UNIVERSIDADE FEDERAL DO AMAZONAS
FACULDADE DE DIREITO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

DANIEL OSCAR PEREIRA SOARES

EMENDAS PARLAMENTARES E INFRAESTRUTURA VIARIA NA AMAZONIA:
IMPACTOS SOBRE A CONSULTA LIVRE, PREVIA E INFORMADA (CLPI)

MANAUS
2026



UNIVERSIDADE FEDERAL DO AMAZONAS
FACULDADE DE DIREITO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

DANIEL OSCAR PEREIRA SOARES

EMENDAS PARLAMENTARES E INFRAESTRUTURA VIARIA NA AMAZONIA:
IMPACTOS SOBRE A CONSULTA LIVRE, PREVIA E INFORMADA (CLPI)

Dissertagdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduagao em Direito da Universidade Federal do
Amazonas, como parte dos requisitos para a
obtengao do titulo de Mestre em Direito.

Area de Concentragiio: Constitucionalismo e
Direitos na Amazonia.

Linha de Pesquisa: Mecanismos e Processos de
Efetivacdo de Direitos.

Orientador: Dr. Rafael da Silva Menezes.

MANAUS
2026



Ficha Catalografica

Elaborada automaticamente de acordo com os dados fornecidos pelo(a) autor(a).

S676¢ Soares, Daniel Oscar Pereira
Emendas parlamentares e infraestrutura vidria na Amazonia: impactos
sobre a Consulta Livre, Prévia e Informada (CLPI) / Daniel Oscar Pereira
Soares. - 2026.
167 f. : il., color. ; 31 cm.

Orientador(a): Rafael da Silva Menezes. Disserta¢ao (mestrado) -
Universidade Federal do Amazonas, Programa de P6s-Graduagdo em
Direito, Manaus, 2026.

1. democracia deliberativa. 2. Convengao n° 169 da OIT. 3. povos
originarios. 4. decisdo orcamentdria. 5. desvirtuamento institucional. 1.
Menezes, Rafael da Silva. II. Universidade Federal do Amazonas.
Programa de Pos-Graduacdo em Direito. III. Titulo




DANIEL OSCAR PEREIRA SOARES

EMENDAS PARLAMENTARES E INFRAESTRUTURA VIARIA NA AMAZONIA:
IMPACTOS SOBRE A CONSULTA LIVRE, PREVIA E INFORMADA (CLPI)

Dissertagdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduagao em Direito da Universidade Federal do
Amazonas, como parte dos requisitos para a
obtengao do titulo de Mestre em Direito.

Area de Concentragiio: Constitucionalismo e

Direitos na Amazonia.

Manaus, 13 de julho de 2026.

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Carlos Alberto de Moraes Ramos Filho
Universidade Federal do Amazonas (UFAM)

Profa. Dra. Dorinethe dos Santos Bentes

Universidade Federal do Amazonas (UFAM)

Profa. Dra. Linara Oeiras Assungao

Universidade Federal do Amapa (UNIFAP)
Prof. Dr. Rafael da Silva Menezes

Universidade Federal do Amazonas (UFAM)

MANAUS
2026



DEDICO

A DEUS,

“Assim diz o Senhor: Ndo se glorie o sabio na sua
sabedoria, nem o forte, na sua for¢a, nem o rico, nas
suas riquezas; mas o que se gloriar, glorie-se nisto: em
Me conhecer e saber que Eu sou o Senhor e faco
misericordia, juizo e justica na terra; porque destas

coisas Me agrado, diz o Senhor” (Jeremias 9:23-24)

Aos meus pais, Oscar Soares e Lucia Costa
Aos meus irmaos, Miguel Caxias, Lucio Fabio, Daniele

Soares e Saulo Matheus



AGRADECIMENTOS

A Deus, pelo favor imerecido concedido a mim.

Ao Professor Dr. Rafael da Silva Menezes, pela colaboragdo, paciéncia e por todo o apoio
e incentivo na realizagdo deste trabalho. Agradeco pelos ensinamentos e pela valiosa
contribui¢do profissional.

A minha amada Lays Tenério e sua familia, pelo incentivo, por todo o suporte e por
acreditarem em minha capacidade nos momentos mais dificeis.

Aos meus amigos, Ari Batista, Braian Orlandi, Diego Reis, Guilherme Francisco,
Guilherme Rezzuto, {caro Gustavo, Idomar Castro, Isabella Santana, Jheimison Fernandes, J 0jo
Monteiro, Lucas Galeano, Osvaldo Neto e Ynae Layanne, por todo o incentivo e por confiarem
em minha capacidade.

Aos demais amigos e familiares, tios e tias, primos e primas, pelo incentivo e por
compreenderem as minhas auséncias ao longo desta trajetdria académica.

Aos meus colegas de curso, agradeco pela oportunidade de compartilhar a jornada discente
na pos-graduacdo, pelos conhecimentos construidos coletivamente, pelas trocas académicas
realizadas ao longo das disciplinas e pela parceria nos trabalhos desenvolvidos durante esse
percurso.

Enfim, a todos aqueles que contribuiram, direta ou indiretamente, para a realizagdo deste

trabalho.



RESUMO

O avanco de projetos de mineragdo, gas e petroleo e da expansdo da fronteira agropecuaria na
Amazodnia tem intensificado a pressdo socioambiental sobre a floresta, povos origindrios e
comunidades tradicionais. Esse cendrio expde antagonismos multiculturais e conflitos sociais
que marcam a regido. A ampliacdo dessas frentes ¢ acompanhada da expansdo da infraestrutura
de transporte e escoamento, expressa em obras viarias que avangam sobre Terras Indigenas e
areas ambientalmente sensiveis. A destinacdo de emendas parlamentares para abertura e
pavimentacdo de estradas na regido tem documentado a anterioridade e a continuidade da
decisdo politica de gasto em relacdo a participacdo efetiva das populagdes afetadas, deslocando
a Consulta Livre, Prévia e Informada (CLPI), prevista na Convencao n° 169 da Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT), para momento posterior & defini¢do da intervencdo vidria. A
partir desse problema, esta pesquisa analisa em que medida o circuito decisorio das emendas
parlamentares destinadas a infraestrutura viaria na Amazonia, da decisdo orgamentaria aos atos
administrativos e a execu¢@o material, pode operar como vetor de desvirtuamento institucional
da CLPI, bem como identifica os fatores estruturais que fragilizam esse direito e propde
salvaguardas institucionais voltadas ao fortalecimento de sua efetividade. A dissertagdo adquire
relevancia académica e social ao examinar articulagdo ainda pouco explorada na produgao
juridica brasileira, na qual aloca¢des orcamentarias legislativas e direito a consulta raramente
se cruzam, sobretudo em contexto de ampliagdo dessas destinagdes no financiamento de
intervengdes com impacto territorial e de persistentes déficits de participagdo. Quanto ao
procedimento metodoldgico, o trabalho adota abordagem qualitativa, de base bibliografica e
documental, com procedimento descritivo-analitico e raciocinio hipotético-dedutivo,
operacionalizado por estudo de casos multiplos com légica de replicagdo e generalizagao
analitica. O primeiro capitulo reconstrdi o percurso historico da democracia, examinando
tensdes entre soberania popular e representacdo, crise de legitimidade representativa,
democracia deliberativa, mecanismos participativos e deliberativos incorporados pela
Constituicao Federal de 1988 e evolugdo do controle parlamentar sobre o or¢amento publico.
O segundo capitulo constréi a moldura analitica dos conflitos socioambientais que permeiam a
CLPI na Amazonia e traca a trajetoria normativa do instituto, dos precedentes historicos e do
paradigma assimilacionista a Convengao n° 169 e sua internalizagdo no ordenamento brasileiro.
Examina, ainda, os critérios que diferenciam consulta substantiva de simulagdo procedimental
e o papel dos Protocolos Autonomos de Consulta (PAC) como instrumentos de
autodeterminagdo. O terceiro capitulo investiga, por meio de casos selecionados, como essas
alocagdes orgamentarias repercutem sobre a observancia do direito a consulta, identificando
vulnerabilidades estruturais no processo decisorio € o uso de expedientes institucionais e de
mecanismos participativos como substitutos inadequados do instituto, encerrando-se com a
formulacao de critérios de efetividade e balizas institucionais voltados ao fortalecimento da
transparéncia decisoria, do controle or¢amentario e da autodeterminacado. Os resultados indicam
que a efetividade da CLPI na Amazdnia depende da articulagdo entre controle de gasto,
participagdo substantiva e respeito aos protocolos autonomos elaborados pelos proprios povos.
A dissertacdo oferece, assim, subsidios tedricos e empiricos para incorporar o direito a consulta
como condi¢do de validade democratica nas decisdes sobre infraestrutura viaria na Amazonia.

Palavras-chave: democracia deliberativa; Convencdao n® 169 da OIT; povos originarios;
decisdo orgamentaria; desvirtuamento institucional.



ABSTRACT

The expansion of mining, gas and oil projects and of the agricultural and livestock frontier in
the Amazon has intensified socio-environmental pressure on the forest, Indigenous peoples and
traditional communities. This scenario exposes multicultural antagonisms and social conflicts
that characterize the region. The growth of these fronts is accompanied by the expansion of
transport and logistics infrastructure, particularly road projects encroaching upon Indigenous
Lands and environmentally sensitive areas. The allocation of funds through parliamentary
budget amendments for the opening and paving of roads in the region has evidenced the
temporal precedence and continuity of political spending decisions in relation to the effective
participation of affected populations, shifting the right to free, prior and informed consultation,
provided for in Convention No. 169 of the International Labour Organization (ILO), to a stage
after the road intervention has been defined. Against this background, this research analyzes
the extent to which the decision-making chain governing parliamentary budget amendments for
road infrastructure in the Amazon, from budgetary decisions to administrative acts and physical
implementation, may operate as a vector of institutional distortion of the consultation
requirement, while identifying the structural factors that weaken this right and proposing
institutional safeguards aimed at strengthening its effectiveness. This dissertation is
academically and socially relevant because it examines a still underexplored relationship in
Brazilian legal scholarship, in which legislative budget allocations and the right to consultation
rarely intersect, especially in a context marked by the expansion of such allocations in the
financing of interventions with territorial impacts and by persistent participation deficits.
Methodologically, the study adopts a qualitative approach, grounded in bibliographic and
documentary research, with a descriptive-analytical procedure and hypothetico-deductive
reasoning, operationalized through a multiple-case study design based on replication logic and
analytic generalization. The first chapter reconstructs the historical trajectory of democracy,
examining tensions between popular sovereignty and representation, the crisis of representative
legitimacy, deliberative democracy, participatory and deliberative mechanisms incorporated by
the 1988 Federal Constitution, and the evolution of parliamentary oversight of the public
budget. The second chapter builds the analytical framework of the socio-environmental
conflicts surrounding the right to consultation in the Amazon and traces its normative trajectory,
from historical precedents and the assimilationist paradigm to Convention No. 169 and its
incorporation into the Brazilian legal order. It also examines the criteria that distinguish
substantive consultation from procedural simulation, as well as the role of autonomous
consultation protocols as instruments of self-determination. The third chapter investigates,
through selected cases, how these budget allocations affect compliance with the right to
consultation, identifying structural vulnerabilities in the decision-making process and the use
of institutional devices and participatory mechanisms as inadequate substitutes for this right. It
concludes by formulating effectiveness criteria and institutional parameters aimed at
strengthening decision-making transparency, budgetary oversight and self-determination. The
findings indicate that the effectiveness of the right to free, prior and informed consultation in
the Amazon depends on the interplay between budgetary oversight, substantive participation
and respect for the autonomous consultation protocols developed by the peoples themselves.
The dissertation thus offers theoretical and empirical contributions for incorporating the right
to consultation as a condition of democratic validity in decisions concerning road infrastructure
in the Amazon.

Keywords: deliberative democracy; ILO Convention No. 169; Indigenous peoples; budgetary
decision-making; institutional distortion.
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14
INTRODUCAO

Antes de apresentar o objeto da pesquisa, torna-se pertinente situar brevemente o local
de origem do autor, a fim de evidenciar a perspectiva epistemologica que orienta o presente
estudo. O autor ¢ natural de Autazes, municipio localizado no interior do Estado do Amazonas,
e cresceu em um contexto marcado pelo debate sobre o direito a Consulta Livre, Prévia e
Informada (CLPI) prevista na Conveng¢do n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT) sobre Povos Indigenas e Tribais, particularmente no ambito do projeto de mineracao de
potassio conhecido como Projeto Autazes, conduzido pela empresa Potassio do Brasil Ltda.

Esse projeto gerou tensdes profundas com o povo Mura, incluindo questionamentos a
legitimidade dos processos consultivos e dentincias de violagdes sistematicas a Convengao n°
169. A vivéncia direta dessa realidade, aliada a atuagdo profissional do autor como assessor
parlamentar e advogado, delimita o enquadramento epistemoldgico desta dissertagao.

A trajetoria pessoal e profissional do autor constitui o ponto de partida para a
formulagdo do problema de pesquisa a seguir. A escolha do tema resulta da convergéncia entre
essa trajetoria e a constatagdo, respaldada pela literatura e pela jurisprudéncia recente, de que a
CLPI tem assumido papel cada vez mais central na mediagdo de conflitos territoriais € na
promocao da justi¢a socioambiental na Amazonia. Nessa perspectiva, a pesquisa se orienta pela
protecdo e pela inclusdo democratica de grupos historicamente marginalizados, contribuindo
para o aprofundamento do debate sobre o tema no a&mbito da producdo juridica brasileira.

A Amazobnia ¢ uma regido demograficamente plural marcada por intensos conflitos
sociais e culturais, na qual os povos originarios! e as comunidades tradicionais encontram-se
em estado de vulnerabilidade socioambiental. Nas ultimas décadas, a regido tem despertado o
interesse de grandes projetos voltados a exploragdo de minério, gas e petrdleo, bem como a
expansdo agropecudria, cuja intensificagdo se articula a execugdo de obras de infraestrutura
viaria. Essas obras, frequentemente impulsionadas por decisdes orcamentdrias e arranjos
politico-institucionais, avancam sobre territdrios tradicionalmente ocupados.

O avanco dessas obras tem sido alvo de intensos debates em razdo dos impactos sobre

a biodiversidade regional e as dindmicas socioeconomicas locais, incluindo a destruigdo de

' Neste trabalho, adota-se preferencialmente a expressdo “povos originarios”, em didlogo com debates
terminologicos contemporaneos sobre colonialidade e autodeterminagdo. Quando em referéncia direta a
instrumentos normativos, como a Convengao n° 169 da OIT, utiliza-se a terminologia empregada pelo proprio

instrumento.



territorios e o comprometimento do modo de vida das populagdes locais. A literatura cientiﬁég
recente tem indicado, de modo consistente, que a expansao da infraestrutura vidria ¢ um vetor
central do desmatamento na Amazonia, e que tanto a malha rodoviaria oficial quanto a rede
informal ampliam a pressao sobre terras indigenas, ao facilitar acessos associados a degradacdo
florestal e a atividades ilicitas, inclusive a mineracao ilegal (Da Silva et al., 2023; Yanai et al.,
2025).

Na Amazonia, a maioria dos projetos rodovidrios propostos carece de avaliagcdes de
impacto ambiental rigorosas ou de analise de viabilidade econdmica bésica, com estimativas
apontando perdas florestais de até 2,4 milhdes de hectares em 20 anos, ainda que 45% desses
projetos sequer apresentem viabilidade economica (Vilela ef al., 2020). No caso da BR-319, a
agenda de reabertura, reconstrucdo e pavimentacao ja se relaciona a episddios de grilagem e a
titulagdo de ocupacdes irregulares ao longo da rodovia, projetando a abertura de extensas areas
de terras publicas ainda ndo destinadas e conectando a regido ao arco do desmatamento, com
potenciais repercussdes para o clima global (Ferrante, Andrade e Fearnside, 2021).

Essa dindmica de integragdo rodovidria na Amazonia remonta ao periodo da ditadura
militar (1964-1985), quando o governo federal promoveu investimentos publicos expressivos
em infraestrutura de transportes com o objetivo de integrar e ocupar a regido, entdo concebida
como fronteira estratégica para fins de seguranca nacional e crescimento econdmico (Nunes et
al., 2024). Nesse periodo, foram construidas rodovias de grande extensdo que cortaram o
coracdo da floresta, como a BR-230, a BR-163 e a BR-319, todas implementadas sem qualquer
processo de consulta aos povos originarios cujos territorios foram seccionados.

A exclusdo dos povos afetados adquire contornos ainda mais graves diante da
morosidade no processo de demarcacdo de terras indigenas. A auséncia de reconhecimento
juridico formal institucionaliza a vulnerabilidade territorial e fragiliza a aplicagdo da CLPI,
sobretudo diante do avango de projetos de infraestrutura vidria sobre territorios
tradicionalmente ocupados. Na pratica, os povos originarios diretamente afetados por essas
intervengdes raramente participam de forma substantiva dos processos decisorios, o que
compromete a legitimidade das politicas publicas e converte a propria infraestrutura em vetor
de aprofundamento de conflitos territoriais.

E nesse contexto que se insere a problematica central desta pesquisa. A destinacio de
emendas parlamentares para obras de infraestrutura na Amazonia, em especial para a abertura
e pavimentagdo de estradas, tem sido acompanhada, em alguns contextos, por praticas que
tendem a esvaziar a participacdo efetiva das populagdes vulnerabilizadas potencialmente

afetadas. Entre essas praticas, incluem-se a realizagdo de abaixo-assinados, audiéncias ptblicas
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genéricas ¢ o envio de oficios a Fundacdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI) em

substitui¢do a processos culturalmente adequados e participativos.

A luz da Convengdo n° 169, que exige a CLPI mediante procedimentos apropriados e
por meio de instituigdes representativas, essas destinacdes or¢amentarias suscitam
preocupacdes relevantes. Trata-se de indicios de uma dindmica sistematica de desvirtuamento
institucional, na qual os mecanismos orgamentarios das emendas parlamentares evidenciam a
anterioridade da decisdo de gasto em relagdo a consulta. Esse descompasso temporal prejudica
a autodeterminacdo dos povos afetados e favorece a implementagdo de agendas de
desenvolvimento dissociadas de participagdo substantiva, constru¢do de acordo e
consentimento quando juridicamente exigivel.

Diante desse cenario, a pesquisa busca responder ao seguinte questionamento: em que
medida o circuito decisorio das emendas parlamentares destinadas a obras de abertura,
pavimentacdo e melhoramento de estradas na Amazonia tem contribuido para desvirtuar ou
enfraquecer a CLPI, nos termos da Convengao n° 169 da OIT?

Parte-se da hipotese de que existe um descompasso estrutural entre o circuito decisorio
das emendas parlamentares destinadas a infraestrutura vidria, da decisdo or¢amentaria aos atos
administrativos e a execu¢do material, e a temporalidade propria da CLPI, que pressupde
informagdo adequada, didlogo intercultural, deliberacdo interna e possibilidade real de
influéncia sobre a decisdo.

A impositividade das emendas parlamentares, consolidada com a Emenda
Constitucional (EC) n® 86/2015 e ampliada pela EC n° 100/2019, integra o arranjo institucional
examinado nesta pesquisa porque refor¢a a orientag@o do circuito orgamentario para a execucao
do gasto. O problema, contudo, ndo decorre da impositividade isoladamente considerada, mas
de sua combinagdo com a ampliacdo da indicacdo parlamentar de recursos, a baixa
rastreabilidade de determinados repasses, a fragmentagdo federativa da execucdo e a auséncia
de salvaguarda capaz de condicionar empenho, transferéncia, contratacdo ou inicio fisico a
verificagdo prévia da incidéncia da CLPI.

Quando a decisdo de gasto, os atos administrativos ou a intervengdo material se
consolidam antes da consulta substantiva dos povos afetados, a CLPI deixa de incidir sobre a
formagdo da decisdo e passa a operar como etapa posterior de legitimagdo. Esse deslocamento
compromete a anterioridade exigida pela Convengao n°® 169, pois reduz a consulta a momento
subsequente de validacdo formal de escolhas orgamentérias, administrativas ou materiais ja

encaminhadas.
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Nesse cenario, entes executores e 0rgdos responsaveis pela implementagdo tendem a

substituir a consulta culturalmente adequada por expedientes de menor custo temporal e
institucional. O resultado ¢ a preservag¢ao de uma aparéncia de legitimidade procedimental, sem
que os povos afetados participem, em tempo adequado e por meio de suas instituicdes
representativas, da formacao da decisdo capaz de afetar seus territorios e modos de vida.

Com base nessa hipotese, a dissertagdo examina as emendas parlamentares como
registro documental da anterioridade e da continuidade da decisdo politica de gasto em relagao
ao tempo proprio da consulta, sem tratd-las como causa suficiente do desvirtuamento da CLPI.
O problema investigado estd na articulagdo entre decisdo or¢amentaria, atos administrativos,
execu¢do material, baixa rastreabilidade de determinados repasses, fragmentacdo federativa e
auséncia de salvaguardas capazes de condicionar a continuidade do circuito decisério a
comprovagao prévia da CLPI.

O emprego do termo “desvirtuamento institucional” nesta dissertacdo ndo designa o
descumprimento aberto de normas, mas o processo pelo qual procedimentos formais se
transformam em fins auténomos, dissociados de seus objetivos substantivos (Merton, 1940;
Selznick, 1949). Essa dinamica ¢ examinada a partir do conceito de decoupling, formulado pela
teoria neo-institucional para descrever a separacdo entre estruturas formais adotadas em busca
de legitimidade e praticas efetivamente conduzidas no interior das organizacdes (Meyer e
Rowan, 1977).

A CLPI, incorporada ao ordenamento brasileiro por for¢ca da Convencdo n° 169,
permanece formalmente vigente, mas pode operar com baixa incidéncia pratica nos processos
decisérios que viabilizam ou antecedem intervengdes vidrias financiadas por emendas
parlamentares. Esse padrdo ¢ examinado, no terceiro capitulo, pela articulagdo entre decoupling
e mudanga institucional gradual, especialmente conversdo e deriva, distinguindo-se a ndo
incidéncia da obrigacdo consultiva, sua execucdo formal sem efeito substantivo e seu
redirecionamento para expedientes apresentados como equivalentes da CLPI.

Esse desvirtuamento ¢ operacionalizado como o descompasso verificavel entre a
existéncia formal de obrigagdes consultivas e sua observancia substantiva nos processos
decisorios analisados. Para fins de comparagdo entre os casos, esse descompasso ¢ aferido
segundo quatro dimensdes padronizadas, anterioridade, interlocu¢do, adequacdo cultural e
natureza do mecanismo, de modo que a convergéncia de déficits nessas dimensdes indica
desvirtuamento institucional, enquanto a divergéncia das evidéncias limita ou revisa a hipotese.

