme estudo realizado
pelo Banco Mundial, o atual modelo do processo de licenciamento ambiental n&o é suficiente
para controlar e mitigar os impactos de grandes projetos de infraestrutura tanto no meio
ambiente quanto nos direitos das comunidades locais. Dentre as limita¢cOes estéo a falta de
comprometimento com prazos, a baixa qualidade dos estudos ambientais, a auséncia de
corpo técnico apto para lidar com questdes relativas aos direitos humanos, para além das
guestbes ambientais e a falta de mecanismo apropriado para a resolucdo de conflitos
(BANCO MUNDIAL, 2008).

Ja o TCU, vale lembrar, € um 6rgdo de controle externo ao Poder Executivo, tem o papel de
acompanhar as contratacdes realizadas pela Unido e verificar os processos que envolvem
parcerias privadas, como editais de licitacéo, clausulas contratuais, dentre outros. E, ainda,
responsavel pela fiscalizacédo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da Administracdo Publica direta e indireta. Sua atuagéo no caso da
BR-319, especialmente o seu trecho do meio, é no sentido de garantir maior transparéncia
com relacdo ao PTD, os recursos alocados ao longo desse processo e fiscalizar de maneira

efetiva a prestacéo de contas da constru¢éo do empreendimento.

O MPF, por sua vez, é uma instituicdo permanente que integra o Ministério Publico da Unido
e atua na Justica Federal. Sua atuacéo se da em causas has quais o0 regime democratico e
0s interesses sociais e individuais indisponiveis podem estar ameacados, conforme previsto
no art. 127 da CF.

Ademais, o0 6rgdo realiza as providéncias necessarias para a investigacao de irregularidades
em procedimentos licitatérios e em processos de licenciamento ambiental, como é o caso do
trecho do meio da BR-319. Dessa forma, ele possui a fungéo de fiscalizar o PTD a fim de
tutelar os direitos humanos dos individuos e grupos impactados direta ou indiretamente por
projetos de infraestrutura. Para sua atuagéo é essencial levar em considera¢do os impactos
no entorno do empreendimento, além de observar as normas internacionais ratificadas pelo

Brasil na execucgéo de projetos de infraestrutura.

A FUNAI, 6rgéo indigenista oficial e vinculado ao Ministério da Justica, possui um papel
indispensavel para o PTD de empreendimentos que impactam direta ou indiretamente as
terras e povos indigenas, como é o caso da BR-319. O 6rgdo deve garantir o respeito aos
direitos humanos dessas comunidades, além de observar os parametros e compromissos

internacionais assumidos pelo Brasil, como a Convencéo n° 169 da OIT, que versa sobre o
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dever de consulta livre, prévia e informada a povos indigenas e tribais e que sera abordada
na subsecéo 6.3.

Por fim, na figura do Poder Judiciario, o Estado pode atuar no (iv) controle e na garantia de
direitos, quando provocado. Sua funcdo somente se concretiza quando os conflitos de
interesses sdo judicializados e, dessa forma, o Judiciario passa a desempenhar um papel
fundamental na tutela dos direitos dos individuos e grupos impactados pelo projeto de

infraestrutura.

Em sua andlise do conflito de interesses, o Judiciario deve levar em consideracdo os
compromissos e as normas internacionais de direitos humanos adotadas pelo Brasil, a fim de
garantir sua efetividade e seu dever primario de proteger esses direitos. Dentre o0s
compromissos internacionais que devem ser observados no caso da rodovia BR-319 esta,
importante reiterar, a Convencao n° 169 da OIT. Ademais, o Poder Judiciario desempenha

um importante papel na reparagao dos direitos humanos gerados.

No entanto, a alternativa judicial nem sempre se demonstra eficaz e ela nao deve ser a Unica
atuacao do Estado, visto que incapaz de prevenir impactos adversos nos direitos humanos

ou assegurar que nao escalem.

Ademais, no presente caso, o Estado vem atuando como empreendedor de estudos e
projetos de obras na figura do Exército Brasileiro. Dessa forma, ainda que nado esteja
representado por uma empresa estatal, o0 Exército, no caso da BR-319 e de muitos outros
projetos de infraestrutura, atua como empresa e deve, portanto, “dar o exemplo no ambito

dos negécios”.

O Exército Brasileiro possui uma Diretoria de Obras de Cooperacéo, que é o érgdo de apoio
técnico-normativo do DEC incumbida de superintender (dirigir, inspecionar e supervisionar) a
execucdo de obras e servicos de engenharia realizadas em proveito do Exército ou em
cooperagcdo com outros 6rgdos, como DNIT, mediante a celebragcdo de convénios ou
mecanismos equivalentes (parcerias)??:. A titulo de exemplo ha a Portaria n® 1624/2007 do
DNIT, sobre a assinatura de um acordo com o DEC para complementar estudos ja realizados
pela FUA.

Para além dos quatro papéis especificos do Estado, no caso da BR-319, o Estado tem um

papel de editar normas, leis, decretos e portarias por meio do Poder Executivo e

221 para mais, acesse: <http://www.doc.eb.mil.br/>
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Legislativo. Aqui o papel do Estado € mais amplo, de construir um arcabougo normativo que
visa proteger os direitos humanos de impactos adversos em atividades empresariais, mas
também de fornecer orientacao suficiente para possibilitar que as empresas respeitem esses
direitos.

Para os POs é essencial que o Estado analise se as leis e normas nacionais possuem a
abrangéncia necessaria para a efetiva protecao dos direitos humanos. Esta anélise deve ser
continua uma vez que o contexto de direitos humanos e o contexto dos negécios sao
dindmicos. O Estado deve considerar a evolugéo das circunstancias da lei ou da norma, e se
ela, juntamente das politicas pertinentes, estabelece um patamar minimo de respeito aos

direitos humanos pelas atividades e rela¢cdes empresariais (BRASIL, 2019).

No caso da BR-319, como mostrou a subsecéo 5.3, referente a programas do governo
federal sobre a rodovia, especialmente seu trecho do meio, é possivel identificar uma lacuna
na atuacdo do Estado na edicdo de leis e hormas que visem garantir a protecado dos direitos
humanos. Nenhuma das portarias e programas editados pelo governo federal, até o
momento, demonstrou priorizar a identificacdo, prevencao e mitigacdo de impactos adversos

em direitos humanos das comunidades locais.

Ao contrario, os programas federais, até o momento, buscam simplificar e abreviar os
processos ja estabelecidos, a fim de agilizar o processo de licenciamento ambiental do trecho
do meio. Como exemplo, tem-se a Portaria Interministerial (MMA e Ministério da
Infraestrutura) n® 01/2020, que dispde sobre a regularizacéo de rodovias federais e pretende
simplificar o processo de liberacédo das obras, ao dispensar a apresentacao prévia de TR pelo
IBAMA e retirar a necessidade de emisséo de LI para alguns projetos, conforme explicitado
pela subsecédo 5.3. Dessa forma, a grande maioria dos programas acaba por marginalizar
uma andlise aprofundada sobre os impactos adversos nos direitos humanos no entorno da

obra.

No entanto, é importante ressaltar um esfor¢co do governo federal ao criar o Comité Gestor
Interministerial. O Comité, que envolveu diferentes 6rgaos, foi uma experiéncia importante de
governanga diante da complexidade das questfes que envolvem a BR-319, em especial 0
trecho do meio. Os esforgos do Comité e seus subgrupos resultaram em propostas de criacao
de UCs, de postos de fiscalizagdo ao longo da rodovia e de planos de gestdo ambiental.
Embora as atas de suas reunides consideram direitos das populagbes afetadas, apds a

analise dos documentos, pode-se observar que as conclusdes do Comité n&o tiveram
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desdobramentos concretos para salvaguarda desses direitos e tampouco serviram como

mecanismos de denlncia da omissdo dos 6rgaos federais quanto ao tema.

Nesse cenario, fica claro que o Estado assume diversos papéis simultaneamente em um
projeto de infraestrutura, por meio dos diferentes érgaos que compdem a Administracéo
Publica direta e indireta. No entanto, isso ndo o exime de seu dever primario de protecdo e
respeito aos direitos humanos. Ao contrério, evidencia que esse dever deve ser priorizado,
de forma coerente pelos diferentes atores, para a efetivacdo do desenvolvimento sustentavel
nacional. E dizer, contratacées publicas, desde o seu planejamento & sua execucéo, precisam
levar os direitos humanos a sério para que impactos socioambientais sejam prevenidos e
mitigados de modo efetivo. O Estado pode fazer isso de diferentes formas em seus varios
papéis em um projeto de infraestrutura, como, por exemplo, por meio de clausulas
contratuais, cédigos de conduta para contratados da Administracdo Publica ou ainda

fortalecendo a atuacao de 6rgéos de fiscalizacdo e controle.

E necessario avancar nesse sentido e no caso do trecho do meio da BR-319, que ainda esta
em fase de planejamento, aguardando aprovacdo de estudos de viabilidade ambiental,
oferece uma oportunidade para a adocdo de uma abordagem preventiva de impactos

adversos nos direitos humanos, diversa daquela tradicionalmente implementada.

6.2. A complexidade do Processo de tomada de decisdao da BR-319

Como ja mencionado, na prética, o PTD de grandes projetos de infraestrutura, por vezes, se
apresenta de modo diverso daquele previsto no plano tedrico-normativo, ilustrado na secao
3. Especificamente no caso da BR-319, o envolvimento de uma série de atores publicos, de
diferentes esferas administrativas e judiciais, e privados, somado as particularidades locais e
acontecimentos historicos relativos ao seu processo de desenvolvimento, tornam o PTD da

rodovia bastante peculiar e complexo no plano concreto.

Tendo isso em vista, esta subsecdo tem como objetivo apontar as principais caracteristicas
e singularidades do PTD da BR-319, evidenciando como podem dificultar a protecdo e o
respeito aos direitos humanos das comunidades locais. Para tanto, parte dos aspectos do
PTD levantados na secdo 5 serdo analisados, quais sejam: (a) competéncia para o
licenciamento ambiental; (b) EIA/RIMA; (c) programas do Governo Federal; (d) editais

publicados pelo DNIT.
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A disputa em torno da (a) competéncia para o licenciamento ambiental do trecho do meio
foi protagonizada pelo 6rgao estadual (IPAAM) e orgéo federal (IBAMA). Do ponto de vista
normativo, a competéncia para o licenciamento ambiental da BR-319 € do IBAMA, tendo em
vista que se trata, em especial, (i) de rodovia interestadual (Amazonas e Rondénia) e (ii) os
impactos ambientais da obra sdo nacionais (atingem a Floresta Amaz6nica como um

bioma)?2.

Entretanto, a despeito dessas consideracdes, logo no inicio dos anos 2000, o DNIT obteve
licencas ambientais junto ao IPAAM para a recuperacdo e pavimentacdo de trechos da
rodovia, conforme mencionado na sec¢éo 5. O IBAMA nesse contexto, por sua vez, afirmou
gue nao havia recebido nenhum pedido de licenciamento ambiental em relacdo a BR-319 e
gue entende que, de fato, a implementacédo, pavimenta¢do ou duplicacdo da rodovia deve

passar pela aprovacao de licenciamento ambiental sob sua competéncia??.

Nesse sentido, em 2005, deu-se inicio ao processo para pavimenta¢ado da rodovia no 6rgao
federal (Processo administrativo IBAMA n° 2001.006860/2005-95). O IBAMA realizou
fiscalizacbes na rodovia e identificou uma série de irregularidades ambientais. Como
consequéncia, aplicou multas pela realizacdo de atividades potencialmente poluidoras sem
licenca ou autorizacédo do 6rgao e lavrou termos de embargo, que requisitavam a paralisacao
das obras. Diante desse cenario, em 2007, o DNIT e IBAMA assinaram um TAC??*, o qual
determinou que qualquer intervencdo no chamado “trecho do meio” dependeria da

apresentacéo do EIA-RIMA.