Assim, tem-se como objetivo geral analisar em que medida o circuito decisorio das

emendas parlamentares destinadas a infraestrutura viaria na Amazonia, da decisdo orcamentaria



aos atos administrativos e a execu¢do material, pode operar como vetor de desvirtuamen%g
institucional da CLPI, bem como identificar os fatores estruturais que fragilizam esse direito e
propor salvaguardas institucionais voltadas ao fortalecimento de sua efetividade.

Por sua vez, estabelecem-se quatro objetivos especificos. O primeiro consiste em
examinar como se articulam, no ordenamento brasileiro, o regime constitucional da
participagdo democratica e deliberativa e o regime orcamentario das emendas parlamentares,
identificando o espacgo institucional em que decisdes sobre infraestrutura viaria na Amazonia
passaram a ser tomadas.

O segundo objetivo especifico tem por finalidade sistematizar a trajetoria normativa da
CLPI, desde praticas deliberativas originarias e dos marcos estabelecidos pela Convengdo n°
169 e pela jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos até sua internalizagado
no direito brasileiro, examinando os critérios que distinguem consulta substantiva de simulagao
procedimental e o papel dos Protocolos Autonomos de Consulta (PAC) como instrumentos de
autodeterminacao.

O terceiro objetivo especifico propde-se a investigar de que modo os arranjos
orcamentarios, administrativos e de licenciamento ambiental associados ao circuito decisorio
das emendas parlamentares em obras vidrias se articulam, ou deixam de se articular, com a
observancia da CLPI. Para tanto, examinam-se os casos do Trecho do Meio da BR-319, da AM-
366, em Tapaud, no Amazonas, ¢ do ramal Barbary, entre Porto Walter e Cruzeiro do Sul, no
Acre.

A selecdo desses casos parte de uma hipdtese comum aplicada a arranjos federativos e
administrativos distintos, abrangendo empreendimento federal de maior escala, intervencdo
estadual com execucdo local e estrada vicinal municipal posteriormente judicializada. A
compara¢do ndo busca identidade factual entre as intervencdes, mas variagdo controlada em
torno de um mesmo problema institucional, relativo ao modo como decisdes orcamentarias,
atos administrativos e execu¢ao material se relacionam com a temporalidade propria da CLPI.

Os trés casos apresentam graus distintos de rastreabilidade documental quanto ao
vinculo entre emendas parlamentares e intervencao viaria, o que delimita o alcance da
inferéncia sem comprometer a comparagdo. Essa variacdo permite distinguir, no interior da
mesma hipoétese, registros de intengdo or¢amentaria, transferéncia de recursos e execuc¢ao
material documentada, conforme os fundamentos metodologicos da escolha, as dimensdes
comuns e as variagdes contextuais apresentados no terceiro capitulo.

O recorte temporal adota 2015 como marco institucional e ponto de partida da busca

documental nas bases orcamentarias, alcangando desdobramentos disponiveis até 2025 e atos



de 2026 diretamente relacionados a continuidade administrativa, judicial ou contratual d(l)z
casos examinados. A escolha de 2015 justifica-se pela promulgag¢do da EC n°® 86/2015, que
instituiu o regime impositivo das emendas individuais e, ao ampliar a capacidade de
direcionamento de recursos pelo Poder Legislativo, potencializou a destinagdo de verbas para
obras de infraestrutura vidria na Amazonia.

Por fim, o quarto objetivo especifico consiste em propor, com base nos achados
empiricos € no marco tedrico-normativo construido, critérios de efetividade e balizas
institucionais para a implementacdo da CLPI em obras vidrias financiadas por emendas
parlamentares, indicando parametros minimos de transparéncia decisoria, controle
orcamentario e respeito aos protocolos autdbnomos dos povos afetados.

Para alcancar esses objetivos, adota-se abordagem qualitativa, de base bibliografica e
documental, com procedimento descritivo-analitico na reconstru¢do tedrico-normativa e
raciocinio hipotético-dedutivo no exame empirico, operacionalizado por estudo de casos
multiplos com logica de replicagdo, em que os trés casos sdo confrontados com a mesma
hipotese de tensdo estrutural para avaliar a consisténcia de um padrao institucional recorrente,
com alcance de generalizacdo analitica, e ndo estatistica (Yin, 2018).

A leitura do material segue protocolo documental de trés eixos, voltado a reconstitui¢do
orcamentaria, a andlise juridico-administrativa e processual e a afericdo da consisténcia
procedimental da CLPI. Esse protocolo articula-se ao marco do decoupling e da mudanga
institucional gradual, ao Quadro de Problemas de Politicas Publicas, a lente socioterritorial
complementar e a triangulagcdo de fontes primarias e secundarias, conforme desenvolvido no
terceiro capitulo.

A pesquisa combina reconstru¢do tedrico-normativa e exame documental dos casos
selecionados, em andlise orientada por hipotese voltada a verificagdo do descompasso entre o
circuito decisorio das emendas parlamentares e a temporalidade propria da CLPI. Com base
nos achados comparados, assume-se carater propositivo, mediante a formula¢do de
salvaguardas institucionais destinadas ao reforco da transparéncia decisoria, do controle
orcamentario e da autodeterminagao dos povos potencialmente afetados.

Este trabalho esta estruturado em trés capitulos, além desta introduc¢do e da conclusdo.
O primeiro capitulo, “Democracia, participa¢do e decisdo or¢amentaria: fundamentos teoricos
e arranjos institucionais no Brasil”, tragca panorama histérico e conceitual da democracia,
examina as tensdes entre soberania popular e representagdo, analisa a incorporacdo dos
mecanismos participativos no ordenamento brasileiro sob a Constitui¢do Federal de 1988,

inclusive em didlogo com o Novo Constitucionalismo Latino-Americano, e percorre a evolucao



do controle parlamentar sobre o or¢gamento publico até a consolidacdo das emendas impositiv%lg
e sua destinagdo para infraestrutura viaria na Amazonia.

O segundo capitulo, “A Consulta Livre, Prévia e Informada (CLPI): dos antecedentes
historicos aos Protocolos Autonomos de Consulta como expressdo da autodeterminacdo”,
constrdi a moldura analitica dos conflitos socioambientais que permeiam a CLPI e sistematiza
a construcdo normativa do instituto, dos antecedentes histéricos e do paradigma
assimilacionista a Convengao n° 169 e a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, examinando sua internalizagdo no Brasil, os critérios de validade e o papel dos PAC
como instrumentos de autodeterminagao.

O terceiro capitulo, “Emendas parlamentares e obras vidrias na Amazonia:
vulnerabilidades e desvirtuamento institucional do direito a consulta”, investiga, mediante
analise dos casos da BR-319, da AM-366 e¢ do ramal Barbary, as vulnerabilidades
procedimentais da CLPI e o emprego de mecanismos participativos ordinarios como substitutos
inadequados da consulta, examinando como as emendas parlamentares reconfiguram o circuito
decisério, com base nos conceitos de decoupling e mudanca institucional gradual.

O capitulo encerra-se com subcapitulo de carater propositivo que, a partir dos achados
empiricos, formula critérios de efetividade e salvaguardas institucionais voltados ao reforco da
transparéncia decisoria, do controle orgamentdrio e da autodeterminagdo dos povos afetados,
articulando os PAC como parametro de validade procedimental.

Ao longo da dissertacdo, busca-se demonstrar que a efetividade da CLPI na Amazdnia
ndo se esgota no reconhecimento formal do direito a consulta, mas depende da articulagdo entre
controle orgamentario, participacdo substantiva e respeito aos instrumentos normativos
elaborados pelos proprios povos. Enquanto a expansao das emendas parlamentares impositivas
amplia o poder do Legislativo sobre a destinagdo de recursos para infraestrutura vidria, a
auséncia de regulamentacdo infraconstitucional e a confusdo entre CLPI e mecanismos
participativos ordinarios tendem a esvaziar seu nicleo de autodeterminagao.

Essas dimensdes, or¢amentédria e consultiva, sdo interdependentes, de modo que
fragilidades em uma repercutem na outra. Espera-se que a pesquisa contribua para que decisdes
sobre infraestrutura viaria na Amazonia ndo sejam adotadas a revelia daqueles que suportam
seus impactos mais profundos, mas condicionadas a participacdo substantiva de povos
originarios e comunidades tradicionais, a constru¢do de acordo e ao consentimento quando

juridicamente exigivel, em respeito ao pluralismo juridico e a autodeterminagao.
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DEMOCRACIA, PARTICIPACAO E DECISAO ORCAMENTARIA:
FUNDAMENTOS TEORICOS E ARRANJOS INSTITUCIONAIS NO BRASIL

O primeiro capitulo traga um panorama historico e conceitual da democracia, desde
marcos conceituais da Antiguidade grega até as configuragdes contemporaneas, examinando as
transformagdes que o conceito sofreu ao longo dos séculos e as distintas formas pelas quais a
participagdo politica foi institucionalizada. Nesse percurso, analisam-se as concepgdes
minimalistas e maximalistas de democracia, evidenciando que a qualificacdo de um regime
como democratico permanece controversa e ultrapassa o critério estritamente eleitoral.

A seguir, examina-se a relacdo entre soberania popular, crise de legitimidade
representativa e democracia deliberativa, articulando as bases tedricas da transi¢ao da soberania
como atributo do governante para expressao da vontade coletiva. Aborda-se a tensdo entre
autogoverno e mediagdo representativa, bem como o surgimento da perspectiva deliberativa
como resposta ao déficit de legitimidade da representacdo politica. A CLPI ¢ apresentada como
desdobramento da democracia deliberativa, voltada a inser¢do de povos originarios em
processos deliberativos estruturados, fundados em informag¢do adequada, participacao
substantiva e construcao de acordo nos termos da Convengao n° 169.

O capitulo prossegue com a analise das origens e da institucionaliza¢do dos mecanismos
de participacdo e deliberagdo no Brasil, abrangendo o plebiscito, o referendo, a iniciativa
popular, os conselhos gestores, as audiéncias publicas, entre outros. O Novo
Constitucionalismo Latino-Americano ¢ abordado como movimento que ampliou os direitos de
participag@o dos grupos historicamente excluidos.

Por fim, analisa-se o ciclo orcamentdrio brasileiro e a dinamica das emendas
parlamentares, percorrendo a evolu¢do do controle parlamentar sobre o orgamento publico.
Examina-se a consolidacdo do regime impositivo das emendas individuais e de bancada, o
aumento da participacdo parlamentar na alocagdo orcamentaria federal e as preocupacdes
relacionadas a destinacdo de emendas para obras de infraestrutura viaria na Amazonia, com

potencial incidéncia da CLPI.
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1.1  Democracia antiga e moderna: recorte historico-conceitual e concepc¢oes

minimalistas e maximalistas

O significado atribuido ao termo democracia sofreu importantes transformagdes ao
longo dos séculos, permanecendo controversa a delimitacdo dos elementos fundamentais que,
no passado e no presente, autorizam qualificar um regime como, verdadeiramente, democratico.
Para os propositos deste estudo, importa menos reconstituir exaustivamente essa trajetoria do
que identificar os marcos conceituais que iluminam o objeto da dissertacao.

A palavra democracia deriva do grego demos (povo) e kratos (poder), designando forma
de governo que tem no povo sua fonte de legitimacdo. Historicamente associada a ideia de
participagdo direta, foi cunhada em meados do século V a.C. para designar arranjos
institucionais vigentes em cidades-estados gregas, com destaque para Atenas, embora a
participagdo efetiva fosse restrita a homens adultos livres (Budge, 1996; Raaflaub, 2007).

O modelo ateniense exerceu influéncia limitada na forma¢do das democracias
contemporaneas, que emergiram de trajetorias institucionais distintas, como ilustra a
Landsgemeinde suiga, paralelo funcional sem conexao genealdgica direta com a experiéncia
grega (Hansen, 2005). Essa hipotese ¢ central para o objeto deste estudo, pois, conforme se
analisa no Capitulo 2, os PAC traduzem em linguagem inteligivel ao Estado institui¢des
proprias de deliberagdo dos povos originarios, que ndo derivam dos modelos classicos
ocidentais.

A democracia moderna consolidou-se com a afirmag¢do progressiva do principio do
consentimento na Europa medieval (Stasavage, 2016, 2020) e com as revolugdes dos séculos
XVII e XVIII, que instituiram a representagdo como mecanismo central de governo (Wood,
2011). Nesse modelo, a participagdo politica torna-se ampla, mas episodica, pois se concentra
no voto periddico em representantes, mantendo-se distante da democracia direta cléssica,
mesmo nos Estados que admitem referendos e outros mecanismos de participacdo direta
(Budge, 1996; Gallagher e Uleri, 1996; Manin, 1997).

A inclusdo de valores normativos como elementos caracterizadores da democracia pode
ser compreendida pela distingdo entre concepcdes minimalistas e maximalistas. Nas
concepgdes minimalistas, um regime ¢ democratico quando os cidaddos escolhem livremente
os governos, embora esse critério, apesar de conceitualmente claro, produza divergéncias
operacionais relevantes na classificagdo de regimes politicos concretos (Przeworski, 2024).

Nas concepcdes maximalistas, a elei¢do de representantes ndo basta, por si, para

caracterizar um regime democratico, se ndo estiver acompanhada de determinados ideais, como
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representacdo, responsabilidade, igualdade, participagdo, justica, dignidade, racionalidade e
seguranca (Przeworski, 2024). A democracia passa, assim, a ser compreendida como um regime
a servigo do humanismo, afastando-se de uma compreensdo estritamente quantitativa ou
institucional (Menezes, 2017) e assumindo contornos civilizacionais, podendo, por vezes, ser
tomada metonimicamente como sindnimo da ideia de “Ocidente” (De Athayde, 2023).

Sob as perspectivas maximalistas, valores como o respeito aos direitos dos povos
originarios, a autodeterminacao, o pluralismo cultural e a CLPI podem ser incorporados a no¢ao
de democracia. A propodsito, Santos (2007) sustenta que uma democracia que nao reconhece
formas interculturais de participa¢do e deliberagdo, incluindo aquelas préprias dos povos
originarios, constitui uma “democracia de baixa intensidade”, incapaz de alcancar plenitude
democratica.

Essa distingdo ¢ importante para o exame empirico desenvolvido no terceiro capitulo,
na medida em que oferece o critério normativo segundo o qual se afere, em cada caso analisado,
se o procedimento adotado pelo Estado se aproxima de uma concep¢do meramente eleitoral-
procedimental de democracia (compativel com expedientes como abaixo-assinados e
audiéncias publicas genéricas) ou de uma concep¢do maximalista, na qual a participacdo
substantiva dos povos afetados constitui condi¢ao de validade da decisao.

A tensdo entre procedimento e substancia também delimita o objeto deste estudo, pois
a complexidade técnica das emendas parlamentares praticamente inviabiliza sua submissdo
ordinaria a mecanismos de democracia direta, nos quais o desinteresse, a abstencao e a falta de
informagdo podem reduzir a qualidade da decisdo coletiva (IDEA Internacional, 2017). No
campo dos direitos dos povos originarios, os PAC tampouco operam como votagdo individual
direta, mas como deliberagao estruturada por liderangas, assembleias internas e formas proprias
de representacao.

Essa aproximagdo evidencia que a alocacdo de recursos por emendas parlamentares e a
formulacdo dos protocolos de consulta sdo atravessadas por problemas de legitimidade e
representacdo. Por isso, o exame da relagdo entre or¢camento publico e CLPI exige observar nao
apenas quem decide, mas também quais procedimentos permitem que povos afetados

participem da formacgdo da decisao.
1.2 Soberania popular, crise de legitimidade representativa e democracia deliberativa

A democracia moderna desenvolveu-se em didlogo com o constitucionalismo, que
emergiu nas revolucdes burguesas como alternativa ao absolutismo, embora constituicdo

formal e democracia ndo se confundam, como demonstram regimes autocraticos
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contemporaneos que preservam aparéncia institucional enquanto corroem a independéncia das
instituigdes (Brito, A. et al., 2023; Soares, Silva ¢ Menezes, 2025). Da articulagdo entre
soberania popular e for¢a normativa da Constitui¢do emerge a democracia constitucional,
compreendida por Barroso (2014) como expressio do Estado Constitucional ou Estado
Democratico de Direito.

A democracia constitucional pressupde o deslocamento historico da soberania da figura
do governante para a coletividade, ainda que a ideia de autoridade suprema ja estivesse
presente, sob outras formulagdes, na filosofia politica classica (Nunez, 2024). Esse percurso
passa por Bodin ([1576] 1955), Hobbes ([1651] 1996), Locke ([1689/1690] 1988) e, sobretudo,
Rousseau ([1762] 1997), para quem a soberania se encontra na vontade geral e ndo pode ser
representada.

A premissa de que a soberania de um Estado pertence ao povo converge com a atual
concepcao majoritaria de democracia como regime de governo, a qual pode ser compreendida
em trés dimensdes iniciais: (i) possibilidade de participacdo e deliberag¢do, em sentido amplo,
do povo, individual ou coletivamente, nas atividades e decisdes politicas do Estado; (ii) escolha
de representantes temporarios, por cidaddos iguais, por meio de elei¢des livres, diretas e justas;
e (iii) prote¢do aos direitos fundamentais, com eficécia vertical e horizontal, dirigida a todos os
destinatarios das decisoes e atividades politicas do Estado (Menezes, 2017).

A tradicdo republicana e o constitucionalismo moderno combinaram governo do povo
e governo por institui¢des, estruturando mecanismos de separacdo de poderes, eleicdes e
controles reciprocos que transformaram a democracia moderna em compromisso entre
autogoverno ¢ mediagdo representativa (Madison, [1787-1788] 2003; Montesquieu, [1748]
2023). Essa tensdo ja aparecia nos debates entre federalistas e antifederalistas, nos quais a
representacao era vista, por parte dos opositores da Constitui¢do norte-americana, como solugao
apenas subsidiaria diante da impossibilidade pratica de democracia direta permanente
(Gargarella, 20006).

A representacdo consolidou-se como elemento estrutural da democracia moderna,
vinculando autogoverno, mandato politico e escolha periddica de representantes (Menezes,
2017; Pitkin, 1967). Diferentemente do mandato privado, de cardter imperativo, o mandato
politico moderno ¢ livre e representativo, embora sua legitimidade dependa de responsabilidade
perante os representados e de atuagdo orientada pelo interesse publico, e ndo pela simples
execucao de ordens particulares (Bobbio, 2002; Burke, 1774; Mill, [1861]2010).

Em meados do século XIX, os partidos politicos surgiram ao lado da representacdo

personalissima, inicialmente como associagdes de interesses frequentemente vistas com
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desconfianga por sua tendéncia a favorecer pretensdes particulares em detrimento do bem
comum (Begak, 2013; Duverger, 1978; Ferreira Filho, 2011). A evolug¢ao histérica consolidou
os partidos como vetores do pluralismo politico e como condi¢do essencial da democracia
representativa, de modo que a auséncia de competicdo partiddria inviabiliza a propria
democracia (Dahl, 2015; Menezes, 2017; Torres del Moral, 2010).

Na primeira metade do século XX, a crise do liberalismo evidenciou que o déficit de
representatividade politico-partidaria e a exclusdo social aprofundavam o distanciamento entre
sociedade civil e institui¢des politicas, abrindo espago para regimes totalitarios e para a critica
a democracia meramente formal (Menezes, 2017). Nesse contexto, o aperfeigoamento
democratico passou a exigir formas de integracdo efetiva do corpo social, e ndo apenas a
preservacdo abstrata de institui¢cdes representativas.

A instauracdo da V Republica Francesa, com texto constitucional aprovado por
referendo em 1958, ilustra esse movimento de reequacionamento da representagdo politica por
meio da consulta direta como incremento de legitimidade (Becak, 2013). Essa transformagao
confirma a leitura de Bobbio (2002), segundo a qual democracia representativa e democracia
direta se complementam em um sistema de democracia integral, sem que qualquer delas seja
suficiente isoladamente.

A perspectiva deliberativa surgiu, inicialmente, vinculada a defesa da legitimidade do
debate racional nas institui¢des representativas, tendo Joseph Bessette (1980) empregado o
termo “democracia deliberativa” em sentido proximo ao atual. Apenas na década de 1990, com
a chamada virada deliberativa, autores como Habermas (1996) ¢ Cohen (1996) deslocaram o
foco das arenas parlamentares formais para a esfera publica e a sociedade civil, consolidando a
deliberacdo como fundamento de legitimidade democratica (Landwehr e Schifer, 2025).

Diferentemente das concepc¢des analisadas anteriormente, centradas na mera contagem
de votos e preferéncias pré-formadas, a democracia deliberativa concebe a politica como um
processo de troca publica de razdes, plural, inclusivo e orientado ao bem comum, entre cidaddos
livres e iguais (Mendonga e Asenbaum, 2026). Seu nilcleo estd no enfrentamento das
divergéncias morais e politicas sobre a condug@o do Estado por meio do didlogo racional e da
justificacdo publica, de modo que as razdes produzidas nesse processo, quando incorporadas
ao Direito ou convertidas em politicas publicas, passam a estruturar legitimamente a vida social
(Menezes, 2017).

A luz desse enquadramento, a CLPI pode ser lida como um desdobramento da
democracia deliberativa, porquanto busca inserir povos originarios, na condi¢ao de diretamente

afetados, em procedimentos estruturados de informagao e justificagdo publica, especialmente
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relevantes no contexto amazonico de diversidade e conflito (Benevides Junior ¢ Menezes,
2020). Essa leitura deliberativa fornece, no terceiro capitulo, o referencial a partir do qual se
examina se os procedimentos adotados nos casos da BR-319, da AM-366 e do ramal Barbary
cumpriram, ou ndo, as exigéncias minimas de troca publica de razdes, justificacdo e constru¢ao
dialégica do consentimento, ou se, ao contrario, operaram em desacordo com esses requisitos.

A teoria deliberativa, contudo, apresenta limites relevantes para o recorte desta pesquisa,
pois o ideal de didlogo racional entre iguais pode obscurecer desigualdades estruturais que
condicionam quem fala, quem ¢ ouvido e quais formas de expressdo sdo reconhecidas como
legitimas (Young, 2002). Essa critica ¢ particularmente importante para a CLPI, na medida em
que narrativas, testemunhos e formas proprias de enunciagdo coletiva ndo podem ser
inferiorizadas por ndo reproduzirem padrdes estatais de racionalidade.