Em meados de 2012, o DNIT passa a questionar o IBAMA sobre a possibilidade de realizacéo
de obras voltadas a conservac¢éo da rodovia, a fim de garantir a sua trafegabilidade e maior
seguranca aos usuarios. O IBAMA, em resposta, sugeriu que o DNIT - com excecao do trecho
do meio - assinasse TAC para regularizagdo ambiental da rodovia ou buscasse o

licenciamento ambiental pretendido junto ao IPAAM.

222 De acordo com a Resolugio CONAMA ne 237/97, corroborada posteriormente pela LC 140/2011.

223 cf. Oficio n° 1072/2004/PRDC/AM e Oficio n° 994/2004 - CGLIC/DILIQ/IBAMA.

224 Trata-se de acordo firmado entre as partes interessadas que visa a protecdo de direitos de carater
transindividual. Nele, sdo fixadas obriga¢des de fazer e ndo fazer e a correspondente multa para o caso de seu
descumprimento. Cf. PALMA, J. B.. Atuacao administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos
no processo administrativo sancionador. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade de
Direito, Universidade de S&do Paulo, Sédo Paulo, 2010.
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Nesse contexto entdo, o IPAAM voltou a emitir novas licencas ambientais relativas as obras
na rodovia, tendo sido a principal delas a LAU editada em julho de 201322, Tal licenga unificou
as licencas ambientais (prévia, de instalacdo e opera¢do) em apenas uma, com a finalidade
de viabilizar atividades de manutencéo, conservacgéo e recuperacao em determinados trechos

da rodovia®?8.

Em 2015, em nova atividade fiscalizatéria, o IBAMA identificou que as intervencdes realizadas
pelo DNIT na rodovia além de extrapolarem meras atividades de manutencéo (tendo sido
realizadas atividades de exploracéo de jazidas e intervencao e APPs, por exemplo), também
adentravam no objeto do processo de licenciamento ambiental em curso (relacionado ao
trecho do meio da rodovia). Para solucionar essa questdo, em dezembro de 2015, o IBAMA
e DNIT celebraram Termo Aditivo ao TAC, determinando que as obras realizadas a titulo de
manutencédo do trecho do meio também fossem submetidas ao processo de licenciamento

ambiental sob a competéncia do IPAAM, a nivel estadual.

Assim, de maneira diversa de seu posicionamento histérico ao longo do processo, o IBAMA
em 2015 propde a retirada de sua competéncia para o licenciamento de atividades de
manutencéo no trecho do meio, entendendo que tais atividades se diferenciam daquelas
relativas a pavimentacao. Ocorre que, as atividades relacionadas a melhoria das condicbes
de trafegabilidade da rodovia (manutencdo, conservacdo, recuperacdo, restauracao e
melhoramento), apenas fazem sentido em um contexto posterior, no qual a rodovia ja se

encontra pavimentada.

E dizer, as disposicdes do Termo Aditivo do TAC propuseram uma espécie de “fatiamento do
processo de licenciamento ambiental”, pulverizando as obriga¢des a cargo do empreendedor,
além de violar frontalmente a legislacdo do EIA/RIMA, que obriga o empreendedor a

apresentar o estudo dos efeitos cumulativos e sinérgicos dos impactos ambientais??’.

Decisdo em ACP, ajuizada em maio de 2017 pelo MPF-AM, conforme mencionado na sec¢éo
5, anulou tais disposi¢fes, reforcando a competéncia do IBAMA para o processo de
licenciamento ambiental da BR-319, inclusive com relacdo as atividades de manutencéo e
conservacgdo da rodovia (atualmente em tramitacéo no érgéo federal por meio do processo
administrativo n°® 02005.000158/2016-31).

225 ¢f. LAU n° 111/13.
226 ¢of. LAU ne 422/14.
227 Resolucio CONAMA 01/86.
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Em linhas gerais, portanto, é possivel afirmar que (i) o 6rgdo competente relacionado ao
processo de licenciamento ambiental da rodovia variou ao longo do PTD, apesar das normas
determinarem expressamente a sua atribuicdo ao 6rgao federal; (ii) essas mudancas, por
vezes, tiveram como pano de fundo alteracGes no posicionamento dos proprios Orgaos
envolvidos, como foi o caso do IBAMA em 2015; e (iii) de uma maneira geral, falta acoes
interinstitucionais coordenadas, capazes de facilitar o dialogo entre os atores envolvidos e
avancar de maneira mais propositiva nas etapas do licenciamento ambiental, que é hoje o
principal instrumento para a mitigacdo de impactos socioambientais de projetos de

infraestrutura.

Ja em relacédo as discussoées sobre o (b) EIA/RIMA, no ambito do licenciamento ambiental do
trecho do meio, é importante primeiramente tecer consideracdes acerca da natureza das
obras (restauracdo, manutencdo, conservacdo, pavimentacdo e etc), que possuem um

grande impacto no PTD.

Como mencionado na sec¢do 3, existem uma série de servicos e obras essenciais hecessarios
a execucao da rodovia. A natureza dessas obras e servicos sao determinados a partir dos
conceitos pré-estabelecidos pelo DNIT, em seu “Glossario de Termos Técnicos

Rodoviarios™??8.

Entretanto, a despeito dos conceitos serem diversos entre si, suas definicdes tendem a
apresentar uma grande imprecisdo na pratica, como no caso da BR-319, em que existe uma
confusdo generalizada acerca do uso dos termos, tanto por parte dos préprios 6rgaos

publicos envolvidos, quanto por parte da sociedade como um todo.

Tal quadro se torna bastante problematico e complexo, a medida que se compreende que, a
partir da definicdo desses conceitos, consequéncias juridicas diversas sdo exaradas no
ambito do processo de licenciamento ambiental. A titulo de exemplo, quando se trata de
pavimentacdo de uma rodovia, se exige a apresentacdo do EIA/RIMA, por se tratar de obras

com um impacto bastante significativo no territério.

A definicdo da natureza das obras realizadas na BR-319 seguiu a légica de divisdo dos
trechos da rodovia previstas no ambito do TAC, firmado em 2007, o qual previu a existéncia

de 4 trechos na rodovia.

228 DNIT. Glossario de Termos Técnicos Rodoviarios, 2017 (versdo mais atualizada).
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Para dois deles, os chamados “trechos das pontas” (Segmento A: Km 0,0 a Km 177,80 e
Segmento B: Km 655,70 a Km 877,4), foram previstas apenas atividades de obras de
manutencdo, conservacdo e restauracdo, tendo em vista que os trechos ja estavam

pavimentados previamente.

O Segmento C (Km 177,80 a Km 250), por sua vez, a despeito de ser necessaria a
pavimentacao/reconstru¢cdo do trecho, por se tratar de trecho da rodovia ja existente e

previamente pavimentado, foi dispensado o processo de licenciamento ambiental.

De maneira diversa, o chamado “trecho do meio” (Km 250 a Km 655,70), nunca
historicamente pavimentado, esta atualmente em processo de licenciamento ambiental junto
ao IBAMA, aguardando o aceite do 6rgao sobre o EIA/RIMA, para comprovar a viabilidade da

obra.

Ao longo do PTD, quatro versbes de EIA/RIMA foram apresentadas (em janeiro e
novembro de 2008, fevereiro de 2009 e ultima em julho de 2020). Com excec¢éo da ultima,
gue ainda aguarda manifestacdo do IBAMA, para todas foram exigidas complementacdes

ao estudo realizado.

No que diz respeito aos apontamentos relativos aos (c) Programas do Governo Federal, é
importante mencionar, em linhas gerais, a natureza de seus impactos no PTD da rodovia. As
politicas publicas, normativas e programas da Unido mencionados na sec¢éao 5, interferiram
direta ou indiretamente, ou no préprio fluxo do PTD ou em seu modo de gestdo e execucao,

em especifico.

Aquelas que trouxeram mudancas no fluxo do PTD versaram (i) sobre matéria ambiental de
maneira estrita (criacdo do ARPA??, do Macrozoneamento Ecoldgico da Amazonia Legal®®,
mudancas na legislacdo do cédigo florestal?®! e na regulamentacéo da atuacdo dos 6rgaos
envolvidos no processo de licenciamento ambiental?®?); (ii) sobre projetos de infraestrutura de
modo abrangente (PAC 1 e 2 e criagéo do PPI2%); e (iii) sobre rodovias em especifico (criacéo

do Programa Nacional de Regularizagdo Ambiental de Rodovias Federais?**, instituicdo do

229 Decreto 4.326/2002.

230 pecreto n° 7.378/2010

231 | ej 12.651/12.

232 portaria Interministerial n° 419/2011
233 | ei n° 13.334/16

234 | ei n° 13.334/16
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PROFAS?* e de procedimento para licenciamento ambiental em rodovias federais®3®). Ja as
relacionadas a gestao e execucao do PTD em si, menciona-se aquelas relativas a criagéo do
GT BR-319%*" e do Comité Gestor Interministerial da BR-319%%,

Ou seja, ha um arcabouco publico especifico sobre a BR-319, que estabelece diretrizes
particulares sobre seu tracado e sobre 0 processo de licenciamento ambiental do trecho do
meio, além de criar instancias de governanca alternativas, cujas responsabilidades nem

sempre séo claras ou continuadas.

Por fim, no que diz respeito aos (d) editais publicados pelo DNIT a partir da qualificacéo do
trecho do meio da BR-319 como obra prioritaria pelo PPl em maio de 2019, ,do total de 9, 7
se referem a contratacdo de empresas para execug¢do de servicos de manutencao
(conservacdo e recuperacao), por meio da modalidade Pregéo eletrénico; enquanto os 2
restantes se referem a contratacdo de empresa especializada para elaboracao de estudos e
projetos basico e executivo de engenharia para pavimentacao do “trecho do meio”, por meio
do RDC.

O pregéo, conforme mencionado na secao 3, tem sido, de fato, a modalidade de licitacéo
mais utilizada pela Administracdo Publica atualmente, no caso de contratacdo de empresas
para a prestacdo de servicos e obras essenciais em projetos de infraestrutura, como foi o

caso das licitacOes realizadas na BR-319.

Por outro lado, o RDC, modalidade utilizada pelo DNIT para a contratacdo recente de
empresa para a elaboracdo de estudos, deve ser analisado com cautela. Conforme
mencionado na sec¢do 3, para a utilizacdo da contratacéo integrada prevista pelo RDC, é
preciso que haja a comprovacéo de justificativa técnica e econdmica para tanto, considerando

a sua excepcionalidade.

Isso porque a modalidade prevé a necessidade de apresentacdo apenas de anteprojeto por
parte da Administrag@o Publica, de modo que o projeto basico e executivo fica a cargo do
contratado. A despeito dos elogios a essa modalidade de licitagcdo atrelados a maior agilidade
nos processos, € preciso considerar também os seus riscos. Um deles diz respeito a

diminuicdo da fase de planejamento da obra por parte da Administra¢éo Publica, incorrendo

235 portaria Interministerial 423/2011 e Portaria Interministerial n° 288/2013
236 portaria n° 289/2013

237 portaria n° 295/2008

238 portaria Interministerial n° 001/2009
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em dificuldades, por exemplo, de precificar os custos reais da obra e sua viabilidade financeira
apenas por meio do Anteprojeto®.

Ainda, existe um risco significativo de contratagcbes mal sucedidas, tendo em vista que o
anteprojeto € um documento técnico que carece de informacdes relevantes para a adequada
especificagdo do empreendimento. Essas circunstancias, somadas ao histérico da BR-319 e
a complexidade de seu PTD, trazem preocupacdes com relacdo a utilizacdo da modalidade
RDC para a contratagdo de empresas com o objetivo de realizar os estudos de viabilidade na

rodovia.

Assim, diante de todo o exposto, conclui-se que existe uma auséncia de didlogo institucional
entre os diferentes 6rgdos envolvidos no PTD, presente ao longo de todas as discussdes e
apontamentos realizados ao longo desta subsecdo. Em paralelo, falta levantamento,
organizacao e disponibilizacdo de informacgdes estruturadas sobre o PTD, o que dificulta a

sua compreensao e analise, até mesmo para o corpo técnico dos 6rgaos publicos envolvidos.