Fraser (1990), por sua vez, questiona a ideia de esfera publica unitaria e homogénea,
sustentando que grupos subalternizados constroem contra-piblicos nos quais formulam
interpretacdes proprias de suas identidades, interesses e necessidades. Essa chave aproxima-se
da funcdo exercida pelos PAC, analisados no capitulo seguinte, pois esses instrumentos
traduzem ao Estado formas coletivas de deliberacdo construidas fora das arenas publicas
dominantes.

A tensdo entre representacdo, participacdo direta e deliberacdo reaparece no desenho
constitucional brasileiro de 1988, que combinou elei¢des periddicas, mecanismos de soberania
popular direta e institui¢des participativas voltadas a ampliagdo da legitimidade decisoria. Essa
arquitetura institucional fornece o ponto de passagem para o exame dos instrumentos

participativos incorporados ao ordenamento brasileiro.

1.3  Mecanismos de participacdo e deliberacdo: antecedentes historicos, o contexto

latino-americano e a institucionalizacio no Brasil

A participag@o na formulagdo das politicas estatais permaneceu historicamente restrita
a determinados grupos, o que ajuda a explicar a retomada contemporanea dos mecanismos de
participagdo direta como resposta a insuficiéncia da representacdo para expressar plenamente a
vontade coletiva. Plebiscito, referendo e iniciativa popular viabilizam o exercicio do poder sem
intermediagdo representativa e tiveram expansdo expressiva nas ultimas décadas, passando de
cerca de 50 referendos na década de 1900 para mais de 600 na década de 1990, com posterior
estabilizacdo em torno de 400 por década (Briiggemann et al., 2023).

Na América Latina, as constitui¢des da Colombia (1991), Venezuela (1999), Equador

(2008) e Bolivia (2009), elaboradas em contextos de crise politica e exclusdo social,
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consagraram o Novo Constitucionalismo Latino-Americano como resposta ao pensamento
colonial, ao reconhecer a diversidade e ampliar direitos de participagdo de grupos
vulnerabilizados (De Magalhaes, 2022; Henriquez Vifias e Ragone, 2026; Pisarello, 2014). Essa
amplia¢do formal, contudo, ndo superou integralmente estruturas tradicionais de concentracao
de poder, sobretudo em razao da centralidade persistente do Executivo nos processos decisorios
(Gargarella, 2013).

Na experiéncia constitucional brasileira, a participag@o popular direta constitui inovacao
relativamente recente. A Constituicdo Federal de 1988 consagrou, em seu artigo 14, o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de leis como instrumentos de exercicio da
soberania popular direta (Brasil, 1988). O plebiscito ja havia sido previsto de modo pontual em
constitui¢des anteriores, a exemplo do artigo 2° da Constituicdo de 1946, que o vinculava a
matérias de organizacdo territorial (Brasil, 1946). Por outro lado, o referendo e a iniciativa
popular somente foram incorporados ao texto constitucional em 1988.

No ambito da democracia deliberativa, a CLPI, prevista na Convengdo n° 169 da
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), aprovada pelo Decreto Legislativo n°® 143/2002,
promulgada pelo Decreto n® 5.051/2004 e atualmente consolidada pelo Decreto n°® 10.088/2019,
assegura o direito de participagcdo dos povos originarios em decisdes politicas e administrativas
suscetiveis de afetar seus modos de vida tradicionais (Brasil, 2019a). Como o Supremo Tribunal
Federal (STF) reconheceu hierarquia supralegal aos tratados internacionais de direitos humanos
aprovados antes da EC n°® 45/2004, a CLPI possui eficacia imediata e posi¢do hierarquica
superior a legislagdo ordindria, o que justifica seu exame em capitulo proprio (Brasil, 2008b).

O ordenamento brasileiro também contempla instrumentos participativos e
deliberativos voltados a ampliacdo da legitimidade decisoria, como conselhos gestores de
politicas publicas, audiéncias publicas, consultas publicas, ouvidorias, conferéncias, orgamento
participativo e comités de bacia hidrografica. Os conselhos buscam democratizar a gestdo e
ampliar a participagdo social em arranjos com presenca do Poder Publico (Juliatti, Do Valle e
De Souza Campos, 2022), ao passo que as audiéncias publicas se consolidaram como espagos
de informacgao e debate, inclusive no licenciamento ambiental a partir da Resolugdio CONAMA
n° 1/1986 (Azevedo, 2023; Bim, 2007).

A distingdo entre audiéncia publica e CLPI ¢ estruturante para o argumento desta
dissertacdo. Enquanto a audiéncia publica constitui mecanismo de participagdo aberta e
genérica, dirigido a sociedade em geral, a CLPI configura direito especifico de titularidade
coletiva dos povos origindrios e comunidades tradicionais, cuja condug¢do deve observar

procedimentos culturalmente adequados, definidos em didlogo com os proprios titulares. Essa
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distin¢ao, aparentemente elementar, tem gerado confusdes recorrentes na pratica administrativa
e judicial, nas quais a audiéncia publica €, por vezes, tratada como equivalente da CLPI, questdo
retomada na andlise dos casos do terceiro capitulo.

O panorama apresentado evidencia que o ordenamento brasileiro dispde de um
repertdrio plural de mecanismos participativos e deliberativos, entre os quais a CLPI ocupa
posicao singular por sua titularidade coletiva e exigéncia de adequagdo cultural. Contudo, a
efetividade desses mecanismos depende, em larga medida, do contexto decisério em que sdo
invocados. E no processo de elaboragdo e execugdo do orgamento publico que se definem
concretamente as prioridades de alocagdo de recursos, inclusive para obras de infraestrutura
viaria na Amazonia, e ¢ nesse terreno que as emendas parlamentares operam como instrumento

decisorio com potencial incidéncia da CLPI.

1.4  Controle parlamentar e orcamento publico: origens historicas e evolucio nas

constituicoes brasileiras

Ao longo da histéria, a prerrogativa de controle or¢amentario e tributdrio gerou
sucessivos conflitos estruturais de poder entre os poderes do Estado. Da Magna Carta de 1215
a Revolugdo Francesa de 1789, passando pela Revolu¢do Gloriosa inglesa, consolidou-se
progressivamente o principio de que ndo ha tributagdo sem consentimento dos governados,
premissa que moldou os arranjos orcamentarios modernos e influenciou o processo de
emancipa¢do dos Estados Unidos (Burkhead, 1971; Giacomoni, 2023; Viana, 1950).

O principal precedente da intervencao legislativa no orgcamento remonta 8 Magna Carta
de 1215, outorgada por Jodo Sem Terra sob pressdo dos nobres para limitar o poder régio em
matéria tributaria (Burkhead, 1971; Giacomoni, 2023). Em 1689, a Bill of Rights aprofundou
essa logica ao separar as finangas do reino das financas da Coroa, submetendo estas tltimas a
aprovacao do Parlamento (Giacomoni, 2023).

A Revolugdo Francesa de 1789 consagrou, na Declara¢do dos Direitos do Homem e do
Cidadao, que a contribuicdo publica depende do consentimento dos cidaddos, exercido direta
ou representativamente (Franga, 1789). A experiéncia francesa contribuiu para fixar principios
fundamentais da doutrina orcamentdria, como o exercicio financeiro anual, a aprovagdo
legislativa antecedente e a universalidade orcamentaria (Burkhead, 1971).

Nos Estados Unidos, firmou-se a premissa de que ndo hé tributagdo nem dispéndio
publico sem consentimento dos representantes, o que levou a Constituicdo a atribuir ao
Legislativo centralidade na disciplina das receitas publicas (EUA, 1787). Diferentemente do

modelo britanico, de iniciativa governamental, o arranjo norte-americano confere ao
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Legislativo ampla capacidade de reconfigurar os instrumentos or¢amentarios, trago relevante
para compreender a centralidade legislativa posteriormente observada no Brasil (Giacomoni,
2023).

Essas nocdes historicas sdo pertinentes para compreender o or¢camento publico
brasileiro, cuja trajetéria acompanhou as oscilagdes entre centralizagdo executiva e participagao
parlamentar. No final do periodo colonial, a transferéncia da Corte para o Brasil e a necessidade
de disciplinar a arrecadacdo aduaneira impulsionaram a organizagao das finangas ptblicas, com
a institui¢do do Erario Real em 1808 (Brasil, 1808; Giacomoni, 2023).

As primeiras exigéncias formais relativas ao orcamento foram estabelecidas pela
Constituicdo Imperial de 1824, que atribuiu a0 Ministro da Fazenda o dever de apresentar
balanco e proposta or¢amentaria a Camara dos Deputados, em arranjo de iniciativa executiva e
aprovagdo legislativa® (Brasil, 1824; Giacomoni, 2023; Viana, 1950). A Republica alterou essa
configuracdo ao conferir ao Congresso Nacional, na Constituicdo de 1891, competéncia
privativa para orgar a receita, fixar a despesa anual e apreciar as contas do exercicio financeiro®
(Brasil, 1891).

A Constituicdo de 1934 restabeleceu o modelo or¢amentario misto, com iniciativa
presidencial e votag¢do legislativa* (Brasil, 1934), mas essa abertura foi interrompida pelo
Estado Novo, quando o orcamento passou a ser elaborado e decretado diretamente pelo
Executivo® (Brasil, 1937, 2004a). A Constituigdo de 1946 restituiu ao Parlamento participagdo
efetiva na defini¢do do orcamento e inaugurou sistema de emendas semelhante ao atual, sem
limitagdo quanto ao niimero de proposituras ou a indicacdo de fontes compensatorias, o que
levou a quase 100 mil emendas em 1963 (Brasil, 2004a; Giacomoni, 2023).

O regime militar reverteu esse quadro ao retirar do Legislativo a prerrogativa de propor
leis ou emendas que criassem ou aumentassem despesas, inclusive no projeto orgamentario,
reduzindo sua atua¢do a homologagio do texto encaminhado pelo Executivo® (Brasil, 1967,
1969, 2004a). A redemocratizacdo restabeleceu gradualmente as emendas parlamentares e a

Constituicdo de 1988 recuperou prerrogativas legislativas sobre a despesa, associando

2 Constitui¢do Politica do Império do Brasil de 1824, art. 172.

3 Constitui¢do da Repuiblica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, art. 34, n. 1.

4 Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, art. 39, n. 2, e art. 50, § 1°.

3 Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil de 1937, art. 67, alinea b, e art. 68.

¢ Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil de 1967, art. 67, caput € § 1°; Emenda Constitucional n° 1, de
1969, art. 65, caput e § 1°.
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planejamento, orgamento e universalidade orgamentaria em um mesmo sistema constitucional’

(Brasil, 2004a; Cambraia, 2011; Giacomoni, 2023).

1.4.1 Emendas parlamentares ao orcamento federal: modalidades, expansiao do controle

legislativo e alocagdo para infraestrutura viaria na Amazonia

Delineado o panorama histdrico, cabe examinar o ciclo or¢amentério e o papel das
emendas parlamentares nesse processo. O ciclo orgamentario corresponde a sequéncia
ordenada de fases que estrutura o processo orcamentario brasileiro, compreendendo, conforme
o Glossario de Termos Or¢camentéarios do Congresso Nacional: (i) a elaboracdo da proposta
orcamentdria; (ii) a apreciacdo legislativa, materializada pela discussdo, votagdo e aprovagao
da Lei Or¢camentaria Anual; (iii) a execu¢do or¢amentaria; e (iv) o controle e a avaliagcdo da
execugao (Brasil, 2026c¢).

O ordenamento juridico brasileiro estrutura o planejamento governamental e o
or¢amento publico por meio de trés instrumentos fundamentais previstos no artigo 165 da
Constituicao Federal de 1988: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). O Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA), que
da origem a LOA, concentra especial interesse do Poder Legislativo, por definir a previsao de
receitas e a fixagdo de despesas que viabilizam a agdo estatal e por abrir, por meio de emendas,
a possibilidade de direcionamento de recursos as localidades e regides das bases de
representacdo parlamentar (Cambraia, 2011).

As emendas parlamentares consistem em proposigdes apresentadas na tramita¢do do
PLOA, pelas quais o Congresso Nacional pode incluir, suprimir ou alterar programacdes,
respeitadas a compatibilidade com o PPA e a LDO e a indicagdo de fonte de recursos, nos
limites constitucionais. Por meio delas os parlamentares participam de decisdes sobre quais
obras e servicos receberdo parte dos recursos federais, atendendo a compromissos politicos
assumidos no exercicio do mandato.

Quanto a classificacdo orcamentaria, as emendas ao or¢amento federal identificam-se
por cédigos de Resultado Primario (RP), que distinguem quatro modalidades: individuais (RP-
6), de autoria de cada deputado ou senador; de bancada estadual (RP-7), elaboradas pelas

bancadas parlamentares dos estados; de comissdao (RP-8), propostas pelas comissdes

7 Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988, art. 165, incisos I a Il e § 5°, e art. 166, caput e §§ 3°
e 4°.



31

permanentes de cada casa legislativa; e de relator-geral (RP-9), formuladas pelo parlamentar
designado para relatar a LOA (Fleury et al., 2025).

Embora a Constituicdo de 1988 tenha fornecido o fundamento juridico para a
apresentacdo de emendas parlamentares a proposta orcamentaria, o detalhamento
procedimental das modalidades foi definido posteriormente por Resolucdes do Congresso
Nacional. Nesse percurso, a Resolugdo n° 2/1995 organizou o procedimento na
redemocratizacdo e a Resolucdo n° 1/2006 consolidou a arquitetura da CMO, estruturando
emendas individuais, de comissdo, de bancada e a base procedimental das emendas de relator-
geral (Brasil, 1995, 2006).

Apesar de contribuirem para sistematizar o procedimento de emendas parlamentares,
especialmente a Resolugdo n°2/1995, o Poder Executivo preservou amplo dominio sobre a fase
executiva, o que justificou a evolugdo para regimes impositivos subsequentes (Schymura,
2024). A EC n° 86/2015 representou marco relevante nessa trajetoria, ao transformar o carater
meramente autorizativo das emendas individuais em impositivo, instituindo a obrigatoriedade
de sua execucdo pelo Poder Executivo (Brasil, 2015a).

Além do carater impositivo, a EC n° 86/2015 fixou o montante dessas emendas em 1,2%
da Receita Corrente Liquida (RCL) realizada no exercicio anterior, percentual posteriormente
elevado a 2%, determinando ainda a destinagdo minima de 50% do valor global das emendas a
acdes e servicos publicos de saude (Brasil, 2015a). A EC n° 100/2019 estendeu a
obrigatoriedade de execucdo as emendas de bancada estadual, até o limite constitucional de 1%
da RCL (Brasil, 2019b).

A introdug¢do do identificador RP-9 pela Lei n° 13.957/2019, que alterou a LDO 2020,
ampliou a margem de atuacdo do relator-geral na inclusdo de despesas e programagdes no
PLOA, com reduzida rastreabilidade quanto ao proponente e ao destinatario (Brasil, 2019d).
Essa dindmica levou a identificacdo das emendas de relator-geral como “or¢amento secreto”,
sob o argumento de incompatibilidade pratica com os principios da transparéncia,
impessoalidade, moralidade e publicidade.

Entre 2014 e 2019, o montante médio anual executado por emendas situou-se em torno
de R$ 12 bilhdes, ao passo que, entre 2020 e 2023, com a criacdo do RP-9, a média anual
alcancou R$ 35,53 bilhodes, incremento superior a 195% (Brasil, 2024f). No julgamento
conjunto das Argui¢des de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) n® 850, 851,
854 e 1014, o STF declarou inconstitucional o chamado or¢amento secreto e determinou que

as emendas de relator-geral fossem restritas a corre¢ao de erros e omissoes (Brasil, 2022c).
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A EC n° 105/2019, ao acrescentar o artigo 166-A a Constituicdo Federal e instituir a
transferéncia especial, conhecida como “emenda Pix”, permitiu o repasse direto de recursos a
estados, Distrito Federal e municipios, independentemente de convénio e sem vinculagdo a
programacao especifica. Essa modalidade intensificou questionamentos sobre rastreabilidade e
regularidade da execucdo, especialmente apds o STF determinar, na ADPF 854, o envio a
Policia Federal de relatorio técnico da Controladoria-Geral da Unido (CGU) que apontou
irregularidades generalizadas na aplicagdo dessas emendas (Brasil, 20251).

Nos tultimos anos, tanto o volume de recursos destinados a emendas quanto a
obrigatoriedade de sua execugdo tém aumentado consideravelmente. No orgamento proposto
pelo Executivo para 2022, o valor total das emendas apresentadas pelo Congresso ja
correspondia a quase 25% de todos os recursos disponiveis para livre alocacdo, ou seja, aqueles
ndo comprometidos previamente com o pagamento de pessoal, beneficios previdencidrios e
outras despesas de carater rigido e obrigatorio (Tollini e Mendes, 2024).

Em 2025, a cada R$ 100 do orgamento de despesas primarias, R$ 1,69 correspondia a
emendas parlamentares (Brasil, 2025a). Para o exercicio de 2026, cerca de R$ 60 bilhdes foram
previstos para emendas parlamentares, dos quais R$ 37,8 bilhdes correspondem a emendas
impositivas, cuja execucdo ¢ obrigatoria pelo Poder Executivo (Brasil, 2026b).

A analise comparada de Tollini e Mendes (2024) atesta a magnitude das alteragdes
promovidas pelo Legislativo brasileiro na proposta orcamentaria, ao superar expressivamente
os padrdes observados nos paises da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE). Essa circunstincia sugere que tais intervencdes nao constituem,
necessariamente, pratica ordinaria em democracias consolidadas.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, nos anos de 2020 e 2021, cerca de 80% dos
recursos de transferéncias voluntdrias para obras e servigos de engenharia decorreram de
emendas parlamentares. Desse total, 85,5%, equivalente a R$ 8,6 bilhoes, foram destinados a
contratacdo de servicos de pavimentacdo, montante quatro vezes superior ao alocado em obras
de prevencdo a desastres e duas vezes maior que os investimentos em rodovias federais no
mesmo periodo (Brasil, 2022d).

No or¢amento do Ministério das Cidades, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
verificou que cerca de 40% da dotacdo destinada a obras entre 2021 e 2024 decorreu de emendas
parlamentares, nas modalidades RP-6, RP-7, RP-8 e RP-9. A andlise indica que essas emendas
podem elevar acdes de menor prioridade técnica a condigdo de programas de grande porte
or¢amentario, reorientando recursos para iniciativas nem sempre aderentes ao planejamento

setorial original (Brasil, 2024f).
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Levantamento do Pulitzer Center indica que, desde 2015, deputados e senadores
destinaram cerca de R$ 900 milhdes em emendas parlamentares para compra de maquinario
pesado na Amazonia Legal, com entrega de pelo menos 1.648 equipamentos a 467 municipios.
O volume, trés vezes superior ao destinado a agdes de protecdo ambiental na floresta
amazonica, refor¢a a relevancia de examinar a articulagdo entre emendas, infraestrutura e
pressao territorial na regido (Pulitzer Center, 2025).

Na Amazonia, emendas parlamentares destinadas a obras vidrias exigem cautela
adicional quando possam afetar territérios tradicionalmente ocupados e atrair a CLPI como
garantia procedimental. Essa relagdo serd examinada, no Capitulo 3, nos casos da BR-319, da
AM-366 e do ramal Barbary, apds a delimitagdo do conteudo juridico da consulta e dos critérios

que distinguem sua realizacdo substantiva de sua aparéncia procedimental.
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A CONSULTA LIVRE, PREVIA E INFORMADA (CLPI): DOS
ANTECEDENTES HISTORICOS AOS PROTOCOLOS AUTONOMOS DE
CONSULTA COMO EXPRESSAO DA AUTODETERMINACAO

Neste capitulo examina-se a constru¢do normativa do direito a consulta de povos
originarios, desde os referenciais tedricos do conflito social até a consolidagdo dos PAC como
expressdo da autodeterminagdo. O capitulo se inicia com a moldura analitica dos conflitos
socioambientais que permeiam a CLPI na Amazdnia, com apoio em abordagens funcionalistas,
marxistas, poOs-coloniais e interacionistas, além de contribui¢cdes antropoldgicas, para
compreender a consulta simultaneamente como instrumento de emancipa¢do e como rito de
conformidade formal apto a legitimar decisdes ja encaminhadas.

A seguir, reconstroem-se os precedentes historicos do direito a consulta, desde as
praticas deliberativas de povos originarios nas Américas € os primeiros debates sobre
consentimento e legitimidade na América colonial. Analisa-se o percurso que vai do paradigma
assimilacionista e integracionista a sua superacdo gradual no direito internacional,
especialmente pela Convengdo n°® 107 da OIT e, posteriormente, pela aprovagdo da Convengao
n° 169 em 1989.

Examina-se, em seguida, a internalizacdo da CLPI no ordenamento juridico brasileiro,
com destaque para a ratificacdo da Convencao n° 169 pelo Decreto Legislativo n° 143/2002, o
reconhecimento de seu status supralegal pelo STF e o papel do controle de convencionalidade.
Examina-se a distingdo entre consulta e consentimento tendo por parametro o caso Povo
Saramaka vs. Suriname, a aplicagdo da CLPI a obras de infraestrutura viaria com precedentes
da Colombia e Peru, as controvérsias judiciais em torno da BR-319 e a auséncia de
regulamentacdo infraconstitucional especifica, contrastada com experiéncias estaduais e de
direito comparado latino-americano.

O capitulo prossegue com a analise dos critérios de validade e eficacia que distinguem
uma consulta substantiva de uma simula¢do procedimental, com apoio na tipologia de Arnstein
e na jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) no caso Povo
Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador. Nesse percurso, sdo apresentadas questdes centrais
para a delimitagdo do contetido juridico da consulta, especialmente o momento de sua
realizacdo, a revisibilidade do consentimento, o alcance vinculante do procedimento e a
adequacdo linguistico-cultural, com correlagdes pontuais com casos paradigmaticos na

Amazonia.
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Por ultimo, examina-se o papel dos PAC como instrumentos de autodeterminacdo e
pluralismo juridico, tragcando sua origem desde as experiéncias canadenses e o Protocolo de
Nagoia até os marcos inaugurais brasileiros dos povos Wajapi e Munduruku em 2014. Discute-
se sua natureza juridica vinculante, o reconhecimento institucional e jurisprudencial, a mengao
expressa a rodovias nos protocolos amazonicos € o principio da vedagdo ao retrocesso como
salvaguarda do nucleo substantivo da CLPI, preparando o terreno para o exame das interse¢des

entre decisdo or¢amentaria, emendas parlamentares e obras de infraestrutura vidria.

2.1 Conflito social e CLPI: referenciais teoricos para a analise das disputas territoriais

na Amazonia

A CLPI se insere em conflitos socioambientais que envolvem territorio, recursos
naturais ¢ modelos de desenvolvimento. Na Amazonia, essa ambivaléncia ¢ especialmente
relevante, pois a consulta pode operar tanto como instrumento de emancipagdo quanto como
rito formal de legitimacao de decisdes previamente orientadas. O objetivo do subcapitulo ndo
¢ aprofundar debates classicos da Sociologia e da Antropologia, mas delimitar lentes Uteis para
distinguir participagdo substantiva e simulagao procedimental.

No campo funcionalista, o conflito ¢ frequentemente descrito como disfung¢ao social,
associada a desvios que ameagam a coesdo € a estabilidade, cabendo as institui¢des conté-lo e
reabsorvé-lo (Durkheim, [1897] 2000; Merton, 1968; Parsons, 1951). Como observa Oliveira,
R. M. (2016), essa leitura tende a dissimular o conflito e a reduzi-lo ao seu potencial reformador,
o que ajuda a compreender como resisténcias dos povos afetados podem ser tratadas como
entraves a neutralizar. Essa chave sera retomada no caso do Trecho do Meio da BR-319, em
que se examina se a CLPI operou como deliberagdo efetiva ou como chancela formal de decisdo
previamente orientada.

Em contraste, as abordagens marxistas concebem o conflito como elemento constitutivo
da vida social e motor essencial da transformacdo histdrica, enraizado nas relagdes de
dominagdo e nas contradigdes estruturais na produgao e na apropriagdo da riqueza (Oliveira, R.
M., 2016). Embora haja debate sobre a equivaléncia estrita entre luta de classes e uma teoria
geral do conflito social, a perspectiva marxista oferece uma chave particularmente util para
analisar conflitos socioambientais e suas relagdes com a CLPI.

Na Amazonia, essa abordagem sugere que decisdes orcamentdrias e administrativas,
como a destinacdo de emendas parlamentares, ndo sdo neutras, pois distribuem custos e
beneficios. A CLPI, nessa leitura, deixa de aparecer como expediente procedimental e passa a

ser compreendida como arena de disputa sobre territorio e desenvolvimento, aspecto retomado
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nos casos da AM-366 e do ramal Barbary, nos quais recursos publicos impulsionam obras
viarias com efeitos sobre territorios tradicionalmente ocupados.

Releituras pos-coloniais marxistas, como Fanon (1979) e Said (2011), acrescentam que
essas assimetrias atravessam hierarquias historicas de raga, cultura e identidade, pelas quais
povos originarios sdo posicionados como obstaculos, e ndo como sujeitos coletivos de direitos
(Oliveira, R. M., 2016). Essa lente evidencia como prazos, interlocutores e efeitos decisorios
podem ser convertidos em instrumentos de silenciamento e invalidagao sociopolitica.

A perspectiva interacionista, associada a Simmel (1983), compreende o conflito como
processo associativo e modalidade de interacdo inerente a vida social, sem qualifica-lo
previamente como patologia ou forca necessariamente emancipatoria. O ganho analitico recai
sobre os sentidos atribuidos pelos atores ao que esta em disputa e sobre 0 modo como o conflito
pode afastar grupos, reforcar coesdes internas e reordenar aliangas e antagonismos (Oliveira,
R. M., 2016).

Essa perspectiva permite compreender a CLPI menos como etapa abstrata do
licenciamento e mais como pratica social situada, na qual se negociam, contestam e performam
sentidos sobre territdrio, impacto, representacao e autoridade para falar em nome do coletivo.
Nessa dinamica, divergéncias sobre quem deve ser ouvido, em que tempo, com quais
informagdes e com quais efeitos decisorios tornam-se parte do proprio conflito, e a consulta
pode funcionar tanto como espaco de reconhecimento quanto como cenario de producdo de
incompreensdes e frustracdes, se o desenho institucional ndo acolher interpretacdes
concorrentes.

Contribui¢des antropologicas e metodologicas permitem compreender como conflitos
reorganizam relagdes intergrupais e como normas ganham sentidos distintos na pratica. Em
Evans-Pritchard (1977), identidades politicas se consolidam diante de pressdes externas,
enquanto Gluckman (1987) mostra que normas aparentemente consensuais se tornam objeto de
disputa quando aplicadas em condi¢des assimétricas, lente que ajuda a ler a CLPI como arena
sobre as proprias regras do jogo, € ndo apenas sobre os impactos da intervencao.

Esse referencial tedrico fornece a moldura para compreender os processos de consulta
examinados nas se¢des seguintes, nas quais se analisam os fundamentos normativos da CLPI,
seus critérios de validade e os PAC como expressdo concreta da autodeterminacdo dos povos

originarios frente as assimetrias de poder que estruturam os conflitos territoriais na Amazonia.
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2.2 Precedentes historicos da CLPI: praticas deliberativas indigenas e os primeiros

debates sobre consentimento e legitimidade na Ameérica colonial

Diversas sociedades originarias possuiam mecanismos proprios de deliberagao coletiva,
como indicam registros sobre os povos Huron e Tlaxcala, bem como a descri¢cdo de Gaspar de
Carvajal sobre liderancas locais e tracos de representacdo politica na Amazonia do século XVI
(Carvajal, 1992; Colden, 1727; MacNutt, 1908). Assim, o direito de participar das decisdes que
afetam territérios tradicionais ndo constitui inova¢do normativa do século XX, mas remonta a
praticas politicas e juridicas que emergiram desde os primeiros contatos entre colonizadores
europeus e sociedades indigenas nas Américas.

Os direitos dos povos originarios possuem raizes que antecedem a codificagdo moderna
e se manifestam em formas embriondrias de reconhecimento da autonomia politica dessas
populagdes, ainda que frequentemente instrumentalizadas para fins de dominacdo colonial
(Anaya, 2004). No século XVI, as controvérsias travadas na Peninsula Ibérica sobre a
legitimidade da conquista produziram reflexdes relevantes sobre os limites do poder estatal,
especialmente em Francisco de Vitoria, que rejeitou o dominio fundado nas Bulas Papais e
reconheceu nos indigenas a posse de bens publicos e privados, além de formas ordenadas de
organizag¢ao politica, leis, autoridades e praticas sociais reveladoras do uso da razdo (Pagden e
Lawrance, 1991; Vitoria, 2016).

Em 1513, a Coroa espanhola instituiu o Requerimiento, documento lido aos povos
originarios como notificacdo formal da autoridade espanhola antes de agdes militares (Hanke,
1949). Embora operasse como legitimac¢ao da conquista, ele revela a percep¢ao de que alguma
comunicagdo prévia era necessaria para conferir aparéncia de legitimidade ao dominio colonial.

Na América, a nogao de que os povos originarios poderiam consentir de forma explicita
e formal a presenga europeia foi difundida na documentacgdo colonial ibérica (Herzog, 2024).
Cada poténcia europeia desenvolveu rituais e protocolos proprios de legitimagdo territorial
(Seed, 1995). Esses dispositivos, contudo, ndo representavam expressao genuina de livre-
arbitrio, mas instrumentos juridicos que legitimavam a presenga colonial e justificavam reagdes
violentas a qualquer resisténcia (Herzog, 2024; Pagden, 1995).

A literatura etnografica confirma que praticas deliberativas integravam a organizacao
politica de diversos povos originarios da Amazonia. No Maranhdo, entre os Tupinamb4, Claude
d’Abbeville registrou em 1614 o carbet, assembleia de ancidos na qual propostas dos lideres
podiam ser vencidas por solucdes de qualquer ancido, evidenciando formas proprias de

deliberagao coletiva (Brasil, 2008a; Daher, 2004; Fernandes, 1989; Oliveira, R. S., 2016).
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A compreensdo desses precedentes ¢ relevante porque o consentimento, a legitimidade
¢ a autodeterminagdo interna constituem a base material sobre a qual se consolidou o conceito
juridico da CLPI. As préticas deliberativas originarias e os dispositivos coloniais de legitimagao
formal revelam, por caminhos opostos, que a questdo do consentimento dos povos afetados
acompanha a historia politica das Américas desde seus primeiros registros. Essa tensdo se

projeta sobre o percurso normativo examinado no subcapitulo seguinte.

2.2.1 Do assimilacionismo a superacio do paradigma integracionista: os antecedentes

normativos da CLPI

Enquanto processo de integracdo forcada a cultura dominante, o assimilacionismo
suprimia identidades culturais, linguisticas e territoriais, especialmente no colonialismo de
povoamento. Nos Estados Unidos, sua institucionalizagdo passou pelo Civilization Fund Act de
1819, pelas escolas residenciais indigenas e pelo Dawes Act de 1887, que fracionou territorios
indigenas em lotes individuais e enfraqueceu a coesdo social dessas populacdes (EUA, 1819,
2016).

A legitimacao intelectual dessas politicas foi refor¢ada pelo darwinismo social, pela
eugenia e pela ciéncia racial, que transformaram antigas nog¢des de inferioridade espiritual ou
moral em hierarquias bioldgicas (Leonard, 2016; Miranda e Alamino, 2025). Esse pano de
fundo explica por que a consulta era logicamente incompativel com o paradigma
assimilacionista, no qual os povos originarios eram concebidos como sujeitos transitorios rumo
a plena cidadania nacional.

A superacdo do assimilacionismo explicito ndo significou, de imediato, a adogdo de
paradigma propriamente participativo, mas a migra¢do para linguagem integracionista que
preservava a incorpora¢do dos povos originarios a ordem nacional dominante. No Brasil, essa
16gica manifestou-se no Servigo de Protecio aos Indios (SPI), instituido em 1910, que vinculava
assisténcia indigenista, integracdo econdmica, pacificacdo e transformagdo dessas populagdes
em mao de obra 1til a ideia de superagdo da condicdo indigena (No6tzold e Bringmann, 2013),
e no Estatuto do Indio (Lei n° 6.001/1973), que organizava categorias progressivas, entre
isolados, em vias de integragdo e integrados, até a incorporacao a “comunhao nacional” (Brasil,
1973).

A distingdo entre assimila¢do e integracdo pode ser lida de duas formas. Para uma
primeira corrente, a assimilagdo pressupde homogeneizagdo cultural imposta, enquanto a
integracdo admitiria manutengao parcial de tracos culturais em interagdo subordinada com o

grupo dominante (Arenas e Urzaa, 2016; Pérez-Marin, Cruz-Herndndez e Rodriguez, 2024;
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Ribeiro, 1970). Para outra leitura, o assimilacionismo constitui 0 mecanismo operacional por
meio do qual a integracdo se efetiva, tendo como finalidade a incorporagdo plena dos povos
originarios a sociedade dominante.

Em virtude das concepg¢des integracionistas e assimilacionistas dominantes, os Estados,
de modo recorrente, negaram aos povos originarios um estatuto juridico diferenciado, partindo
da premissa de que estes seriam progressivamente incorporados a cultura dominante. Assim,
ndo se admitiu a afirmacdo de identidades indigenas por meio da lingua propria ou de uma
educagdo controlada pelos proprios indigenas (Hannum, 2011). Diante desse pano de fundo, a
era das Nagdes Unidas difundiu seu principio de aplicabilidade universal dos direitos humanos.

O periodo pds-Segunda Guerra consolidou o paradigma universalista no direito
internacional ao estabelecer na Carta das Nagdes Unidas, em 1945, o respeito universal aos
direitos humanos e as liberdades fundamentais “sem distin¢do de raga, sexo, lingua ou religido”
(ONU, 1945). A Declaragao Universal de 1948 traduziu esses principios em um catalogo de
direitos individuais (ONU, 1948), sem contemplar as especificidades culturais, territoriais e
politicas dos povos originarios enquanto coletividades distintas (Anaya, 2004).

Paralelamente, a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), criada em 1919 e
primeira agéncia especializada da ONU (1946), ja se ocupava das condi¢des de populagdes
“nativas” por meio da Convengdo sobre Trabalho Forg¢ado n°® 29 (1930) e da Convengdo n°® 50
(1936), assumindo a lideranga dessa pauta porque a questdo dos povos origindrios era
interpretada fundamentalmente como um problema de mao de obra rural e subdesenvolvimento.

A Convengao n° 107 da OIT, adotada em 1957, foi o primeiro tratado internacional
vinculante dedicado aos povos originarios, embora ainda orientado por matriz integracionista,
ao definir as populacdes protegidas a partir de critério evolutivo e colonial (OIT, 1957;
Thornberry, 2002). Sua revisdo ganhou forca nas décadas de 1970 e 1980, impulsionada pela
luta dos povos originarios por autodeterminagdo e pela internacionaliza¢do das mobilizagdes
indigenas (Swepston, 1987; Uchida, 2012), bem como pela critica ao objetivo de incorporagao
desses povos a sociedade dominante, que tornava a Convencao obsoleta (Anaya, 2004; Barsh,
1987).

Em resposta a essas criticas, a OIT iniciou o processo de revisdo da Convengdo n° 107
e aprovou, em 27 de junho de 1989, a Convengdo n° 169, cujo preambulo reconhece a
necessidade de remover a orientag@o assimilacionista dos padrdes anteriores e assegurar novos

parametros internacionais aos povos indigenas e tribais (OIT, 1989a; Swepston, 2015).
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2.3 A Convencio n° 169 da OIT, a jurisprudéncia interamericana e a internalizacio

da CLPI no ordenamento juridico brasileiro

A Convengao entrou em vigor em 1991, tornando-se o principal tratado internacional
vinculante sobre povos indigenas e tribais, com énfase no dever estatal de consulta e na
participagdo desses povos nas decisdes que os afetem. Segundo o registro oficial de ratificagdes,
h4 atualmente 24 Estados-partes, com distribuicdo fortemente concentrada nas Américas,
sobretudo na América Latina, com maior densidade nas regides Sul e Central. Em contrapartida,
Estados Unidos e Canad4 permanecem nao signatarios (OIT, 1989b).

O Brasil ratificou a Convengdo n° 169 em 2002, por meio do Decreto Legislativo n°
143/2002 e do Decreto Presidencial n® 5.051/2004, incorporando ao ordenamento juridico
interno o direito a CLPI dos povos originarios. Essa ratificagdo formalizou a obrigacao estatal
de consultar os povos afetados antes da ado¢do de medidas legislativas ou administrativas que
lhes digam respeito diretamente, alinhando o direito interno aos padrdes internacionais de
protecdo aos direitos coletivos desses grupos.

A Constitui¢do Federal de 1988, em seus artigos 231 e 232, ja estabelecia as bases
fundamentais de protecdo aos direitos indigenas, reconhecendo sua organizagdo social,
costumes, linguas, crencas e tradicdes. A Convencao n° 169 ampliou esse marco normativo ao
prever a consulta prévia como instrumento essencial para superar estruturas coloniais
persistentes no Estado brasileiro, reconhecendo povos e comunidades tradicionais como
sujeitos ativos de direitos, dotados de autonomia sobre suas institui¢des, modos de vida e
decisdes relativas ao seu futuro, em refor¢o ao principio da dignidade da pessoa humana
(Martins Domingos, Braga Junior e Fernandes, 2023; Serejo, 2022).

Sob essa otica, a Convengdo representou uma ruptura paradigmatica ao substituir o
modelo integracionista pelo reconhecimento da autonomia e da identidade cultural dos povos
originarios (Fonséca et al., 2024; Swepston, 2015), rompendo com o paradigma tutelar
historicamente imposto a esses povos e comunidades, no qual o controle sobre suas vidas e
destinos era atribuido a terceiros (OIT, 2003).

Nos termos do artigo 6° da Convencdo, os governos devem consultar os povos
interessados, mediante procedimentos apropriados e através de suas instituicdes
representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas
suscetiveis de afetd-los diretamente, com boa-fé e de maneira apropriada as circunstancias, com
o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir o consentimento acerca das medidas propostas

(Brasil, 2004b).



41

De acordo com parte da doutrina, a consulta prévia prevista na Convengdo ndo exige
necessariamente a obtenc¢ao de consenso ou acordo com o povo consultado, ndo configurando
direito de veto (Squeff, Sarmento e Horn, 2025). Em situacdes especificas, contudo, a
Convengdo impde que certas medidas respeitem a vontade desses povos, como no artigo 16.2,
segundo o qual o translado e o reassentamento desses povos “s6 poderdo ser efetuados com o
consentimento dos mesmos, concedido livriemente e com pleno conhecimento de causa”. A
exigéncia de consentimento, em oposi¢do a mera consulta, vincula-se ao potencial de causar
danos graves e irreversiveis aos territorios indigenas.

A consolida¢do do consentimento como pardmetro normativo autonomo decorre de
multiplos pronunciamentos da ONU, incluindo o Comité para a Eliminagdo da Discriminagao
Racial (CERD) (ONU, 2003b), o Relator Especial sobre Povos Indigenas Rodolfo Stavenhagen
(ONU, 2003a), a Declaragao sobre Direitos dos Povos Indigenas (ONU, 2007) e a Declaragao
Americana (OEA, 2016), que explicitam hipdteses em que o consentimento assume carater
obrigatorio, como na remoc¢ao de povos de seus territérios € no armazenamento de materiais
perigosos.

Na jurisprudéncia interamericana, a Corte IDH consolidou o entendimento de que, em
casos de significativa afetagdo territorial, o Estado deve ndo apenas consultar, mas obter o
consentimento livre, prévio e informado dos povos originarios. O caso Povo Saramaka vs.
Suriname (2007) foi decisivo nessa construcao, ao sistematizar os parametros normativos do
dever de consulta e consentimento em projetos de desenvolvimento com impacto sobre
territorios tradicionais (Corte IDH, 2007).

No paradgrafo 129, a Corte IDH determinou que o Estado deve assegurar participagao
efetiva conforme costumes e tradi¢des, garantir beneficios razoaveis e exigir estudo prévio de
impacto socioambiental. No pardgrafo 134, estabeleceu que, para projetos de grande escala com
maior impacto, o Estado deve obter o consentimento, ndo apenas consultar (Corte IDH, 2007).

Essa distincdo entre a consulta prévia, como procedimento participativo, € o
consentimento, como requisito obrigatério, produz efeitos praticos diretos sobre o objeto deste
estudo. A abertura de um ramal de acesso pode ser enquadrada sob o dever de consulta quando
os efeitos sdo localizados, ao passo que a implanta¢do de uma rodovia com impactos profundos
e duradouros sobre o territorio e o0 modo de vida tende a exigir o consentimento prévio. Essa
distincdo fornece parametro para a leitura dos casos examinados no terceiro capitulo,
especialmente quando a intensidade da afetagdo territorial condiciona o contetdo e o alcance

do dever consultivo.
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A gradacgdo entre consulta e consentimento ndo pode ser aplicada por critério puramente
econdmico ou administrativo, pois 0s povos originarios atribuem valor sagrado, existencial e
territorial a elementos naturais que o Estado pode tratar como impactos leves. A supressdo de
arvores ou a intervengdo em espagos culturalmente relevantes, por exemplo, ndo permite
qualificacdo automatica como dano de baixo impacto, aspecto que refor¢a a necessidade de
analise situada de cada intervengao.

A aplicagdo da CLPI a obras de infraestrutura viaria encontra precedentes relevantes em
diferentes jurisdicdes. Em 2011, a Corte Constitucional da Colombia, na Sentenca T-129,
determinou a obrigatoriedade do consentimento livre, prévio e informado para trés projetos,
incluindo a estrada Acandi-Unguia, de quatro quildmetros, que interceptava duas reservas
indigenas. O julgado representou avanco em relagdo a Sentenca T-769 de 2009, ao afastar a
restricdo a empreendimentos de grande escala e afirmar que a anuéncia comunitaria deve
orientar o processo consultivo em qualquer cenario (Coldmbia, 2011).

O Peru, embora situado no mesmo debate sobre infraestrutura e povos originarios,
revela orientagdo mais restritiva quanto a incidéncia da consulta. O Decreto Supremo 001-2012-
MC dispensava, em seu artigo 15, o procedimento de consulta para a constru¢do e manuten¢ao
de infraestruturas de saude, educacdo e servigos publicos, previsdo que permitia o
enquadramento da constru¢do de rodovias nessa regra de exce¢do. Contestada por organizacdes
indigenas mediante a Ac¢do Popular 29126-2018, a regra foi declarada nula com efeitos
retroativos em 2022 (Peru, 2012).

No Brasil, o debate sobre a CLPI em obras de infraestrutura viaria assume especial
relevancia no caso da BR-319, objeto de agdes civis publicas do Ministério Publico Federal
(MPF) que questionam o licenciamento e requerem a CLPI junto a povos originarios e
comunidades tradicionais potencialmente afetados. Na A¢ao Civil Publica (ACP) n® 1001856-
77.2024.4.01.3200, a 7* Vara Federal Ambiental e Agraria mencionou a Convengao ao registrar
controvérsias quanto a efetiva realizagdo de consultas, ao passo que os réus alegaram a
realizacdo de audiéncias publicas e a anuéncia da FUNAI. A tutela de urgéncia deferida
suspendeu os efeitos da Licenga Prévia (LP) n® 672/2022, emitida pelo IBAMA ao
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) (Brasil, 2024b).

No ambito legislativo, somam-se as emendas parlamentares examinadas neste estudo
diversas proposi¢cdes em tramitagdo no Congresso Nacional com significativo potencial de
impacto sobre territorios indigenas, como projetos de mineragdo (PL n° 1.610/1996, PLC n°
227/2012, PL n°® 5.807/2013) e propostas que incidem diretamente sobre a consulta (PL n°
10.678/2018, PL n° 1.331/2022).
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Em relagdo ao status normativo da Convengdo n° 169 no ordenamento juridico
brasileiro, conforme assentado pelo STF no julgamento do Recurso Extraordinario n°
466.343/SP (Brasil, 2008b), aplica-se a compreensdo de hierarquia supralegal, acima da
legislacdo ordinaria e abaixo da Constituicdo. Essa decisdao conferiu a Conveng¢ao uma posi¢ao
hierarquica privilegiada, capaz de invalidar normas infraconstitucionais conflitantes por meio
do controle de convencionalidade.

Inicialmente concebido como instrumento de verificacdo de compatibilidade entre o
ordenamento interno e os tratados internacionais, o controle de convencionalidade foi ampliado
pela jurisprudéncia da Corte IDH, que consolidou o entendimento de que todas as autoridades
estatais devem aplicar as disposi¢des internacionais obrigatoriamente e ex officio (Corte IDH,
2011; Squeff, Sarmento e Horn, 2025). Portanto, incumbe aos tribunais e a todos os 6rgaos
internos zelar para que os efeitos desses tratados ndo sejam esvaziados pela incidéncia de
normas domésticas contrarias (Corte IDH, 2006).