Como consequéncia, ndo existe clareza sobre questdes centrais relacionadas ao PTD, para
0s Orgaos publicos e tampouco para o publico leigo. Esse cenério torna ainda mais desafiador
a garantia da participacdo social e da protecdo dos direitos das comunidades impactadas

pelo projeto de infraestrutura, melhor explorada na subsecéo 6.3.

A subsecédo seguinte, tendo em vista as particularidades na atuacéo dos diferentes érgaos
publicos envolvidos no PTD, explora os seus papéis, a luz do dever dos Estados de protecéo

aos direitos humanos, elucidados na subsecéao 2.1.

6.3. Mecanismos de participa¢do no Processo de tomada de decisdao da BR-
319

Em PTD de projetos de infraestrutura, grande parte das demandas sociais judicializadas se
referem a insuficiéncia das audiéncias e consultas publicas no ambito do licenciamento
ambiental, antes da elaboracdo do TR para conducido dos estudos de viabilidade
socioambiental, bem como durante e imediatamente ap6s a conclusao dos estudos (SCABIN;
JUNIOR; CRUZ, 2015).

239 CAMARA DOS DEPUTADOS. Nota técnica n® 21/2015 sobre avaliacio dos riscos e incertezas do Regime
Diferenciado de Contrata¢des (RDC). Contratagdo integrada. Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira
(CONOF), 2015. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015 >.
Acesso em: 04 jan, 2020.
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Isso vai de desencontro aos POs, que estabelecem, conforme o Principio Orientador n® 1824,
que “consultas significativas com individuos e grupos potencialmente impactados e outros
atores relevantes” sdo essenciais para a identificagcdo e a prevencéo de impactos adversos
nos direitos humanos de qualquer atividade econémica ou relacdo comercial. O Guia
Interpretativo dos POs ainda, esclarece que as consultas significativas devem corresponder
a un dialogo continuo que permita aos atores envolvidos no planejamento e execu¢édo do
negécio, Estado ou empresas, ouvir, entender e responder de forma efetiva as preocupacdes
e interesses do nivel local (UNITED NATIONS, 2012) .

No contexto de projetos de infraestrutura, significa dizer que, todas as decisdes, desde 0
planejamento de um projeto, devem envolver mecanismos de consulta efetivos, que
assegurem que comunidades locais tenham acesso permanente a informacgfes relevantes,
bem como garanta que suas preocupacdes sejam consideradas no curso do PTD (SCABIN;
CRUZ; HOJAIJ, 2015).

Tal é posto também pela Agenda 2030 para a consecucdo dos ODS, inclusive o de n° 9,
relativo a infraestrutura e sustentabilidade, mencionado na subsecdo 2.2. E dizer, a
participacdo de diferentes atores- de individuos e grupos impactados adversamente pelos
negocios, de representantes do Estado, empresas e sociedade civil- deve ser assegurada
formalmente e materialmente em todo o percurso em direcdo ao desenvolvimento

sustentavel.

Assim, dada a centralidade de mecanismos de participacdo para a protecao e o respeito aos
direitos humanos, esta subsecao discorre sobre os mecanismos de participacédo observados
no PTD da BR-319, considerando o disposto na se¢do 5. A saber, sdo dois: a consulta livre,

prévia e informada nos termos da Convencao n® 169 da OIT e as audiéncias publicas.
6.3.1. A consulta livre, prévia e informada

Ao ratificar a Convencao n° 169 da OIT, o Brasil se comprometeu a adotar mecanismos que

assegurem a participagdo de povos indigenas e comunidades tradicionais em toda e qualquer

240 Principio Orientador 18: Para aferir os riscos para os direitos humanos, as empresas devem identificar e avaliar
quaisquer impactos adversos nos direitos humanos, reais ou potenciais, com os quais elas possam estar
envolvidas por meio de suas proprias atividades ou como resultado de suas operaces comerciais. Esse processo
deve: (a) Basear-se no conhecimento especializado em direitos humanos de especialistas internos ou externos e
independentes; (b) Incluir consultas significativas com individuos e grupos potencialmente impactados e outros
atores relevantes s, em fun¢ao do tamanho da empresa, da sua natureza e seu contexto de atividade ou operacéo
(BRASIL, 2019).
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decisdo que os afete.?** A consulta livre, prévia e informada, prevista no instrumento
normativo, assim, € ndo somente um direito, mas também uma condicdo para uma
abordagem preventiva de impactos adversos nos modos de vida dessas populacdes
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020).

Entretanto, a analise do PTD da BR-319 evidencia que esse direito, conforme estabelecido
pela Convengdo n° 169 da OIT, é tratado de forma marginal. Na maioria dos documentos
analisados, ndo ha sequer qualquer mencao a consulta livre, prévia e informada. Nos casos
em que ha, muitas vezes a consulta é tratada de forma equivocada, como um ato
administrativo diluido ao longo do licenciamento ambiental, que ndo demanda procedimentos
especificos; ou é confundida com audiéncias publicas, objeto da subsecdo seguinte, e até

mesmo com o ECI.