Embora a Convencao n° 169 ndo seja instrumento estritamente interamericano, a Corte
IDH tem se valido de tratados internacionais de direitos humanos para interpretar deveres
estatais relativos a consulta (Corte IDH, 2018). Nessa direcdo, a Recomendagdo n°® 123/2022
do Conselho Nacional de Justica (CNJ) ¢ a Recomendagao n® 96/2023 do Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP) reforcam o papel do Judicidrio e do Ministério Publico na
promocao do controle de convencionalidade, ampliando a densidade institucional da CLPI.

No direito comparado, em contraste com a incipiéncia normativa brasileira, diversas
nagdes latino-americanas consolidaram arranjos juridicos proprios para a CLPI. Nesse quadro,
destacam-se a Recomendagdo Geral n° 27/2016 da Comissao Nacional de Direitos Humanos
do México (México, 2016), o Decreto Supremo n° 66/2013 do Chile (Chile, 2013), o Decreto
Supremo n° 001-2012-MC do Peru, que aprova o regulamento da Lei n°® 29785 (Peru, 2012), a
Lei Organica de Povos e Comunidades Indigenas da Venezuela, publicada na Gaceta Oficial n°
38.344/2005 (Venezuela, 2005), e a Lei n® 37/2016 do Panama (Panama, 2016).

O Peru, por meio do Decreto Supremo 001-2012-MC, condicionou a aprovagao da
medida administrativa a identifica¢do prévia do grau de afetacdo direta sobre direitos coletivos
indigenas (Peru, 2012). O Panama, pela Lei n° 37/2016, atribuiu as entidades estatais o dever
de fornecer informagdes desde a concepc¢do e formulagdo do projeto, abrangendo motivos,
implicagdes, impactos e consequéncias da medida legislativa ou administrativa (Panama,
2016).

Os instrumentos normativos latino-americanos mencionados, ainda que com graus

distintos de detalhamento, convergem em um aspecto central: a op¢do por disciplinar, em
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ambito infraconstitucional, aspectos procedimentais da consulta, como etapas, interlocutores,
critérios de afetacdo e responsabilidades institucionais. O Brasil, diferentemente, carece de
regulamentacao dessa natureza, o que transfere ao Poder Judiciario e aos 6rgaos administrativos
a tarefa de definir, caso a caso, os parametros de aplica¢cdo da Convencao n° 169, com resultados
marcadamente heterogéneos.

Esse vazio normativo tem produzido inseguranga juridica e reforca a pertinéncia de
experiéncias estaduais ja positivadas, como a Portaria SEMA n° 76/2019 do Maranhdo e a
Instru¢do Normativa n° 7/2020 do Parana (Maranhdo, 2019; Parand, 2020). A leitura desses
instrumentos indica que a CLPI deve ser prévia, fundada em metodologia construida com a
comunidade e observante dos protocolos existentes, sem se confundir com audiéncia publica
nem substituir a anuéncia do 6rgdo representativo (Brito, F., 2023; Parana, 2020).

A lacuna normativa brasileira tem favorecido a redug¢do da consulta a etapa formal do
licenciamento ambiental, o que tem intensificado a judicializagdo de controvérsias relativas a
sua implementacdo. Assim, emergem debates sobre a forma procedimental, a legitimidade
representativa, a distingao entre consulta e consentimento, o alcance vinculante e a adequagao
linguistico-cultural do processo a Convengdo n° 169 da OIT (Brito, F., 2023), elementos
centrais para assegurar carater substantivo a CLPI, e ndo mera ritualizagdo procedimental, como

se examinara no subcapitulo seguinte.

2.4 Fundamentos teoricos e critérios de validade da CLPI: entre consulta substantiva

e simulac¢io procedimental

A tensdo entre consulta substantiva e simulacdo procedimental pode ser compreendida,
inicialmente, pela tipologia de Arnstein (1969), que distinguiu oito graus de participagdo
cidada, agrupados entre ndo participacdo, tokenismo e poder cidaddo. Sua formulacdo ¢ util
para este estudo porque evidencia a diferenca entre “passar pelo ritual vazio da participacdo” e
dispor de poder real para afetar o resultado do processo, distin¢ao diretamente aplicavel a CLPI
quando audiéncias, reunides ou registros formais substituem influéncia efetiva sobre a decisdo
(Arnstein, 1969).

Na leitura de Arnstein (1969), a participagdo delimitada unilateralmente pelos
detentores do poder tende a converter-se em rito de fachada, no qual aos grupos afetados resta
apenas o resultado de terem “participado da participag¢do”. Essa chave permite examinar, no
terceiro capitulo, se os procedimentos relacionados a BR-319, a AM-366 e ao ramal Barbary

funcionaram como espagos reais de influéncia ou como etapas formais de legitimacao.



45

No ambito especifico dos povos origindrios e do direito internacional dos direitos
humanos, a transposi¢ao dessa lente critica ocorreu paralelamente a consolidagdao da Convengao
n°® 169. O estudo pioneiro dessa distingdo, aplicado aos povos originarios, foi consolidado nos
relatérios de James Anaya (2009) durante seu mandato como Relator Especial sobre os Direitos
dos Povos Indigenas da ONU, ao alertar que a consulta ndo pode ser reduzida a um mecanismo
de mera informacdo sobre decisdes ja tomadas ou em curso, devendo estruturar-se como
processo de boa-fé orientado a constru¢do de acordos e a influéncia efetiva dos povos
originarios no processo decisorio.

Na América Latina, Rodriguez-Garavito (2011) demonstrou, com base na experiéncia
colombiana, que a consulta prévia pode servir tanto a emancipa¢ao quanto a legitimagdo de
projetos extrativos. Sua andlise evidencia que a burocratizacdo do direito pode esvaziar o nicleo
de autodeterminacdo da consulta e converter o didlogo intercultural em etapa mecanica de
legitimagao.

Flemmer e Schilling-Vacaflor (2016), ao examinarem consultas conduzidas na Bolivia
e no Peru no setor de hidrocarbonetos entre 2007 e 2014, mostram que a efetividade
participativa permaneceu restrita por assimetrias de poder, barreiras de comunicacdo, baixa
apropriagdo indigena dos procedimentos e defini¢do inadequada do momento da consulta. O
descompasso entre promessa normativa e pratica também decorreu de resultados genéricos ou
limitados e de pressupostos simplificadores incorporados ao desenho institucional do modelo.

Esse tensionamento entre a dimensdo substantiva e a conformidade meramente formal
da CLPI, compreendido a luz das teorias do conflito social analisadas no subcapitulo 2.1,
encontra resposta direta no sistema interamericano de protecdo aos direitos humanos. A
distin¢do legal entre uma consulta genuina e uma simulagdo procedimental foi operada pela
Corte IDH no caso Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador (2012). No paragrafo 186
da referida sentenga, o tribunal foi explicito ao rejeitar a redugdo do instituto a uma formalidade

vazia:

186. A consulta tampouco deve se esgotar num mero trimite formal, mas deve
ser concebida como “um verdadeiro instrumento de participagdo”, “que deve
responder ao objetivo ltimo de estabelecer um didlogo entre as partes, baseado em
principios de confianga e respeito mutuos, e com vistas a alcangar um consenso entre
elas”. Nesse sentido, ¢ inerente a toda consulta com comunidades indigenas o
estabelecimento de “um clima de confianga mutua”, e a boa-fé exige a auséncia de
qualquer tipo de coergdo por parte do Estado, ou de agentes, ou terceiros que atuem
com sua autoriza¢do ou aquiescéncia (Corte IDH, 2012, tradugdo nossa, grifos
nossos).

No paragrafo 177 da sentenca, a Corte IDH estabeleceu que a consulta deve ser

conduzida de maneira ativa e informada, conforme os costumes e tradi¢des do povo afetado, no
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marco de uma comunicagdo constante entre as partes, realizada de boa-fé e com a finalidade de
alcangar um acordo. No paragrafo 187, a Corte determinou que a obriga¢do de consultar os
povos originarios constitui responsabilidade exclusiva do Estado, ndo podendo ser evitada ou
delegada a empresas privadas, especialmente aquelas com interesse direto na exploragcdo dos
recursos (Corte IDH, 2012).

Zaremberg e Torres Wong (2018) observaram 177 procedimentos de CLPI na Bolivia,
Meéxico e Peru até 2017, todos resultando na aprovagdo dos projetos consultados, o que
corrobora que a consulta pode operar como mecanismo de legitimagdo procedimental. No
Brasil, o fendmeno assume contornos proprios, na medida em que grandes empreendimentos
licenciados ap0s a entrada em vigor da Convengdo n° 169 no ordenamento interno avangaram
sem a realizacdo da CLPI.

Na Amazonia, por exemplo, a Usina Hidrelétrica (UHE) Belo Monte, a UHE Teles
Pires, a UHE Sao Manoel, o Linhdo de Tucurui ¢ as intervengdes associadas a Hidrovia do
Tapajos configuram casos emblematicos em que o procedimento consultivo foi suprimido ou
conduzido posteriormente.

A definicdo analitica de uma CLPI adequada ¢ complexa, pois seus elementos possuem
conteudo axiologico e dificultam a fixacdo de critérios normativos consensuais, em logica
semelhante as concepgdes maximalistas de democracia analisadas no primeiro capitulo. Por
essa razao, a literatura tem recorrido a tipologias que classificam a consulta segundo distintos
niveis de participagdo dos povos origindrios (Schilling-Vacaflor e Flemmer, 2020; Sherpa e
Chepang, 2025).

Antes de examinar algumas controvérsias relevantes sobre o conteudo juridico da CLPI,
convém explicitar o conteudo axioldgico dos trés elementos que integram a propria
denominacdo do instituto. A liberdade da consulta pressupde a auséncia de coergdo,
intimidagdo, manipulagdo ou qualquer forma de pressdo externa, direta ou indireta, sobre os
povos consultados, de modo que a manifestacdo de vontade reflita efetivamente a posi¢ao
autonoma da comunidade, sem condicionamentos vinculados a incentivos econdmicos ou
ameagas de retaliagdo (ONU, 2018).

A anterioridade, por sua vez, exige que o processo consultivo seja instaurado antes da
adocdo de qualquer decisdo administrativa, legislativa ou or¢gamentaria relacionada a medida
proposta, assegurando que os povos afetados possam influir na conformag¢do do projeto desde
as etapas iniciais de planejamento, e ndo apenas referendar escolhas ja consolidadas. A
dimensao informativa, por fim, impde que o Estado forneca aos povos consultados informacao

completa, acessivel, objetiva e culturalmente adequada sobre a natureza, o alcance, a duragao,
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os impactos socioambientais e os riscos previsiveis da medida, de modo a possibilitar a
formagao de juizo auténomo e fundamentado (ONU, 2018).

A CLPI envolve questdes interpretativas de alta complexidade que ajudam a delimitar
o conteudo juridico da consulta e a distinguir procedimentos substantivos de ritos meramente
formais. Entre essas questdes, destacam-se o0 momento em que a consulta deve ocorrer, a
possibilidade de revisdo do consentimento, a natureza vinculante ou meramente consultiva do
procedimento e a adequacao linguistico-cultural do processo, ndo como categorias autobnomas
de analise empirica, mas como debates normativos relevantes para compreender a densidade
do instituto.

O momento da consulta constitui um dos pontos mais sensiveis na aplicacdo juridica da
CLPI, pois a indefini¢do sobre quando consultar produz efeitos concretos sobre a distribuicao
de poder entre Estado, empreendedores e povos afetados. O aporte de investimentos elevados
nas etapas preliminares tende a consolidar expectativas econdmicas e politicas, intensificando
pressdes sobre os territorios tradicionalmente ocupados e criando contextos propicios a
assimetrias de poder, cooptagdo de liderangas indigenas e formas estruturais de violéncia.

No setor minerario, a exigéncia de consulta antes das primeiras perfuragdes
exploratdrias frequentemente ¢ afastada sob o argumento técnico de que seria necessario
comprovar, antes de consultar, a existéncia e a viabilidade economica da exploragdo.
Entretanto, considerando que os custos para descobrir e delinear um depdsito mineral vidvel
podem alcangar valores elevados, a realizacdo da CLPI apenas ap0s essas etapas tende a tornar
o abandono do projeto mais oneroso do que a neutralizacdo da resisténcia comunitaria,
convertendo a consulta em variavel de gestdo de risco.

A realizagdo da CLPI antes das autorizagdes exploratérias iniciais mostra-se mais
compativel com a finalidade substantiva do instituto, pois permite que os povos afetados
participem da formacdo da decisdo antes da consolidagdo de investimentos, expectativas
administrativas e custos de reversdo. Essa leitura ndo elimina a possibilidade de consultas
sucessivas diante de alteragdes relevantes do empreendimento, mas impede que a primeira
manifesta¢do coletiva ocorra apenas quando a decisdo estatal ou econdmica ja se encontre
substancialmente encaminhada.

A preocupagdo com o tempo da consulta, especialmente quanto ao seu inicio antes da
decisdo estatal, constitui traco recorrente nos Protocolos Auténomos de Consulta, como
explicita o povo Munduruku ao afirmar que “o governo nio pode nos consultar apenas quando

ja tiver tomado uma decisdo” (Munduruku, 2017). No estagio inicial, a pressdo econdmica, a
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especulacdo e os custos de reversdo sdo menores, o que favorece condigdes mais equitativas de
deliberacao e distribuicdo de poder.

Com base nessa premissa, Silva (2017) estrutura o processo da CLPI em seis etapas: (i)
pré-consulta, com apresentagdo da intengdo estatal e definicdo conjunta do plano consultivo;
(i1) etapa informativa inicial, para exposicao do projeto; (iii) realizagdo do estudo de impacto
socioambiental; (iv) internalizagdo e socializagdo, abrangendo cronograma de reunides e
encontros comunitarios; (v) etapa deliberativa, visando acordo ou veto; e (vi) fase de
seguimento, com monitoramento da implementa¢do e cumprimento das condi¢des pactuadas.

Essa logica de anterioridade também alcanga a gestdo orcamentdria e a execugdo de
emendas parlamentares destinadas a obras viarias em territdrios tradicionalmente ocupados. A
destinagdo de recursos para aquisicdo de maquinas, pavimentagdo, abertura ou melhoramento
de estradas ja pode representar decisdo politica com potencial de impacto territorial, sobretudo
quando vinculada a intervengdes concretas em areas de incidéncia da CLPI. Esse parametro
orienta a andlise do terceiro capitulo, no qual a anterioridade ¢ aferida, nos trés casos, pela
relagdo temporal entre a destinacdo de emendas parlamentares, os atos administrativos
subsequentes, a interven¢do material e a realizacdo, ou auséncia, da consulta.

A possibilidade de revisdo do consentimento revela outro aspecto relevante do conteudo
juridico da consulta, especialmente diante de experiéncias recentes, como o Projeto Potéassio
Autazes e a expansao da Estrada de Ferro Carajas, nas quais alteragdes de posicionamento por
parte de liderancas no curso do processo evidenciam o carater dindmico da vontade coletiva
diante de novas informagdes, impactos emergentes ou rearranjos internos. Admitir revisoes
apenas quando favoraveis aos empreendimentos implicaria esvaziar a dimensao substantiva da
CLPI e reduzi-la a mecanismo de validagdo formal.

Ainda que determinados efeitos tenham sido considerados no momento da consulta, a
experiéncia concreta pode demonstrar que sua intensidade compromete de modo
desproporcional os modos de vida, o acesso a recursos naturais ou a organizac¢ao sociocultural
das comunidades. Nesses casos, a reavaliagdo do consentimento, independentemente do prazo
de duracdo do empreendimento, deve ser juridicamente reconhecida, sem prejuizo da necessaria
ponderacdo entre revisibilidade da manifestacao coletiva, protecao do investimento e seguranga
juridica.

Cabe a propria comunidade, por meio de seus PAC, estabelecer parametros e condigdes
para eventual renovacdo do processo consultivo. Essa alternativa preserva o protagonismo dos

povos afetados na definicdo das condi¢des de validade da consulta e pode incentivar o
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cumprimento efetivo dos compromissos assumidos, especialmente em empreendimentos de
longa duragdo ou sujeitos a alteragdes relevantes ao longo de sua execucao.

A natureza vinculante ou meramente consultiva da CLPI constitui debate igualmente
sensivel, sobretudo em contextos nos quais as medidas projetadas produzem impactos diretos,
duradouros e de dificil reversdo sobre territorios tradicionalmente ocupados. Embora o tema
tenha sido introduzido no subcapitulo anterior, convém reiterar que, no contexto de obras de
infraestrutura viaria na Amazonia, cujos impactos diretos e indiretos tendem a ser significativos
e de longa duracao, deve prevalecer leitura mais robusta da consulta, orientada a obtencdo do
consentimento.

A tese da natureza meramente consultiva pode ser admitida, excepcionalmente, quando
os impactos forem minimos, controlaveis e restritos a areas periféricas do territorio indigena ou
tradicional. Essa admissdo pressupde que a medida ndo incida sobre territorios sagrados, sitios
de relevancia cultural ou meios essenciais de subsisténcia, € que o interesse publico esteja
configurado de forma inequivoca, devidamente comprovada e justificada, com a adogdo de
medidas mitigatorias, compensatorias e reparatorias adequadas as comunidades afetadas.

As obras de infraestrutura vidria, contudo, dificilmente se enquadram nessa excecao,
pois promovem alteracdes profundas nas dindmicas ambientais, sociais e economicas dos
territorios atravessados ou indiretamente alcangados por seus efeitos. A abertura, pavimentagao
ou melhoria de estradas pode ampliar fluxos de ocupag¢do, exploracdo econdmica, pressao
fundidria e degradagdo ambiental, tornando o consentimento prévio mais adequado e
proporcional em intervengdes dessa natureza.

A adequacdo linguistico-cultural e procedimental da consulta completa esse conjunto
de questdes relevantes para compreender a passagem entre consulta substantiva e simulagdo
procedimental. Esse debate desloca a atencdo da mera existéncia formal de reunides, oficios ou
audiéncias para o modo como os povos afetados definem seus interlocutores, seus tempos de
deliberacdo, suas formas proprias de decisdo e as condigdes minimas para que a comunicagao

com o Estado ocorra de maneira compreensivel, segura e culturalmente adequada.

2.5 Protocolos Autonomos de Consulta (PAC) como expressio da autodeterminacio e

do pluralismo juridico diante de assimetrias decisorias

Os PAC representam resposta normativa propria dos povos e comunidades tradicionais
ao problema da adequagdo linguistico-cultural e procedimental da consulta, operando como
expressdo da autodeterminacdo e da jusdiversidade ao sistematizarem normas, principios e

procedimentos que cada povo considera adequados para conduzir a CLPI (Joca et al., 2021).
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No campo terminoldgico, sdo também designados como protocolo comunitario, protocolo
autobnomo ou mandato de consulta prévia (Silva, 2017), com fundamento normativo na
Convengao n° 169 e na Declaragdo das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas
de 2007.

A formulacdo dos primeiros protocolos de consulta emergiu no Canad4, no inicio dos
anos 2000, com as Diretrizes de Consulta e Acomodacdo do povo Northern Secwepemc te
Qelmucw First Nation (Northern Secwepemc te Qelmucw First Nation, 2003). No plano
multilateral, o termo “protocolos comunitarios” recebeu reconhecimento no Protocolo de
Nagoia de 2010 (Brasil, 2023b), e, no contexto latino-americano, a Colombia se destacou pela
circulagdo precoce desses instrumentos, favorecida pela internalizagdo da Convengao n°® 169 e
pela consolidagdo jurisprudencial da CLPIL.

No Brasil, as primeiras iniciativas surgiram em 2014 com os protocolos dos povos
Wajapi e Munduruku (Angelo, 2022; Peruzzo, 2017). O primeiro reagiu & adogio reiterada de
decisdes estatais sem escuta prévia, enquanto o segundo emergiu no conflito em torno da UHE
Sdo Luiz do Tapajoés e formalizou a sensibilidade juridica munduruku acerca do direito a
consulta (Oliveira, R. M., 2016, 2021; Wajapi, 2014).

Na construcao dos PAC, povos e comunidades tradicionais assimilam e reinterpretam o
direito a consulta previsto em normas nacionais e internacionais, materializando a vontade
coletiva desses grupos (Giffoni, 2020; Joca et al., 2021; Santos e Marques, 2023). A Resolugdo
n® 44/2020 do Conselho Nacional dos Direitos Humanos (CNDH) representou avango
institucional significativo ao reconhecer expressamente a validade juridica e o carater
vinculante dos protocolos elaborados pelos proprios povos (Brasil, 2020b).

Nesse ponto, o conceito de jusdiversidade qualifica a for¢a vinculante dos PAC como
expressao da livre determinagdo, pois tais instrumentos possuem juridicidade propria, fundada
no reconhecimento constitucional e convencional do pluralismo juridico (Silva, 2017, 2019).
Os protocolos concretizam essa concepg¢do pluralista ao refletirem praticas consuetudinarias,
elaboracdo autdnoma e lutas pela afirmacao do direito a diferenca cultural e a autodeterminagao
dos povos (Silveira, Kaiser e Magni, 2024).

Desde 2014, registra-se a elaboracdo de diversos protocolos de consulta e
consentimento, produzidos de forma documental, escrita, oral ou audiovisual por povos
originarios, quilombolas e comunidades tradicionais (CIDH, 2021). Nesse panorama, o Brasil
se destaca como um dos paises em que essa pratica mais se consolidou, reunindo um dos

maiores acervos de protocolos produzidos.
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Por se tratarem de instrumentos descentralizados e sem banco oficial Unico, as
quantificag¢des disponiveis variam conforme fonte e metodologia. Em 2025, o Ministério dos
Povos Indigenas, com base no Observatério de Protocolos de Consulta, apontou 48 PAC,
nimero modesto diante de mais de 300 povos e mais de 700 Terras Indigenas (Brasil, 2025f).
O Relatorio da Coalizdo para a Revisdo Periodica Universal da ONU, também apoiado no
Observatorio, registrou 94 protocolos comunitarios entre 2014 e agosto de 2023 (RPU/ONU,
2023).

Neste estudo, os PAC ocupam posi¢ao central, pois constituem o instrumento por meio
do qual as comunidades podem organizar e conduzir o didlogo sobre medidas legislativas com
potencial impacto sobre seus territdrios e modos de vida, a exemplo de emendas parlamentares.
Essa relevancia também se explica por um historico recorrente de decisdes adotadas sem
interlocugdo efetiva em obras de infraestrutura viaria com impacto sobre territdrios tradicionais.

A destinag@o de emendas parlamentares para obras viarias na Amazonia, quando ocorre
a revelia da participagdo efetiva dos povos originarios, atualiza um modelo desenvolvimentista
historicamente dissociado de direitos territoriais, salvaguardas socioambientais e deliberagao
prévia das comunidades afetadas (Caporrino et al., 2023). A constru¢do da BR-174 constitui
exemplo emblematico desse padrdo, ao ser associada a graves violagdes de direitos humanos
durante o regime militar e a efeitos devastadores sobre o povo Waimiri-Atroari, em contexto
marcado por pensamento assimilacionista que buscava persuadir povos origindrios a aderirem
aos empreendimentos estatais (Silva, Amaral e Pontes Filho, 2020).

Na ACP n° 1001605-06.2017.4.01.3200, em tramite na 3* Vara Federal da Secao
Judicidria do Amazonas, o MPF sustenta violagdes de direitos do povo Waimiri-Atroari
decorrentes da construgao da BR-174. Em determinado trecho, o MPF manifesta-se acerca da

consulta nos seguintes termos:

A consulta ndo deve ser realizada da maneira como entende o Estado ou o
empreendedor privado. Nao pode ser um instrumento meramente homologatério
de uma decisdo previamente tomada. Para ser considerada valida, a consulta aos povos
indigenas afetados deve ser formal e realizada de boa-f¢, de maneira prévia, livre e
informada. No que tange ao carater prévio da consulta, depreende-se que esta deve
ser anterior a qualquer intervencio sobre a area eventualmente afetada, ou seja,
a consulta deve ocorrer no momento em que a decisdo esta prestes a ser tomada
(Brasil, 2017a, grifos nossos).

A relagdo entre os PAC e os projetos de infraestrutura viaria denota que esses
instrumentos devem operar como mecanismos de equalizacdo das assimetrias decisérias entre

o Estado desenvolvimentista e os povos afetados. Consoante Peruzzo (2017), a participagdo
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tem sido condicionada a consultas formuladas apenas para definir se a estrada passaréd ao norte
ou ao sul dos territorios indigenas, sem a oportunidade de discutir a ndo construc¢do da via, o
que torna os PAC ainda mais relevantes.

Para além da exigéncia do direito a consulta e participacdo, os PAC passaram a operar
como instrumento juridico na defesa do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (Ferreira, Mendonga e Pereira, 2021). Nesses documentos, rodovias e estradas sao
mencionadas expressamente como ameagas graves ou projetos com potencial de impactos
severos aos territorios, culturas e modos de vida das comunidades.

O Protocolo de Consulta do Povo Mura e Munduruku (2024), diretamente relacionado
a BR-319, afirma o direito de consulta sobre empreendimentos, atos administrativos e
legislativos capazes de afetar a Terra Indigena (TI) e a Reserva Extrativista, registrando que as
comunidades querem ser consultadas sobre “os impactos causados pela pavimentagdo da
estrada BR 319” (Povo Mura e Munduruku, 2024). De modo semelhante, o Protocolo Juruna
(Yudjd) da Terra Indigena Paquigamba menciona a Transamazdnica entre as ameagas historicas
ao territorio, enquanto protocolos quilombolas e tradicionais da Regido Metropolitana de Belém
apontam projetos rodovidrios como ameagas graves aos territorios e modos de vida (AMPQUA,
2017; Povo Juruna (Yudjd) da TI Paquigamba, 2017; Protocolo Murukutu, 2023).

Os povos originarios passaram a formular PAC como estratégia de protecdo de seus
direitos coletivos diante da auséncia de procedimentos estatais que respeitem suas formas
internas de deliberagao e do historico de decisdes legislativas e administrativas que avangaram
sem escuta efetiva. Ao estabelecerem etapas, interlocutores legitimos, tempos adequados a
dindmica comunitiria e condigdes minimas de didlogo intercultural, os PAC mitigam
assimetrias de poder e constituem parametro objetivo e verificavel de regularidade
procedimental, apto a servir de referéncia para o controle judicial de validade da consulta.

No plano jurisdicional, a recep¢do dos PAC mostra-se desigual, com avangos mais
nitidos em decisdes de primeira instancia. A jurisprudéncia brasileira tem reconhecido que, no
exercicio do direito a CLPI, quando existir protocolo autdnomo elaborado pelo povo afetado, a
Administragdo Publica deve observa-lo como expressdo concreta da consulta e da
autodeterminagdo indigena. Essa orientagdo ¢ corroborada pelo Acorddo do Tribunal Regional
Federal da 1* Regido (TRF-1) na ACP n° 0002505-70.2013.4.01.3903, que condicionou a

emissdo da licenga de instalacdo a CLPI:

XII - Reforma parcial da sentenga, apenas para afastar a anulagdo da licenca
prévia do empreendimento Projeto Volta Grande de Mineragdo, restando a emissdo
dalicenca de instalagdo condicionada a elaboragao do ECI a partir de dados primarios,
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na forma exigida pela FUNAI, bem como a consulta livre e informada dos indigenas
afetados, em conformidade com o protocolo de consulta respectivo, se houver, em
atencio ao que dispde a Convencio n° 169 da OIT. Ressalte-se que a manutengao
da validade da licenga prévia ja emitida ndo impede sua posterior alteracdo, a
depender das conclusdes do ECI e da consulta prévia ora exigidos (Brasil, 2017b,
grifos nossos).

Apesar disso, o reconhecimento dos PAC ainda se revela incipiente no ambito do
Superior Tribunal de Justica (STJ) e no STF, sem mencao expressa aos PAC, embora haja
garantia geral da CLPI. Essa menor densidade decorre, em parte, da natureza das controvérsias
que chegam aos tribunais superiores, concentradas na analise de risco de grave lesdo a ordem,
a saude, a seguranca e a economia publicas, o que frequentemente relega a segundo plano a
verificagdo concreta de procedimentos, temporalidades e legitimidade dos interlocutores.

Nessa linha, o TRF-1 ja concedeu liminar favoravel a realiza¢do da consulta prévia em
caso envolvendo a UHE Belo Monte, com fundamento nos comandos constitucionais, mas a
decisdo foi suspensa monocraticamente pela presidéncia do tribunal, sob o argumento de
prejuizo econdmico irreparavel (Caporrino et al., 2023). Em diversos julgados, a confusdo entre
CLPI, oitiva constitucional e audiéncias publicas ambientais contribui para decisdes que,
mesmo reconhecendo irregularidades, evitam efeitos invalidantes, esvaziando o potencial dos
PAC de traduzir a autodeterminacao e o pluralismo juridico em critérios objetivos de validade
procedimental (Caporrino ef al., 2023; Rojas Garzén, Yamada e Oliveira, 2016).

Em decisdo cautelar de fevereiro de 2026 no Mandado de Injung¢do n°® 7516, o Supremo
Tribunal Federal condicionou a exploracdo mineral em terras indigenas a autorizagao legislativa
do Congresso Nacional e a realizacdo da CLPI, nos termos do artigo 231, § 3°, da Constitui¢cdo
e da Convengdo n° 169, tratando-a como requisito estruturante de validade procedimental
(Brasil, 2026f). O julgado também reconheceu a omissdo legislativa na regulamentagdo da
pesquisa e lavra mineral em terras indigenas e fixou prazo de 24 meses para edi¢dao de lei
especifica pelo Congresso.

No terceiro capitulo, os PAC sdo adotados como pardmetro objetivo de validade
procedimental na andlise comparativa do Trecho do Meio da BR-319, da AM-366 e do ramal
Barbary. Em cada caso, verifica-se a existéncia de protocolo formulado pelos povos afetados e,
quando existente, o grau de observancia estatal na destinacdo orcamentaria, no licenciamento e
nas decisdes administrativas correlatas, a fim de avaliar como esse fator repercute sobre o
circuito decisorio, o contencioso judicial e o desenho das salvaguardas institucionais propostas

ao final da pesquisa.
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Diante de limita¢des jurisprudenciais que, ndo raro, reduzem a CLPI a formalidade sem
efeitos praticos, ganha relevo o principio da vedagdo ao retrocesso, ou efeito cliquet, como
salvaguarda do nucleo substantivo da consulta e do papel dos PAC. Esse principio afasta a
renuncia ou a delegacdo do direito a CLPI e fundamenta a recusa de que instrumentos
simplificados ou procedimentos unilaterais sejam tomados como equivalentes da consulta,

questdo examinada, em concreto, no terceiro capitulo.
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EMENDAS PARLAMENTARES E OBRAS VIARIAS NA AMAZONIA:
VULNERABILIDADES E DESVIRTUAMENTO INSTITUCIONAL DO
DIREITO A CONSULTA

Neste capitulo examina-se, a partir de trés intervengdes viarias na Amazonia, de que
modo decisdes orgamentarias e administrativas vinculadas a emendas parlamentares se
articulam com a observancia da CLPI. O capitulo se inicia com a defini¢do da estratégia
analitica da investigacdo empirica, reunindo o marco tedrico-institucional do decoupling e da
mudanga institucional gradual, o Quadro de Problemas de Politicas Publicas (Ruiz e Bucci,
2019), o desenho de estudo de casos multiplos, a hipotese e seu mecanismo institucional, o
protocolo documental em trés eixos, a lente socioterritorial complementar e as fontes de
evidéncia.

Em seguida, analisa-se o Trecho do Meio da BR-319, empreendimento federal marcado
pela reiteracdo de destinagdes orcamentarias, pela centralidade do licenciamento ambiental e
pela controvérsia sobre a incidéncia da consulta em territorio de influéncia indigena. A andlise
articula registros orgamentarios, atos administrativos e judiciais, Estudos do Componente
Indigena (ECI) e PAC para verificar se a obrigacdo consultiva incidiu, em tempo adequado,
sobre as decisdes que viabilizam a intervencao.

Na sequéncia, examina-se a rodovia AM-366, em Tapaud, no Amazonas, em contexto
de execucdo local de intervengdo vidria associada a recursos federais transferidos por emendas
parlamentares e apurada por 6rgdos de controle. Reconstroem-se o vinculo or¢amentario, os
atos administrativos e fiscalizatorios, a atuacdo do Tribunal de Contas do Estado e a situagdo
dos povos potencialmente afetados, a fim de aferir a existéncia, a anterioridade e a consisténcia
de eventual procedimento consultivo.

Por sua vez, examina-se o ramal Barbary, estrada vicinal entre Porto Walter e Cruzeiro
do Sul, no Acre, em que a abertura fisica da via antecedeu a regularizacdo procedimental e foi
posteriormente submetida a controle judicial. A andlise reconstitui o financiamento federal da
intervengdo, os atos fiscalizatorios e processuais e a situagdo do povo Jaminawa do Igarapé
Preto, com aten¢do ao reconhecimento judicial do dever de consulta prévia.

Concluida a andlise individual, o capitulo prossegue com a sintese comparativa dos trés
casos, observando diferencas de escala, esfera federativa, rastreabilidade orcamentaria, estagio
de execugdo e intensidade de controle institucional. Busca-se verificar se essas variagdes

alteram apenas a forma de manifestacdo do fendmeno ou se preservam um mesmo padrdo, no
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qual a decisdo or¢camentaria e a dindmica administrativa tendem a anteceder e comprimir os
espagos deliberativos proprios da CLPIL.

Por fim, formulam-se salvaguardas institucionais voltadas a reacoplar a CLPI ao
circuito decisorio das emendas parlamentares destinadas a obras vidrias. A proposta articula
rastreabilidade or¢amentéria, controle administrativo e observancia dos PAC, com o objetivo
de reposicionar a consulta como condi¢do de validade democratica das decisdes capazes de

afetar povos origindrios e comunidades tradicionais, preparando as conclusdes da dissertagao.
3.1  Estratégia analitica: matriz conceitual, protocolo de analise e fontes

A analise empirica desenvolvida neste capitulo exige uma estratégia capaz de relacionar
decisdes orcamentarias, atos administrativos, controle institucional e procedimentos
consultivos sem reduzir os casos a uma mesma trajetdria factual. Por isso, a investigacado trata
a destinacdo de emendas parlamentares, o licenciamento, a contratagdo e a execu¢ao material
como momentos de um circuito decisorio no qual a CLPI pode ser observada, deslocada ou
substituida por mecanismos participativos ordinarios.

Essa op¢do metodoldgica permite comparar intervengdes de escala, esfera federativa,
rastreabilidade documental e estagio processual distintos, sem pressupor identidade entre elas.
O ponto comum esté na possibilidade de verificar, em cada caso, se decisdes orcamentarias ou
administrativas antecederam o tempo proprio da consulta e se o dever convencional
permaneceu acoplado a formacgdo da decisdo publica. A exposi¢do inicia-se, assim, pela

apresentacao do referencial que orienta a leitura dos achados.
3.1.1 Marco tedrico-institucional: decoupling e mudanca institucional gradual

Para que a leitura dos trés casos ndo se reduza a constatacdo de descumprimentos
isolados, este subcapitulo fixa, de modo autdnomo, o marco tedrico-institucional empregado na
interpretagdo dos achados, retomando e desenvolvendo, em registro operacional, os conceitos
apresentados na Introducgdo. A opg¢ao por sistematiza-lo neste ponto, e ndo em capitulo anterior,
justifica-se por ser aqui que tais categorias deixam de operar como referéncia conceitual e
passam a funcionar como instrumento de analise empirica.

O primeiro conceito ¢ o de decoupling, formulado pela teoria neo-institucional para
descrever a separagdo entre as estruturas formais que as organizagdes adotam para obter
legitimidade e as praticas efetivamente conduzidas em seu interior (Meyer e Rowan, 1977). A

literatura contemporanea refinou essa nog¢do ao distinguir o desacoplamento entre politica e
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pratica, no qual a regra existe, mas ndo ¢ implementada, do desacoplamento entre meios e fins,
no qual a regra ¢ implementada, mas ndo produz os efeitos substantivos a que se destina
(Bromley e Powell, 2012), distingdo decisiva para separar a omissdo consultiva integral, em
que a CLPI sequer ¢ encenada, da consulta formalmente realizada, porém esvaziada de
conteudo deliberativo.

O segundo conceito ¢ o de mudanga institucional gradual, empregado para identificar
como regras formalmente estaveis podem produzir efeitos distintos ao longo do tempo. A
tipologia dessas modalidades origina-se em Streeck e Thelen (2005) e ¢ sistematizada por
Mahoney e Thelen (2010), sendo utilizadas, nesta pesquisa, duas categorias: conversao e deriva.
Nao se adotam deslocamento, exaustdo e sobreposi¢do como categorias operacionais, pois o
deslocamento pressupde substitui¢do formal da regra, a exaustdo remete ao seu esgotamento
progressivo € a sobreposicao exigiria nova camada normativa diretamente acrescida ao regime
da CLPI, o que nao se verifica nos casos examinados.

A conversdo ocorre quando regras formais permanecem textualmente inalteradas, mas
sua aplicacdo ¢ redirecionada por atores que se valem da ambiguidade normativa para reorientar
o sentido pratico das normas (Mahoney e Thelen, 2010). Nesta pesquisa, essa modalidade
permite compreender situacdes em que a obrigagcdo consultiva ¢ deslocada para expedientes
estranhos ao procedimento da CLPI, apresentados como equivalentes funcionais da consulta.

A deriva ocorre quando a regra permanece formalmente vigente, mas perde densidade
pratica porque o arranjo institucional ndo se ajusta a mudancas no contexto de aplicacao
(Mahoney e Thelen, 2010; Streeck e Thelen, 2005). No recorte desta pesquisa, essa categoria
permite compreender a perda de densidade pratica da CLPI quando o dever consultivo
permanece formalmente vigente, mas nao ¢ adaptado a impositividade das emendas
parlamentares nem aos novos enquadramentos do licenciamento ambiental, permitindo que
repasses federativos, contratagdes e atos de execuc¢do local antecipem ou reduzam os pontos
institucionais de controle da consulta.

Mahoney e Thelen (2010) associam as modalidades de mudanga gradual as
possibilidades de veto e ao grau de discricionariedade na interpretacdo e aplicagdo da regra.
Conversao e deriva pressupdem discricionariedade relevante, mas se distinguem pelo contexto
de veto: a conversdo prospera quando o veto mais fraco permite redirecionar ativamente a
obrigagdo formal, enquanto a deriva ocorre sob veto forte, quando a regra permanece vigente,
sem atualizacdo capaz de preservar sua eficdcia pratica. Essas varidveis orientam a distingdo

entre omissdo consultiva, redirecionamento da CLPI e perda de pontos de controle.
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Para preservar a distingdo entre niveis analiticos, o decoupling identifica a distancia
entre regra formal e pratica institucional, enquanto a mudanca institucional gradual especifica
os mecanismos pelos quais essa distancia se produz. Os registros sdo complementares, pois um
mesmo caso pode apresentar um padrdo de decoupling, relativo ao resultado observado, e
modalidades de mudanca gradual, relativas ao processo de formagao desse resultado. Nessa
hipotese, a referéncia conjunta as categorias ndo implica dupla classificacdo, mas articula o
estado de desacoplamento observado aos mecanismos institucionais que o produziram.

Os qualificadores de grau empregados na anélise dos casos, como deriva predominante,
conversao pontual ou conversdao incipiente, ndo integram a tipologia original, de natureza
categérica, mas constituem adaptacdo analitica destinada a captar configuragdes mistas e
trajetdrias institucionais em curso, nas quais mais de uma modalidade pode aparecer com
intensidades distintas.

Estudos sobre a implementagdo da consulta prévia em contextos extrativos latino-
americanos conferem lastro empirico a essa hipotese, ao demonstrarem que o reconhecimento
normativo do direito convive, de modo recorrente, com o seu esvaziamento pratico, seja pela
redu¢do da consulta a procedimento cerimonial, seja pela sua subordinagdo a decisdes ja
consolidadas (Flemmer e Schilling-Vacaflor, 2016; Rodriguez-Garavito, 2011).

A investiga¢do de Falleti e Riofrancos (2018) acrescenta que a efetividade da consulta
depende menos do enunciado da norma e mais das dindmicas politicas de mobilizacdo social e
de incorporag¢ao dos movimentos no Estado, bem como do timing desses processos. A presente
pesquisa dialoga com essa literatura e a especifica em chave inédita, ao examinar ndo a consulta
no licenciamento de grandes projetos extrativos, mas o elo, ainda pouco explorado, entre o
circuito orgcamentario das emendas parlamentares e o esvaziamento da CLPI em obras viarias

amazonicas.
3.1.2 Quadro de Problemas de Politicas Publicas na sistematizacdo dos casos

A investigacao juridica de politicas publicas dispde de aparato analitico proprio, do qual
interessa, para esta pesquisa, o Quadro de Problemas de Politicas Publicas proposto por Ruiz e
Bucci (2019), a partir do Quadro de Referéncia de Bucci (2015). Trata-se de instrumento
voltado a organizagdo do material empirico em situagdes-problema pouco estruturadas ou em
processo de estruturagdo, condicdo compativel com intervengdes vidrias amazonicas nas quais
obras, emendas parlamentares, licenciamento, fiscalizagdo e CLPI ndo se integram em
programa Unico, mas em circuitos decisorios distintos, acionados por competéncias,

procedimentos e temporalidades institucionais proprias.
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Ruiz e Bucci (2019) articulam, nessa adaptagdo, trés matrizes consolidadas: o ciclo de
formacao de politicas, com énfase na etapa decisoria; o modelo das multiplas correntes de
Kingdon (2014), voltado ao fluxo que antecede a entrada na agenda; e a perspectiva da ndo-
decisdo de Bachrach e Baratz (1963, 2011), que toma por objeto ndo a mera inagao estatal, mas
a supressao ativa de questdes por meio de valores, procedimentos e regras institucionais que as
mantém fora da arena deciséria. Essa convergéncia em torno da decisdo governamental ¢é
central para a pesquisa, pois a auséncia ou a ndo-tomada de decisdes, somada ao déficit
normativo na conformacao da acdo governamental, caracteriza parte relevante dos problemas a
que o Quadro de Problemas se dirige.

Dessas matrizes, a perspectiva da ndo-decisao de Bachrach e Baratz recebe uso analitico
mais intenso nesta pesquisa, ao iluminar a supressao do dever consultivo da arena decisoria,
enquanto o modelo das multiplas correntes ¢ empregado em registro auxiliar, para situar a fase
pré-decisoria de formacdo da agenda or¢amentaria e a entrada de determinadas intervencdes
viarias no fluxo de prioridades publicas.

Essa arquitetura metodoldgica autoriza a adaptagdo comparativa do Quadro de
Problemas aos trés casos examinados, sem exigir identidade plena entre os arranjos
institucionais. Em estudo dedicado ao mapeamento de arranjos juridico-institucionais, Bucci e
Gaspardo (2024) indicam que esse tipo de roteiro pode auxiliar comparagdes entre
configuragdes distintas de um mesmo arranjo, entre arranjos semelhantes em setores diversos
ou entre contextos geopoliticos distintos, o que refor¢a sua utilidade para a analise de
intervengdes viarias amazoOnicas sujeitas a diferentes escalas federativas, trajetorias
administrativas e graus de judicializacdo.

Nos circuitos viarios examinados, a auséncia de estrutura nacional de coordenagdo
capaz de articular execu¢do or¢camentaria, licenciamento, fiscalizagdo e dever consultivo torna
o Quadro de Problemas particularmente adequado ao exame desses arranjos. Nesta pesquisa,
os Quadros de Problemas cumprem fun¢do interna de organizacdo de cada caso, ao reunir
situacdo-problema, diagndstico situacional, solug¢do hipotética, contexto normativo, arena
decisoria, agentes, recursos de barganha e etapa do processo decisorio, enquanto a comparagao
entre os casos ¢ conduzida pelas quatro dimensdes do desvirtuamento institucional da CLPIL.

O marco normativo comum aos trés casos, por incidir uniformemente sobre todos, ¢
sistematizado uma Unica vez neste ponto. Integram esse ntcleo a Constitui¢cao Federal de 1988,
nos artigos 231, 225, 166 e 166-A, a Convengdo n° 169 da OIT, internalizada pelo Decreto
Legislativo n® 143/2002 e consolidada no Decreto n° 10.088/2019, a Lei Complementar n°
140/2011 e a Lei n® 6.938/1981 (Brasil, 1988, 2011, 2019a).
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No campo or¢amentdrio, consideram-se ainda as Emendas Constitucionais n° 86/2015,
100/2019 e 105/2019, relativas as emendas impositivas e as transferéncias especiais (Brasil,
2015a, 2019b, 2019c). A Lei n°® 15.190/2025 nao integra o marco comum desde a origem, por
ser posterior aos fatos principais dos trés casos, mas ¢ empregada como marco superveniente
na controvérsia de 2026 do Trecho do Meio.