A propria FUNAI, érgao especializado, se manifesta de forma contraditéria ao longo do PTD
da BR-319 a respeito do direito a consulta livre, prévia e informada de povos indigenas e
comunidades tradicionais. A titulo de exemplo, em 2012 a FUNAI editou uma Nota Técnica?*?
em que estabelece premissas adequadas para realizacao do direito a consulta de forma livre,
prévia e informada e ainda estabelece diferencas com relacéo as audiéncias publicas. No ano
seguinte, em resposta®*® ao DNIT, a FUNAI informou que sé iria se manifestar de forma
conclusiva a respeito do licenciamento se forem realizados procedimentos especiais de
consulta as comunidades indigenas afetadas, conforme recomendac&o?* feita pelo MPF.
Seis anos depois, em 2019, a FUNAI afirmou nao ter uma posi¢cdo consolidada acerca da
consulta livre, prévia e informada, cuja realizacdo estaria dispersa no processo de

licenciamento ambiental do trecho do meio.?*®

O IBAMA, por sua vez, se posicionou, em 2010, conforme parecer da AGU?® para afirmar
gue, nos termos da Convencdo n° 169 da OIT, a consulta prévia ndo seria sua obrigacao, ja
gue a tutela dos interesses dos povos indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais
deve ocorrer por meio dos 6rgdos intervenientes, como a FUNAIL Em outra ocasidao, no

mesmo ano, o IBAMA afirmou que ‘“inexiste a necessidade de integral anuéncia ou

241 0 artigo 6° (a) da Convengéo determina a obrigagdo de “a) consultar os povos interessados, mediante
procedimentos apropriados e, particularmente, através de suas instituicdes representativas, cada vez que sejam
previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente”.

242 Cf. Nota Técnica n° 146/CGPC-DPDS/FUNAI/2012.

243 ¢f. Oficio n° 60/2013/DPDS-FUNAI-MJ.

244 cf. Recomendacao n° 34/20009.

245 Cf. Informacao Técnica n° 13/2019/COTRAM/CGLIC/DPDS-FUNAI.

248 parecer n° 168/2010 COEP/BMF. Documento requisitado via LAl e n&o obtido. O teor do parecer é reproduzido
no Oficio n° 268/2019/COTRA/CGLIN/DILIC.
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consentimento das comunidades indigenas, popula¢ges quilombolas ou tradicionais para a

validade do procedimento de licenciamento ambiental”.24’

O DNIT, em mais de uma oportunidade, afirmou a ndo exigéncia de realizacdo da consulta
livre, prévia e informada nos moldes estabelecidos pela Convencao n® 169 da OIT. Em
resposta ao questionamento do MPF-AM, mencionado na subsec¢éo 5.2, indicou, sobre o
trecho do meio, que “as consultas aos povos indigenas estdo sendo devidamente realizadas
conforme o processo de licenciamento ambiental ordinario do empreendimento, conduzido
junto ao IBAMA e FUNAI, sendo garantida a informacéo livre e culturalmente adequada as
comunidades em todas as etapas de elaboragdo dos estudos indigenas”.?*® Outro exemplo
de posicionamento do 6rgédo estd em oficio recente ao MPF-AM, no qual afirmou que dara
seguimento ao ECI como resposta a necessidade de consulta prévia,?*° equivalendo os dois

instrumentos.

Importante lembrar que o ECI é parte integrante dos estudos de impacto ambiental nos casos
em que existem popula¢cbes indigenas potencialmente afetadas. O ECI ndo pode ser
confundido com um procedimento especifico de consulta livre, prévia e informada, pois se
trata de um levantamento técnico para compor o EIA/RIMA. Embora tenha acompanhamento
da FUNAI e anuéncia dos povos indigenas, o estudo tem carater exploratério, ndo consultivo
e as populacdes sao vistas de uma perspectiva externa, por técnicos contratados para realizar
o0 estudo, e ndo como parte ativa e com direito de autodeterminacdo. Porém, é uma constante
em todo o PTD da BR-319 o ECI ser apresentado como substituto da consulta livre, prévia e

informada.

O unico ator que afirma de forma peremptéria a existéncia e a obrigatoriedade da realizac&o
do direito & consulta livre prévia e informada é o MPF-AM. Em diversas ocasides o 6rgao
guestionou os demais 6rgaos envolvidos no licenciamento ambiental a respeito da realizacéo
das consultas as comunidades tradicionais e indigenas e emite recomendagcfes nesse
sentido, além de levar a questdo ao Poder Judiciario. Destaca-se a Recomendagdo n°
34/2009, em que fez recomendagdes a todos entes?° envolvidos no processo de

licenciamento, sobre, entre outras questdes, a observancia do direito a consulta livre, prévia

247 f. Oficio n° 537/2010 - DILIC/IBAMA.
248 Cf. Despacho/SRE - AM/ICOENGE-CAF-AM/SDRMA-COENG -AM.
249 f. Oficio n° 35766/2019/ASSTEC/GAB - DG/DNIT SEDE.

250 pg recomendacdes sao dirigidas ao DNIT, a Unido, a FUNAI, a FCP, & Comissao Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (ligada ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome).
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e informada, bem como a previsdo de medidas mitigatérias dos possiveis impactos causados
pelo projeto de infraestrutura nos modos de vida dessas populagoes.

Importante ressaltar que no Brasil a Convencéo n° 169 da OIT foi ratificada através do Decreto
Legislativo n® 143, de 20 de junho de 2002 e entrou em vigor em 2003. Posteriormente foi
promulgada através de Decreto n° 5.051/20042°. Dessa forma, o que a Convencao dispde a
respeito da consulta livre, prévia e informada vincula necessariamente a atuagéo dos 6rgaos
envolvidos nos procedimentos de licenciamento ambiental, pois ndo se trata de ato facultativo

ou discricionario, mas sim de uma obrigatoriedade.??

Conforme desenvolvido na subsecéo 2.2, existem parametros a serem observados para que
se realize de forma adequada o direito a consulta livre, prévia e informada. Para ser “prévia”
a consulta deve ser realizada no processo de planejamento da obra ou ndo ap6s sua decisao.
Para ser “livre” deve ser isenta de pressdes, controles ou impedimentos. Para ser “informada”
deve dispor todas as informacdes necessarias para conhecimento da questdo em sua
complexidade. Além disso deve ser realizada de boa-fé e de forma adequada, respeitando as
instituices representativas desses povos e ser culturalmente adequada aos seus costumes
e contexto (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2020).

Além disso, toda e qualquer atividade econémica ou relacdo comercial precisa levar os
direitos humanos de individuos e grupos impactados a sério, considerando o0 seu
engajamento continuo para permitir que suas preocupacoes e interesses sejam ouvidos e

respondidos, de forma continua, como indicado no inicio desta secéo.