A esse nucleo agregam-se, como parametros transversais ja examinados no Capitulo 2,
os atos nacionais de controle de convencionalidade, os tratados gerais de direitos humanos e os
instrumentos especializados sobre povos origindrios. No plano interno, destacam-se a
Recomendacgdo n® 123/2022 do CNJ, a Recomendagao n° 96/2023 do CNMP e a Resolucao n°
44/2020 do CNDH.

No plano internacional, o parametro abrange o Pacto Internacional sobre Direitos Civis
e Politicos, o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, a Convengao
Americana sobre Direitos Humanos, as Declaragdes das Nac¢des Unidas e da Organizagdo dos
Estados Americanos sobre povos indigenas e a jurisprudéncia da Corte Interamericana sobre
consulta prévia e direitos territoriais. As disposi¢cdes proprias de cada caso permanecem
indicadas no quadro respectivo, sem substituir o protocolo documental de trés eixos nem a lente

socioterritorial desenvolvidos nas se¢des seguintes.
3.1.3 Desenho da pesquisa e critério de seleciio dos casos

O desenho de pesquisa adota a l6gica do estudo de casos multiplos com replicacao (Yin,
2018), em configuragdo incorporada, pois cada caso ¢ examinado por trés eixos analiticos
internos: reconstituicdo orgamentaria, analise juridico-administrativa e processual e aferi¢ao da
consisténcia procedimental da CLPI. Esses eixos organizam a observacao de cada intervengao,
mas nao substituem o caso como unidade de analise.

Nessa perspectiva, os casos nao sdo escolhidos por representatividade estatistica, mas
pela presenca de controvérsia consultiva documentada, condi¢do que maximiza a observagao
do mecanismo investigado e os habilita a confirmar, tensionar ou refinar a hipotese, sem
pretensdo de generalizacdo estatistica. A disserta¢do adota desenho de replicacdo combinada:
literal quanto ao resultado comum, consistente no deslocamento da CLPI em relagdo ao
momento decisdrio relevante, e tedrica quanto a forma assumida por esse deslocamento, que
varia conforme o arranjo federativo, administrativo e executivo de cada intervengao.

A replicagdo literal apoia-se em elementos comuns previamente definidos, pois todos
os casos envolvem intervengdes viarias na Amazonia Legal, associagdo em graus distintos com

recursos federais por emendas parlamentares e potencial incidéncia sobre territorios indigenas
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ou tradicionalmente ocupados. A esse nicleo soma-se a existéncia de controvérsias consultivas
documentadas, indicativas de possivel descompasso entre a decisdo orcamentaria,
administrativa ou material e o tempo proprio da CLPI, sem que essa indicagdo preliminar
substitua a andlise documental desenvolvida em cada caso.

A replicacdo teodrica apoia-se na variagdo previsivel dos arranjos examinados: no Trecho
do Meio, empreendimento federal com licenciamento conduzido pelo IBAMA e destinagdo
orcamentaria declarada; na AM-366, intervencdo estadual com repasses federais e execugdo
local; e, no ramal Barbary, estrada vicinal aberta antes da regularizagdo procedimental e
posteriormente judicializada. Essa variacdo permite observar como o mesmo problema
institucional assume formas distintas, da omissdo consultiva integral ao redirecionamento por
expedientes apresentados como equivalentes.

Como a pesquisa trabalha com intervengdes viarias em que ha controvérsias consultivas
documentadas e graus distintos de associa¢do com o circuito federal de emendas parlamentares,
o desenho ndo pretende isolar causalidade entre emendas parlamentares e desvirtuamento da
CLPI. O que se verifica ¢ se o deslocamento da consulta em relacdo a decisdo sobre a
intervencdo vidria se repete em arranjos federativos, documentais e processuais distintos,
indicando a consisténcia de um mecanismo institucional sem afirmar que o circuito das
emendas seja causa Unica, condi¢do necessaria ou condi¢do suficiente do desvirtuamento.

Os trés casos, portanto, ndo repetem o mesmo elo empirico, mas funcionam como
pontos de observagdo distintos de um mesmo problema institucional, permitindo examinar
como a CLPI ¢ deslocada em contextos de intengdo orgamentaria, transferéncia de recursos,
execugao local e intervengao fisica. O Quadro 1 sistematiza essas variagdes contextuais entre

os trés casos sob a hipdtese comum que orienta a comparagao.

Quadro 1 — Variagdes contextuais dos casos selecionados sob hipotese comum

Dimensio Trecho do Meio AM-366 Ramal Barbary
(BR-319) (Tapaui) (Porto Walter)
Localizacao Amazonas Amazonas Acre
Pavimentagdo do Abertura e pavimentaca
Intervencgao viaria Trecho do Meio da P emiasad | Abertura do ramal Barbary,
. . de trecho da AM-366, .. ..
examinada BR-319, em rodovia . em estrada vicinal municipal
em rodovia estadual
federal
Orgios competentes IPAAM / Prefeitura de IMAC ¢ DERACRE/
. . IBA .
(licenciador / executor) MA /DNIT Tapaua Prefeitura de Porto Walter
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Modalidades de
emenda

Individual, bancada
estadual e comissdo

Individual, relator-geral
€ comissdo

Individual, bancada
estadual, relator-geral e
comissdo

Vinculo orgamentario

Destinagao declarada e
rastreavel por espelhos
or¢amentarios, sem
execugdo financeira

Transferéncias federais
ao municipio, com
execugao local
documentada e vinculo
especifico reconstruido

Transferéncias federais ao
municipio, com execucao
local documentada e vinculo
especifico reconstruido por

relacionadas a

Ariramba, Apurina do

Sao Jodo e Apurina do

correspondente . .
por convergéncia convergéncia documental
comprovada
documental
TIs Lago Capana,
, Nove de Janeiro, o ,
Terras Indigenas TIs Apurind do Igarapé

TI Jaminawa do Igarapé

tervenci Igarapé Tauamirim e learané Tauamirim Preto
ferveneao Apurind do Igarapé garap
Sao Joao
. ol ACP laga 2024
Estagio de Litigio estrutural de s CP com anulagao em
e N Sem litigio estruturado e acordo homologado em
judicializagdo longa duragao 2025

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados do Portal da Transparéncia, de pegas processuais ¢ de atos
administrativos referentes a cada caso.

A combinacao entre o fendmeno comum e as variagdes contextuais sustenta a inferéncia
que a analise dos casos busca verificar. Na medida em que o deslocamento da CLPI se manifesta
em configuracdes institucionais distintas, ganha consisténcia a leitura de uma
incompatibilidade estrutural entre o ciclo or¢amentario das emendas e o tempo proprio da
consulta. Essa inferéncia, contudo, ndo autoriza isolar as emendas parlamentares como causa
unica, necessaria ou suficiente do desvirtuamento da CLPI, pois o desenho ndo inclui casos de
contraste sem associagdo ao circuito federal de emendas.

Essa comparacdo também exige distinguir o modo como o vinculo com emendas
parlamentares federais se apresenta em cada caso, especialmente quanto a rastreabilidade e a
execugdo dos recursos. No caso da BR-319, identificam-se espelhos de emendas com
destinagdo declarada ao Trecho do Meio, sem execugdo correspondente em razao dos entraves
de licenciamento. Nos casos da AM-366 e do ramal Barbary, hé registros de transferéncia e
aplicagdo de recursos federais em agdes de infraestrutura relacionadas aos municipios afetados.

Os trés casos inserem-se no periodo de consolidacdo do orgamento impositivo,
inaugurado pela Emenda Constitucional n® 86/2015, que tornou obrigatdria a execucdo das
emendas individuais ressalvados os impedimentos de ordem técnica, e ampliado pela Emenda
Constitucional n® 100/2019, relativa as emendas de bancada. Em todos eles, ha indicacao

preliminar de deslocamento entre a decisdo or¢amentéria, administrativa, contratual ou material
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relevante e a CLPI, com diferengas quanto ao grau de execucao fisica e a rastreabilidade do

vinculo entre emenda parlamentar e intervencao vidria.
3.1.4 Hipétese, mecanismo institucional e alcance da inferéncia

A aplicagdo do desenho de casos multiplos exige explicitar o alcance da hipdtese central
e os limites da inferéncia autorizada pelos casos selecionados. A hipotese desta pesquisa parte
da existéncia de uma incompatibilidade estrutural entre o ciclo or¢amentario das emendas
parlamentares, anual e orientado a execugdo, e a temporalidade propria da CLPI, que pressupde
informagdo adequada, deliberacgao interna e possibilidade real de influéncia sobre a decisdo.

Em sentido amplo, essa incompatibilidade se verifica quando a decisdo orgamentaria e
os atos administrativos associados antecedem ou deslocam o momento proprio da consulta. Em
sentido estrito, manifesta-se quando a pressao pela execucdo dos recursos comprime o tempo
disponivel para a CLPI e favorece sua substituicdo por expedientes participativos de menor
custo institucional, como oficios, reunides informais, audiéncias publicas genéricas ou abaixo-
assinados.

A comparacao entre 0s casos permite observar essas duas dimensdes em graus distintos,
sem exigir identidade entre os arranjos empiricos examinados. No ramal Barbary, a compressao
temporal apresenta-se com maior nitidez, pois a abertura fisica da via avangou sem consulta
adequada e antes da regularizagdo institucional do procedimento. No Trecho do Meio da BR-
319, a execugdo material ficou condicionada a superacdo das pendéncias de licenciamento até
o reenquadramento juridico superveniente, sem comprovagdo de execucdo financeira
diretamente vinculada as emendas examinadas, mas a reiteragcdo das destinacdes or¢amentarias
revela a anterioridade da decisdo de gasto em relacdo a consulta.

Diante disso, a dissertacdo adota como hipdtese central a dimensdo mais ampla desse
argumento, segundo a qual a incompatibilidade entre decisdo orgamentaria, execugdo
administrativa e consulta tende a deslocar a CLPI para momento posterior ou meramente
formal. A compressdo temporal pela urgéncia executiva é tratada como uma das formas
possiveis desse desvirtuamento, e ndo como condi¢@o necessaria para sua ocorréncia.

Também ¢ necessario qualificar o papel da impositividade or¢camentéria na cadeia
decisoria examinada. A Emenda Constitucional n® 86/2015 tornou obrigatdria a execucgao das
emendas individuais, enquanto a Emenda Constitucional n° 100/2019 estendeu a
obrigatoriedade as emendas de bancada. Contudo, os casos analisados ndo se explicam apenas
por esse regime, pois envolvem modalidades distintas de indicagdo parlamentar e diferentes

formas de execugdo dos recursos.
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Por isso, o fator relevante ndo ¢ a impositividade isoladamente considerada, mas o
desenho orcamentério-institucional mais amplo em que ela se insere. Esse desenho, que
constitui 0 mecanismo institucional examinado, combina amplia¢do da indicagdo parlamentar
de recursos, baixa rastreabilidade em determinados repasses, fragmentacdo federativa da
execucdo e auséncia de salvaguarda que condicione a continuidade do circuito decisorio a
comprovagao prévia da CLPI.

O desenho ndo permite concluir que déficits consultivos ocorram apenas em obras
viarias custeadas por emendas parlamentares. O que se examina ¢ mais restrito: se, nos casos
selecionados, o circuito das emendas contribui para deslocar a CLPI da formacao da decisdo,
sem demonstrar que ele seja a tinica fonte do déficit. A incorporacdo de casos de contraste, em
pesquisas futuras, permitiria testar com maior precisdo se a intensidade desse deslocamento
varia conforme o grau de presenca das emendas na decisdo de gasto, na transferéncia de

recursos ou na execucao material da obra.
3.1.5 Protocolo de analise documental: os trés eixos articulados

A operacionalizagdo da andlise em cada caso obedece a protocolo documental
construido para esta pesquisa e estruturado em trés eixos cumulativos e complementares, sem
hierarquia entre si. Em conjunto com o Quadro de Problemas e as quatro dimensdes de aferigao,
esse protocolo assegura a aplicacdo dos mesmos procedimentos de coleta, organizacdo e
classificacdo aos trés casos. O primeiro eixo, de reconstituicdo orgamentdria, identifica as
emendas associadas a cada caso no Portal da Transparéncia e nos espelhos consolidados da
CMO, observando objeto, nimero ou c6digo, ano, modalidade, programa ou acao orcamentaria
e, quando disponivel, valor empenhado.

Essa reconstituicao permite aferir a sequéncia temporal entre a alocacdo or¢amentaria,
os atos administrativos associados, a interven¢do material, quando existente, € os registros
relativos a CLPI, além de situar, em cada caso, o grau de correspondéncia documental entre a
emenda parlamentar e a intervencao viaria examinada.

O segundo eixo, de analise juridico-administrativa e processual, examina atos
administrativos, fiscalizatorios e judiciais relacionados a cada caso, com atengdo as alegacdes
sobre a CLPI, a fundamentacdo normativa invocada e aos efeitos sobre a continuidade das
obras. O licenciamento ambiental ¢ tratado como arranjo institucional proprio, cuja interacao
com o circuito orcamentario pode bloquear a execu¢do ou reduzir os pontos de controle do

dever consultivo.
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O terceiro eixo, de afericdo da consisténcia procedimental, examina os procedimentos
consultivos efetivamente adotados a luz dos parametros da Convencao n° 169 da OIT e, quando
existentes, dos PAC dos povos potencialmente afetados.

A anterioridade corresponde ao momento da consulta e decorre do artigo 6°, item 1,
alinea “a”, da Convencao n° 169, que exige sua realizacdo sempre que sejam previstas medidas
legislativas ou administrativas suscetiveis de afetar diretamente os povos interessados. A
interlocugdo, por sua vez, refere-se a forma de condugao do didlogo, pois 0 mesmo dispositivo
exige procedimentos apropriados e participa¢do por meio das instituigdes representativas dos
povos afetados (OIT, 1989a).

A adequacdo cultural decorre do artigo 6°, item 2, que exige consulta de boa-f¢ e
apropriada as circunstancias, em didlogo com o artigo 7°, item 3, segundo o qual os estudos
sobre impactos sociais, espirituais, culturais e ambientais devem ser realizados em cooperagao
com os povos interessados. A natureza do mecanismo adotado também se vincula ao artigo 6°,
item 2, pois a consulta deve orientar-se a constru¢do de acordo ou consentimento, distinguindo-
se de mecanismos participativos ordindrios, atos informativos, manifestacdes genéricas ou
publicidade do empreendimento (OIT, 1989a).

As quatro dimensdes comuns aos trés casos traduzem, em critérios verificaveis, os
elementos centrais que integram a propria denominagdo da CLPI. Liberdade e informagao
adequada operam como requisitos transversais de validade, aferidos sobretudo pela
interlocu¢do, pela adequacao cultural e pela natureza do mecanismo adotado.

A aferi¢do adota escala diagndstica comum as quatro dimensdes: (i) atendida, quando
hé procedimento de CLPI compativel com o pardmetro normativo; (ii) comprometida, quando
hé procedimento formalmente orientado a consulta ou a pré-consulta, mas com falhas relevantes
de metodologia, alcance da participagdo ou retorno institucional; e (iii) violada, quando a CLPI
ndo foi realizada ou foi substituida por expediente sem natureza consultiva, como oficio,
audiéncia publica genérica, reunido pontual, estudo técnico, abaixo-assinado ou manifestagao
isolada de concordancia.

A categoria atendida funciona como referéncia normativa da escala, permitindo aferir a
distancia entre o procedimento examinado e o padrdo exigido pela Convencdo n° 169 e pelos
Protocolos Auténomos de Consulta, quando existentes. Com isso, cada dimensao ¢ classificada
conforme o grau de compatibilidade entre o procedimento observado e os parametros
normativos aplicdveis.

A classificagdo ndo mede a quantidade de atos praticados pelo Estado, mas sua

compatibilidade com o dever convencional de consulta. Por isso, a maior densidade documental
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ndo converte expedientes administrativos em CLPI quando ausentes os requisitos das quatro
dimensdes. Do mesmo modo, medidas posteriores de reparacdo, acordo judicial ou garantia de
consulta futura sao registradas, mas ndo alteram o diagndstico referente ao momento decisorio

examinado.
3.1.6 Lente socioterritorial complementar

A analise juridico-institucional articula-se, em cada caso, a uma lente socioterritorial
complementar, apoiada na Nova Cartografia Social da Amazoénia (Almeida, 2008), na
cartografia social critica (Acselrad, 2012) e na cartografia simbdlica do direito (Santos, 2000).
Essa lente ndo corresponde a producdo de cartografia social em sentido estrito, pois a pesquisa
ndo realizou oficinas de mapeamento participativo nem elaborou mapas comunitarios com os
povos afetados.

A reconstrucdo das territorialidades, dos sujeitos, dos conflitos e das temporalidades
opera, portanto, como uso delimitado dessa lente, especialmente diante de bases estatais de
representacdo das quais a propria pesquisa necessita. Nesse sentido, tragados, delimitagdes e
cadastros oficiais ndo sdo tomados como retrato neutro do territdrio, mas como representacdes
seletivas a serem examinadas a luz das territorialidades socialmente constituidas.

Conforme Almeida (2008), as terras tradicionalmente ocupadas ndo se reduzem ao
registro cadastral, ao dominio formal ou a delimitagdo administrativa, mas expressam processos
de territorializagdo® associados a usos comuns, praticas produtivas, relagdes de pertencimento
e lutas por reconhecimento. A auséncia de demarcacdo formal, portanto, ndo equivale a
inexisténcia de territdrio, pois a territorialidade pode estar socialmente constituida antes de sua
traducdo em categorias juridico-cadastrais (Acselrad, 2012; Almeida, 2008).

Categorias como Terras Indigenas demarcadas, Unidades de Conservacao, tragados
oficiais e acdes orcamentarias, embora indispensaveis, ndo esgotam as formas concretas de
ocupag¢do, uso comum e pertencimento (Acselrad, 2012; Almeida, 2008; Santos, 2000). A CLPI
incide diante da possibilidade de afetagdo direta, ainda que sem sobreposicdo a area
formalmente demarcada. Por isso, a decisdo or¢gamentaria pode ser lida como ato de antecipagao
territorial sobre territorialidades previamente constituidas, leitura que ndo substitui o protocolo

juridico-institucional, mas prepara sua aplicagao.

8 A nocdo de processo de territorializagdo é retomada de Oliveira Filho (1999), que a define como processo de
reorganizagdo social associado a constituicdo de identidade coletiva, mecanismos politicos e controle sobre
recursos territoriais. Almeida (2008) emprega essa chave para examinar as terras tradicionalmente ocupadas,
articulando-a a autodefini¢ao coletiva, a0 uso comum dos recursos e as lutas de povos e comunidades tradicionais
por reconhecimento.
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Na aplicagdo aos trés casos, a lente socioterritorial organiza a observagdo em quatro
dimensdes complementares. As territorialidades afetadas indicam os povos, organizagoes,
modos de vida, praticas produtivas, sistemas de uso comum e formas de circulagdo alcangados
pela interveng@o. As ordens normativas concorrentes evidenciam os agentes institucionais, as
competéncias federativas e as formas proprias de regulagdo comunitaria. O conflito distributivo
permite identificar quem se beneficia da obra e quem suporta seus custos territoriais, culturais,
ambientais e procedimentais. As temporalidades em desencontro, por fim, revelam o
descompasso entre o ciclo or¢gamentario € o tempo necessario a informacdo, & pactuagdo
metodoldgica e a deliberagao comunitaria.

A articulagdo dessas lentes cumpre fungdes distintas no desenho empirico da pesquisa,
pois o estudo de casos multiplos define a logica de comparagdo e o alcance da inferéncia, o
Quadro de Problemas organiza internamente cada caso, a ndo-decisdo qualifica as exclusdes do
processo decisorio, o decoupling e a mudanca institucional gradual descrevem os mecanismos
de deslocamento da CLPI, os quatro critérios de afericio fornecem a métrica comum de
comparacdo ¢ a lente socioterritorial delimita o alcance da afetagdo para além da sobreposi¢ado

cartografica ou cadastral.
3.1.7 Fontes de evidéncia

As fontes de evidéncia foram organizadas em duas categorias, em didlogo com o
protocolo de cadeia de evidéncias recomendado para estudos de caso multiplos (Yin, 2018). No
limite desta dissertagdo, a preservacdo da cadeia de evidéncias decorre da explicitacdo das
classes documentais utilizadas, da sistematizacdo das fontes por caso no Quadro 2 e da
indicacdo, nas se¢des correspondentes, dos atos, processos, bases e documentos que sustentam
as afirmagdes empiricas centrais.

As fontes primarias abrangem registros oficiais, pecas processuais, atos administrativos,
bases cartograficas de referéncia e documentos autonomos produzidos pelos povos afetados,
com valor probatdrio varidvel conforme sua natureza. As fontes secundarias, por sua vez,
abrangem relatdrios de pesquisa, informagdes de organizacdes da sociedade civil, bases de
monitoramento e apuracdes jornalisticas qualificadas. Sua fung¢do ¢ de corroboracdo e
contextualizagdo, sem substituir registros oficiais, processuais, administrativos ou
comunitarios.

A verificag¢do cruzada das fontes segue o principio da triangulagdo, pelo qual achados
relevantes sdo verificados, sempre que possivel, por fontes independentes e de naturezas

distintas, formando linhas convergentes de evidéncia (Yin, 2018). Como régua operacional da
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pesquisa, adota-se a corroboracdo por ao menos duas fontes independentes quando a
documentacdo disponivel permitir. Essa opcdo favorece a verificagdo da relagdo entre
evidéncia, diagndstico e classificacdo das quatro dimensdes, sem converter a auséncia de fonte
direta e individualizada em conclusdo categorica.

Os dados do Portal da Transparéncia tém como unidade de captura o municipio de
aplicagdo do recurso, e ndo o empreendimento especifico, de modo que os valores agregados
ndo sdo tratados como prova direta de financiamento de cada obra. A ligacdo entre a fonte
municipal e a intervengao vidria ¢ tratada como vinculo documental graduado, cuja intensidade
varia conforme a especificidade da acdo orcamentaria, a existéncia de ato administrativo
correspondente, a presenca de registro fiscalizatorio, a documentagdo processual e a
corroboragdo por fontes secundarias.