No caso do PTD do trecho do meio da BR-319, isso ndo ocorre em relacdo aos povos
indigenas e comunidades tradicionais. H& discordancia acerca da relevancia do instrumento
da consulta livre, prévia e informada, bem como sobre seus procedimentos e tempos. Diante
disso, € impossivel a ado¢cdo de uma abordagem preventiva dos impactos adversos nos

direitos dessas populagoes.

251 Esse decreto foi revogado pelo Decreto n°® 10.088/2019, que consolida todas convencées da OIT das quais o
Brasil é signatario, entre eles a Convenc¢éo n° 169 da OIT.

252 para ler mais a respeito da obrigatoriedade da aplicacéo da Convencao n° 169 da OIT ver:
<https://especiais.socioambiental.org/inst/esp/consulta previa/index9cle.html?g=convencao-169-da-oit-no-
brasil#obrigatoriedade>.
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6.3.2. Audiéncia publica

Em PTD de projetos de infraestrutura, audiéncias publicas séo previstas como mecanismo de
participacdo no ambito da contratacdo de obras de engenharia e no licenciamento ambiental.
No primeiro caso, a Lei n® 8.666/1993 estabelece, em seu artigo 39, que a publicacdo do
edital de licitacdo de contratacbes com valor superior a R$ 150 milhdes sera precedida por
uma audiéncia publica com antecedéncia minima de 15 dias Uteis da data prevista para
publicacdo do edital.?3

No caso do licenciamento ambiental, a audiéncia publica € o mecanismo por meio do qual se
da publicidade ao EIA/RIMA, com a finalidade de expor a quem tenha interesse 0 seu
contetdo, bem como dirimir eventuais duvidas e colher todas as posi¢cdes a respeito de
determinado projeto de infraestrutura, conforme o artigo 3° da Resolucdo n° 237/1997 do
CONAMA.?** Qu seja, € instrumento da agéncia ambiental competente pelo licenciamento
ambiental para informar a todo e qualquer interessado sobre os impactos socioambientais de
determinado projeto de infraestrutura, de acordo com o paragrafo 2° do artigo 11 da
Resolucéo n ©01/1986 do CONAMA.

Nesse sentido, o resultado da audiéncia publica, consolidado em ata, deve ser considerado
para o parecer final da agéncia ambiental competente acerca da viabilidade socioambiental

do projeto de infraestrutura.?®

As audiéncias publicas, no licenciamento ambiental, na realidade ndo se limitam a
disseminacado e debate do contetdo do EIA/RIMA. De acordo com o artigo 2° da Resolucéo
n° 09/1997, podem ser realizadas “sempre que (a agéncia ambiental competente) julgar
necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50
(cinquenta) ou mais cidadaos (...)". A nao realizagcdo da audiéncia solicitada tem como

consequéncia a invalidacédo de uma licenca ambiental emitida.?®

253 Art. 39: Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de licitagbes simultaneas ou
sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "c" desta Lei, 0o processo
licitatdrio sera iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia publica concedida pela autoridade responsavel com
antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a publica¢éo do edital, e divulgada, com a
antecedéncia minima de 10 (dez) dias Uteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade
da licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as informagdes pertinentes e a se manifestar todos os
interessados.

254 Art. 3° A licenca ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou potencialmente
causadoras de significativa degradacéo do meio dependera de prévio estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-4a publicidade, garantida a realizacdo de
audiéncias publicas, quando couber, de acordo com a regulamentacao.

255 Conforme artigo 5° da Resolugéo 09/1997 do CONAMA.

256 Conforme paragrafo 2° do artigo 2° da Resoluc&o 09/1997 do CONAMA.
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No caso do licenciamento ambiental do trecho do meio da BR-319, foram realizadas 4
audiéncias publicas ao longo do més de abril de 2009 para discutir o projeto de infraestrutura,
nos municipios de Porto Velho/RO, Humait&/AM, Careiro/AM e Manaus/AM. A realizacéo das
audiéncias foi bastante controversa, conforme a sec¢éo 5.2 abordou.

Em primeiro lugar, em 3 dessas audiéncias ndo houve representacdo da sociedade civil na
composicdo da mesa. Isso significa que n&o foi oportunizada a apresentacdo de visdes
distintas a respeito dos impactos adversos do trecho do BR-319, com espaco exclusivo a voz
dos entes estatais. Além disso, a recomendacéo feita pelo MPF-AM?>’ demonstra que a
participacdo nas audiéncias publicas foi limitada devido ao prazo exiguo entre sua
convocacao e realizacdo. Como se ndo bastasse, a versdo do EIA/RIMA objeto das
audiéncias ndo se encontrava disponivel publicamente, contrariando as disposicoes

normativas outrora mencionadas.

Em segundo lugar, conforme as atas das audiéncias, as opinides contrarias a emissao de
licencas para as obras no trecho do meio da BR-319 constam apenas como duvidas e
manifestagdes pontuais do publico. Na audiéncia realizada em Manaus, houve a leitura de
um manifesto assinado por organizacdes da sociedade civil e entidades representativas de
povos indigenas e comunidades tradicionais com argumentos contrarios e indicacdo de
potenciais impactos. O contedudo da referida carta ndo consta em ata, assim como

encaminhamentos relacionados a ela.

Em terceiro e altimo lugar, conforme a secéo 3.3, em julho de 2020 foi protocolada a 42 versao
do EIA/RIMA. Desse modo, as audiéncias realizadas em 2009 ndo podem ser aproveitadas
e o IBAMA tem a responsabilidade de garantir novas audiéncias publicas. Ocorre que
estamos diante de uma pandemia ainda sem controle no territério nacional e, por isso, a

realizacao de audiéncias presenciais representa grave risco a populacao.

Nesse sentido, o Conselho do PPI editou em junho de 2020 uma resolucdo?®® que prevé a
realizacdo de audiéncias publicas no formato online. Vale lembrar que o caso da BR-319 tem
impacto sobre diversas comunidades tradicionais e populagfes indigenas na regido central
da Amazonia brasileira. Ndo existem condigbes materiais para que esses povos tenham
efetiva participacdo em audiéncias realizadas via plataformas virtuais. Além da maioria das

comunidades nao dispor de equipamentos eletrdnicos, acesso a internet e, em muitos casos,

257 cf. Recomendagao n® 02/2009.
258 Resolug&o n° 136/2020.
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energia elétrica; nos casos em que essas condi¢cdes existem a conexao € muito precéria e

instavel, obstaculizando a efetiva participacao.

Diante do exposto, podemos afirmar que o PTD da BR-319 € marcado pela auséncia de
mecanismos de participacéo efetivos. Ao ndo garantir a plena participacdo social — seja por
meio da consulta livre, prévia e informada ou por meio de audiéncias publicas — o Estado
descumpre o seu dever primario de protecdo e respeito aos direitos humanos,
impossibilitando a adocdo de uma abordagem preventiva de impactos adversos nesses

direitos.

Assim, € necessario repensar a participacdo de individuos e grupos impactados,
especialmente aqueles em situacdo de vulnerabilidade, como povos indigenas e
comunidades tradicionais, para assegurar que suas preocupacdes e interesses sejam
levados a sério e tenham respostas concretas. No caso do trecho do meio da BR-319, isso é

crucial e urgente.

7. Conclusao

A construcéo de grandes obras de infraestrutura marca a historia do Brasil. Se, por um lado,
esses projetos, em especial de infraestrutura energética e de transportes, trazem promessas
de crescimento econdmico, por outro sao recorrentes palcos de graves violagdes a direitos

humanos e impactam de forma profunda as comunidades locais e 0 meio ambiente.

Quando se trata de obras localizadas na Amazbénia, esse cenario se agrava. Diversos estudos
apontam impactos socioambientais diretos e indiretos desses empreendimentos, tais como
desmatamento, aumento das vulnerabilidades sociais no territdrio, mudancas no regime
hidrologico e perda de biodiversidade (FEARNSIDE, 2020). A construgéo da UHE Belo Monte
€ um exemplo mundialmente conhecido, tanto pela magnitude de seu impacto quanto pelas

inimeras controvérsias socioambientais que envolveram o PTD do empreendimento.

O caso da rodovia BR-319 nao é diferente. Marcado por um longo e complexo PTD que se
estende por mais de 20 anos, a repavimentagéo do trecho do meio tem sido pauta da agenda
politica nacional e objeto de controvérsia entre diferentes atores do Poder Publico e da

sociedade civil.

Considerando esse contexto, este relatdrio buscou:
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e Apresentar o PTD de grandes obras de infraestrutura no Brasil, desde seu arcabougo
normativo a participagdo de atores do Poder Publico e da esfera privada e suas
respectivas responsabilidades;

e Sistematizar o PTD da BR-319, com atencéo especial ao seu trecho do meio, dada a
recente qualificacdo de sua repavimentacdo como obra prioritaria do Governo
Federal, e considerando todos os atores envolvidos;

e Analisar o referido PTD, apontando, em patrticular, os diferentes papéis que o Estado
assume ao longo do seu desenvolvimento e o fato de que isso nédo o exime de seu
dever primario de proteger e respeitar os direitos humanos; e

e Identificar mecanismos de participacao disponiveis em um PTD de um projeto de

infraestrutura e sua implementacao concreta no caso do trecho do meio da BR-319.

Para tanto, adotou como premissa teérica os POs, endossados pelo Conselho de Direitos
Humanos da ONU, que constituem um marco para o tratamento dos direitos humanos no
ambito da atividade empresarial. De acordo, prevenir e mitigar impactos adversos sobre
direitos humanos figura como uma responsabilidade compartilhada entre o Estado e as
empresas. Portanto, o PTD de um projeto de infraestrutura, como € o caso da BR-319, deve
necessariamente assegurar que os direitos humanos das comunidades locais ndo serdo

passiveis de qualquer violacdo ou abuso.

Além disso, considerou como pressuposto o compromisso de ndo deixar ninguém para tras,
firmado entre Estados membros da ONU no ambito da Agenda 2030. Isso implica que os
projetos de infraestrutura, como explicita o0 ODS n°® 9, tenham como objetivo a reducéo de
desigualdades, garantindo que nenhum individuo ou grupo social seja deixado para tras.
Nesse sentido, a consulta livre prévia e informada, direito de povos indigenas e tribais
instituido pela Convencéao n°® 169 da OIT, figura também como um mecanismo de identificacdo
e garantia de que ninguém seja deixado para tras de forma a aprofundar as desigualdades

ao invés de combaté-las.

A partir da sistematizagéo e analise dos documentos administrativos que comp&em o PTD do
trecho do meio da BR-319, apresentamos como principais resultados obtidos: (i) apesar do
Estado desempenhar distintos papéis no PTD da BR-319, isso ndo garantiu o cumprimento
de seu dever primordial de proteger os direitos humanos; (i) o PTD da BR-319 é
extremamente complexo, e as informacdes e documentos a ele relacionados ndo estdo
sistematizados ou acessiveis ao publico em geral, dificultando a sua compreensao até mesmo
para o corpo técnico dos 6rgaos do Poder Publico. Além disso, hd uma clara falta de dialogo

institucional entre as diversas instituicbes do Estado envolvidas no processo decisorio,
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transformando em obstaculo o que seria um potencial de protecdo dos direitos
socioambientais; (iii) o PTD da BR-319 é marcado pela auséncia de mecanismos efetivos de
participacdo, seja por meio de audiéncias publicas ou por meio da consulta livre, prévia e

informada.

Diante da tamanha complexidade do PTD da BR-319, a participacédo € elemento fundamental
para a identificacdo de potenciais impactos socioambientais do empreendimento e 0s meios
pelos quais estes impactos podem ser evitados ou mitigados. E dizer, a participacéo figura
enguanto condicdo para que seja adotada uma abordagem preventiva de direitos humanos.
Porém, a andlise do PTD apresentada neste relatério demonstra que ndo houve garantia de
participacdo efetiva, especialmente das populacbes mais afetadas e em situacdo de

vulnerabilidade.
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