Os limites desse cruzamento de fontes variam entre os casos e sdo detalhados nas
respectivas se¢des: no Trecho do Meio, o acervo processual e administrativo ¢ amplo, mas a
auséncia de execugdo financeira diretamente associavel a obra restringe o Eixo 1 ao registro da
intencdo orcamentdria; na AM-366 e no ramal Barbary, a associacdo entre as emendas e a
interven¢do depende de triangulacdo mais intensa entre dados municipais, atos administrativos,
registros fiscalizatorios, execucdo documentada e fontes secundarias qualificadas.

Nos casos em que a documentagdo publica ndo permite demonstrar, de forma direta e
individualizada, o vinculo entre determinada emenda e ato especifico de execuc¢do, a andlise
ndo formula conclusdo categérica. Em particular, os vinculos sustentados de modo
determinante por fontes secundarias, como apuracdes jornalisticas que associam recursos
parlamentares a segmentos da AM-366 e a abertura inicial do ramal Barbary, sdo tratados como
indicios qualificados, e ndo como prova autonoma, permanecendo a conclusao condicionada a
convergéncia com registros administrativos, fiscalizatorios, processuais e or¢camentarios
disponiveis.

Importa delimitar, por fim, o papel das figuras com base cartografica, que ndo
constituem cartografia social em sentido estrito nem substituem mapas comunitarios
produzidos pelos proprios povos, operando como representagdes de referéncia elaboradas a
partir de bases oficiais, destinadas a indicar os tracados estatalmente reconhecidos das
intervengoes e sua relagdo com Terras Indigenas, Unidades de Conservacao e demais categorias
formais, de modo que devem ser lidas em conjunto com a reconstruc¢ao socioterritorial de cada

caso.
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Quadro 2 — Fontes de evidéncia primdrias e secundarias utilizadas por caso

Categoria Tipologia Trecho do Meio (BR-319/AM) AM-366 (Tapaua/AM) Ramal Barbary (Porto Walter/AC)
Portal da Transparéncia (CGU) e
Portal da Transparéncia (CGU) e espelhos plataforma Transferegov, registros
de emendas parlamentares ao Projeto de Lei | Portal da Transparéncia (CGU), registros | relativos a Porto Walter (AC), nas agdes
Orgamentaria Anual (PLOA), obtidos junto | relativos a Tapaua (AM), nas agdes Calha | Calha Norte (1211), Desenvolvimento
Dados a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos | Norte  (1211) e  Desenvolvimento | Urbano (1D73) e Desenvolvimento
or¢amentarios Publicos e Fiscalizagdo (CMO), referentes | Sustentavel Local (00SX), abrangidas | Regional (00T1), além do Instrumento n°
aos exercicios de 2020 a 2024, nas ag¢des | emendas individuais, de relator-geral e de | 782979, relativo a emenda individual n°
Transporte Terrestre ¢ Transito (3006) e | comissdo (Quadro 6) 24240013, destinada a aquisicdo de
Transporte Rodoviario (3106) (Quadro 3) maquinario no Programa Calha Norte
Fontes primarias (Quadro 9)
Sistema Rodoviario Estadual do Amazonas, )

Mapa constante do Procedimento MPF n°

base da Secretaria de Estado de
. o 1.10.001.000095/2019-78,  com  base

Bases Bases do DNIT e da FUNAI utilizadas para | Infraestrutura (SEINFRA-AM) e indicagdo

cartograficas e
territoriais de

referéncia

representar os segmentos da BR-319 ¢ as
Terras Indigenas incorporadas ao Estudo do

Componente Indigena (ECI) (Figura 1)

de afetacdo constante da Informacdo
Técnica FUNAI n° 294/2020, utilizados
para representar o tragado projetado da
AM-366, Terras Indigenas ¢ Unidades de

Conservagao (Figura 2)

cartografica do Estado do Acre e cartas
topograficas da Diretoria de Servigo
Geografico, utilizado para representar o
tracado do ramal e¢ a TI Jaminawa do

Igarapé Preto (Figura 3)
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Atos normativos

Portaria Interministerial n°® 60/2015 e
Instru¢do Normativa FUNAI n°® 02/2015,
quanto ao ECI, além da Lei n® 15.190/2025,

Lei Estadual n° 3.785/2012, quanto a
competéncia estadual de licenciamento
pelo Instituto de Protecdo Ambiental do
Amazonas (IPAAM), Portaria Normativa

Lei Estadual n® 1.117/1994, Lei Estadual n°
851/1986, Lei n° 9.605/1998, Portaria
Normativa MIDR n°® 2.590/2025 e

competéncia federal de licenciamento por

especificos MIDR n° 2.590/2025, quanto a agdo Calha
mobilizada como marco superveniente na incidéncia sobre Terra Indigena, nos termos
Norte (1211), e Lei n° 14.133/2021, no
controvérsia de 2026 ) ) do artigo 7°, inciso XIV, alinea “c”, da Lei
tocante ao tratamento do impacto ambiental
] Complementar n° 140/2011
na contratagao publica
ACP n° 2005.32.00.005731-4, associada a
) ) ) ACP n° 1005369-39.2022.4.01.3001, com
origem do licenciamento federal e do )
. sentenca de mérito em 2024, Agravo de
(Termo de Acordo de Compromisso) TAC ) ] ]
Nao foram identificadas pecas processuais | Instrumento n° 1012743-
Processos IBAMA-DNIT de 2007, ACP n° 1001856- ] )
o especificas sobre o empreendimento até a | 54.2023.4.01.0000, relativo a tutela
judiciais! 77.2024.4.01.3200 ¢ ACP n° 1020686- ] ] L
o conclusao da pesquisa recursal, ¢ Cumprimento Provisério de
23.2026.4.01.3200, ajuizadas pelo
. ) Sentenga n° 1001040-76.2025.4.01.3001,
Observatdrio do Clima, e ACP n° 1040310- )
o relativo ao acordo homologado
29.2024.4.01.3200, ajuizada pelo MPF
Processo IBAMA n° 02001.006860/2005- | Representacdo n° 43/2024-MP-RMAM, | Inquérito Civil MPF n°
Atos 95, TAC IBAMA-DNIT de 2007, Termos | apresentada pelo Ministério Puablico de | 1.10.001.000095/2019-78,  Termo  de

administrativos e

de controle

de Referéncia do Componente Indigena
expedidos pela FUNAI, ECI, Oficio DNIT
n° 85399/2020/CGMAB/DPP/DNIT
SEDE, Informagao Técnica FUNAI n°

Contas do Amazonas ao Tribunal de Contas
do Estado, e respectivo acordao do Tribunal
de Contas do Estado do Amazonas (TCE-
AM) de 2025, que julgou procedente a

Embargo n° 23370-E e Autos de Infragdo n°
9060174-E e n° 9060175-E, lavrados pelo
IBAMA, licenga ambiental e atos de

dispensa/licenciamento do Instituto de
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294/2020/COTRAM/CGLIC/DPDS,
Licenga Prévia n° 672/2022, Licenga de
Instalagdo  n°  1558/2026,
Eletronicos DNIT n® 90127 a 90130/2026,
Parecer n° 00023/2026/CONJUR-
MT/CGU/AGU e
11/2021 do MPF/AM

Pregdes

o

Recomendagdo n

representacdo e aplicou multa ao prefeito de
Tapaua pela execugdo de obra rodoviaria
sem o devido licenciamento ambiental
(Amazonas, 2025a), Auto de Infracdo n°
24.05.28-163121L/2024 e
Técnica FUNAI n°
294/2020/COTRAM/CGLIC/DPDS-
FUNAI

Informagao

Meio Ambiente do Acre (IMAC) ao
Departamento de Estradas de Rodagem do
(DERACRE)
anulados, Oficio/DERACRE/ASJUR n°
98/2019 e Recomendagdo n° 6/2025 do
MPF

Acre posteriormente

Protocolos

Auténomos de

Protocolo de Consulta do Povo Apurind das
TIs Apurina do Igarapé Sdo Jodo e Apurina
do Igarapé Tauamirim, Protocolo de
Consulta do Povo Parintintin das TIs Nove

de Janeiro e Ipixuna e Protocolo de

Protocolo de Consulta do Povo Apurind das
TIs Apurina do Igarapé Sao Jodo e Apurina

do Igarapé Tauamirim, formalizado em

Nao foi localizado Protocolo Auténomo de
Consulta especifico do povo Jaminawa do

Igarapé Preto. A CLPI foi reconhecida

Fontes

secundarias

Consulta (PAC) como devida na sentenca de 2024 e no
Consulta do Povo Mura e Munduruku das | 2024 o
acordo judicial homologado em 2025
TIs Lago Capand e Ariramba, todos
formalizados em 2024
Analise dos processos judiciais da BR-319 ) .
Informagdes Dados sobre a TI Jaminawa do Igarapé

documentais de
organizagdes de
pesquisa e da

sociedade civil

no TRF-1 (Pereira et al., 2021), estudo
jurisprudencial sobre rodovias e direitos
humanos (Hojaij ef al., 2024), nota sobre a
suspensdao da Licencga Prévia n® 672/2022
2024),

(Observatoério do Clima,

reconstrucao socioterritorial dos povos do

Reconstrugdo socioterritorial dos povos
Apurind e Paumari em Tapaua, com apoio
em informagoes do Instituto
Socioambiental ¢ em documentos sobre

manejo do pirarucu e autogestdo territorial

Preto e desmatamento a

PRODES/INPE (ISA, 2024e), registros

partir de

etnograficos e historico-culturais do povo
Jaminawa (CPI-Acre, 2020; FEM, 2010) e

representacdo politica pela Organizagdo
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médio Purus (Observatério BR-319, 2024;
OPAN, 2013) e informagdes
socioterritoriais do Instituto
Socioambiental sobre povos abrangidos
pelo recorte territorial examinado (ISA,

2024a, 2024b)

(ISA, 2024a, 2024d; Observatorio BR-319,
2024; OPAN, 2013)

dos Povos Indigenas do Rio Jurua (OPIRJ,
2024)

Reportagens

jornalisticas

Nao se aplica

Folha de S. Paulo (2025a) e Pulitzer Center
(2025), utilizadas como elementos de
corroborag@o de indicio qualificado entre
emenda parlamentar, execu¢do municipal e

pavimentacdo do segmento da AM-366

Folha de S. Paulo (2025b) e Pulitzer Center
(2025), utilizadas como elementos de
corroboragdo de indicio qualificado entre
emenda  parlamentar, aquisicdo de
maquinario e abertura inicial do ramal

Barbary

Fonte: Elaborag@o do autor com base em consulta ao Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido (CGU), ao Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP),
da Secretaria de Or¢camento Federal, a plataforma Transferegov, ao Processo Judicial Eletronico (PJe) do Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF-1), as bases cartograficas
indicadas nas Figuras 1 a 3 e as demais fontes referidas em cada caso. O marco normativo comum aos trés casos ¢ sistematizado no subcapitulo 3.1.2, indicando-se no quadro apenas

as disposicdes proprias de cada caso.

'No caso do Trecho do Meio, foram mantidos na célula apenas os processos diretamente mobilizados na analise do Eixo 2. O contencioso historico da BR-319 no TRF-1 permanece
tratado como fonte secundaria por meio de Pereira et al. (2021), sem discriminagao individualizada no quadro.
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3.2 Caso 1: 0 Trecho do Meio da BR-319

A BR-319, construida no contexto da politica de integragdo territorial da Amazonia
durante o regime militar, foi inaugurada em margo de 1976 e conecta Manaus a Porto Velho
em cerca de 870 km, com marco administrativo final no km 877,4 (Brasil, 2021b, 2021c). A
deterioragdo progressiva do pavimento comprometeu, por décadas, a trafegabilidade de
segmentos interiores, especialmente no Trecho do Meio, cuja recuperacdo passou a demandar
obras de pavimentacdo, restauracao, drenagem, sinalizagdo e recomposicao das condi¢des de
trafego entre 0 Amazonas, Rondonia e o restante do Pais (Brasil, 2021c).

O Trecho do Meio corresponde ao segmento ndo pavimentado de 405,7 km, situado
entre 0 km 250,0 e o km 655,70, que atravessa os municipios de Borba, Beruri, Manicoré,
Tapaua, Canutama e Humaitd, no Amazonas, e apresenta condi¢des precarias de trafegabilidade

ao longo do ano (Brasil, 2021c) (Figura 1).

Figura 1 — Segmentos da BR-319 no Estado do Amazonas e Terras Indigenas situadas na

area de influéncia do Trecho do Meio
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Fonte: Elaboracdo do autor com base em dados do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT), vinculado ao Ministério dos Transportes, e da Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI),
vinculada ao Ministério dos Povos Indigenas.

Nota: Terras Indigenas (TIs) incorporadas ao Estudo do Componente Indigena (ECI) do Trecho do Meio,
conforme delimita¢do adotada pela FUNAI (Brasil, 2021b): TIs Lago Capana, Nove de Janeiro, Ariramba, Apurind
do Igarapé Tauamirim e Apurind do Igarapé Sao Jodo. Adota-se, neste trabalho, o marco administrativo do Trecho
do Meio constante do Termo de Acordo de Compromisso e da reconstituicao juridico-administrativa da FUNALI,
situado entre o km 250,0 ¢ o km 655,70, sem prejuizo de variagdes técnicas de engenharia registradas em
documentos do licenciamento.
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A trajetoria administrativa e judicial que organizou a atuagdo estatal sobre os diferentes
segmentos da rodovia, bem como a variag¢do na delimitagdo das Terras Indigenas incorporadas
ao ECI, ¢ reconstituida no Eixo 2, ao qual se remete a cronologia detalhada. Assim, a andlise
passa a lente socioterritorial delineada no subcapitulo 3.1.6, a fim de situar as territorialidades
afetadas, as ordens normativas em disputa, o conflito distributivo e o desencontro entre o tempo
or¢amentario e o tempo consultivo.

As territorialidades afetadas envolvem povos cuja ocupacdo na regido do médio rio
Purus antecede amplamente a rodovia, especialmente os Apurind, de lingua Aruak e
autodenominacdo Popukare, e os Paumari, da familia Arawd, historicamente associados a
mobilidade fluvial no rio Tapaud e ao manejo do pirarucu como pratica de renda, protecao
territorial e gestdo comunitaria dos lagos (ISA, 2024d; Kroemer, 1985; Link, 2016;
Observatorio BR-319, 2024; OPAN, 2013). Também abrangem comunidades ribeirinhas e
extrativistas, estruturadas pela pesca artesanal e pelo extrativismo da castanha e da copaiba,
com uso dos recursos regulado por critérios proprios de acesso descritos no Plano de Manejo
da Reserva Extrativista do Médio Purus (Almeida, 2008; Brasil, 2020c).

Os Mura, povo navegante associado ao complexo hidrico dos rios Madeira, Amazonas
e Purus (ISA, 2024b), e os Parintintin, de filiagdo Tupi-Guarani e integrantes do conjunto
Kagwahiva (ISA, 2024c¢), integram o Componente Indigena do licenciamento (Brasil, 2021b).
A literatura, por sua vez, amplia o conjunto de povos potencialmente afetados ao adotar raio de
influéncia mais extenso para a pavimentagao (Ferrante, Gomes e Fearnside, 2020).

Essa divergéncia entre o recorte administrativo e o raio de influéncia indicado pela
literatura ndo constitui dado neutro da realidade. Traduz, j4 na delimitacio do ECI, a
seletividade da representacao territorial adotada no licenciamento, resultado de decisdes sobre
escala e raio de influéncia, na chave da reducdo escalar operada pela representacdo estatal do
territorio (Santos, 2000).

A heterogeneidade cultural e linguistica, somada a organizac¢do social articulada em
torno da pesca, da caga, da agricultura de mandioca e da coleta extrativa, evidencia
territorialidades que ndo se reduzem ao cadastro fundiario estatal, a luz da leitura socioterritorial
de Almeida (2008). A representacdo politica, por sua vez, projeta-se em escalas distintas, tanto
na inclusdo da reconstru¢do da BR-319 entre as prioridades da Amazodnia indigena quanto na
afirmacdo dos PAC como instrumentos de autodeterminacdo e organizacao da consulta
(COIAB, 2024a, 2024b; IEB, 2024).

As ordens normativas concorrentes envolvem a atuagao federal do DNIT e do IBAMA,

com manifestacdo da FUNAI sobre o ECI (Brasil, 1981, 2001, 2021b, 2021c), e a agenda
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estadual de articulacdo pela recuperacao e pavimentacdo da BR-319, apresentada pelo Governo
do Amazonas no ambito das tratativas de inclusdo de projetos no Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazonia (Amazonas, 2024¢). Nesse arranjo, o Eixo 1 ndo identifica
execugdo municipal do Trecho do Meio, mas a recorréncia de emendas nominais como registro
de sinalizagdo politica sobre empreendimento cuja contratacdo e execugdo permanecem
vinculadas a competéncia federal, especialmente ao DNIT.

O conflito distributivo articula vetores assimétricos, pois a pavimentacdo da BR-319 e
as estradas laterais a ela associadas podem conectar o arco do desmatamento a Amazdnia
Central, ampliando a conectividade entre frentes de pressdo antrdpica e blocos continuos de
floresta do interflivio Purus-Madeira, com abertura de ramais, especulagdo fundiaria e perda
florestal (Fearnside e Graga, 2006; Ferrante, Andrade e Fearnside, 2021).

A integragao projetada por seus defensores ndo elimina a necessidade de examinar como
os beneficios da conectividade se distribuem em relagdo aos passivos socioambientais
suportados por povos origindrios, comunidades ribeirinhas, extrativistas, unidades de
conservagao e cursos de dgua, razdo pela qual projetos rodoviarios amazonicos com fragilidades
de avaliacdo reforcam a exigéncia de governanga socioambiental rigorosa e o tratamento da
CLPI como condicao de legitimidade, e ndo como etapa lateral do licenciamento (Vilela et al.,
2020).

As temporalidades em desencontro, por fim, opdem a cadéncia fiscal e administrativa
da decisdo orgamentaria ao tempo proprio da consulta. A Convengdo n° 169 da OIT exige
consulta prévia, livre, informada e culturalmente adequada sempre que medidas legislativas ou
administrativas possam afetar diretamente os povos interessados, por meio de suas institui¢des
representativas (OIT, 1989a). A CLPI ndo se organiza pela anualidade fiscal, mas por tempos
comunitarios definidos por assembleias, deslocamentos, tradugdo intercultural e Protocolos

Autonomos de Consulta, descompasso que orienta a analise das subsecdes seguintes.
3.2.1 Eixo 1: reconstituicio or¢amentaria

A BR-319 compreende segmentos com condicdes institucionais distintas, e o Trecho do
Meio deve ser lido considerando uma mudanca recente que separa dois momentos. Até o inicio
de 2026, a auséncia de Licenca de Instalacao (LI) para a pavimentacgdo integral do segmento
obstava a contratagdo e a execucao material do asfaltamento, de modo que ndo se identificavam
contratos, medig¢des, liquidagdes ou pagamentos diretamente atribuiveis a obra, localizando-se

sobretudo espelhos de destinacdo, mengdes politicas e dotagdes genéricas.
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Esse quadro foi reconfigurado com a Lei n° 15.190/2025 e com o Parecer n°
00023/2026/CONJUR-MT/CGU/AGU, que admitiu a aplicagdo da hipotese de dispensa
prevista no artigo 8°, inciso VII, combinada com o artigo 60 da referida lei, caso o DNIT
certificasse tecnicamente o enquadramento das intervengdes no Trecho do Meio como servigos
de manuten¢do ou melhoramento em rodovia anteriormente pavimentada (Brasil, 2026a).

O dispositivo invocado havia sido vetado e foi reintegrado ao texto apds a rejeicao de
vetos pelo Congresso Nacional, de modo que a relevancia do reenquadramento estd no
deslocamento do empreendimento, antes tratado no licenciamento ambiental ordinério, para
categoria juridica voltada a afastar a exigéncia de novo licenciamento. Sob o novo
enquadramento, a LI n° 1558/2026 autorizou a implantagdo de trés pontes de concreto sobre os
igarapés Santo Antonio, Realidade e Fortaleza, e os servigcos de melhoramento no pavimento
foram objeto dos Pregdes Eletronicos n® 90127 a 90130/2026 (Brasil, 2026e).

Entre 2020 e 2024, os espelhos de emendas indicam destinagdo nominal ao Trecho do
Meio, sem empenho, liquidacdo ou pagamento diretamente associado a pavimenta¢do. Em
2026, os pregdes e contratos ja identificados deslocam a intervengao para a etapa contratual,
embora a confirmacao de medi¢des, liquidagdes e pagamentos dependa de verificagdo posterior
no Portal da Transparéncia.

A pesquisa de rastreabilidade orgamentaria ndo identificou emenda parlamentar
vinculada aos contratos de 2026 relativos ao Trecho do Meio. A verificagao dos favorecidos no
Portal da Transparéncia refor¢a essa conclusdo, pois ndo foi identificado pagamento a
Construtora Etam Ltda. associado a emenda parlamentar, enquanto os registros encontrados em
nome da LCM Constru¢do e Comércio S.A. remetem a emendas em outras unidades da
federagdo, sem vinculo identificado com o Amazonas ou com o contrato analisado. Por essa
razao, as emendas sdo tratadas como registro documental da anterioridade e da continuidade da
decisdo politica de gasto, e ndo como financiamento direto da obra.

A opcao pelos espelhos, e ndo pela agregacao por municipio adotada nos demais casos,
justifica-se porque o asfaltamento do Trecho do Meio, por integrar rodovia federal, insere-se
na competéncia do DNIT e da Unido, de modo que os recursos transferidos por emenda aos
municipios atravessados ndo autorizam aplicagdo no segmento federal, sob pena de confundir
infraestrutura municipal ou vicinal com interven¢ao em rodovia federal.

O Quadro 3 sistematiza, por ano e por modalidade, os dezenove espelhos de emendas
consolidadas com destinacdo declarada a BR-319 no periodo de 2020 a 2024. Entre essas
emendas, algumas mencionam expressamente o Trecho do Meio, ao passo que outras

apresentam reda¢ao mais ampla, vinculada a rodovia como um todo.



77

Ainda assim, parte significativa desses espelhos faz referéncia a dificuldades de
trafegabilidade, a necessidade de recuperacao da rodovia e & importancia estratégica da conexao
terrestre do Amazonas com o restante do pais, elementos diretamente associados ao debate
publico e institucional sobre o Trecho do Meio. Por essa razdo, tais registros sdo considerados
no presente recorte como indicios relevantes da inten¢do parlamentar de destinagdo, sem que

isso autorize trata-los como prova de execucao financeira diretamente vinculada a obra.

Quadro 3 — Destinagdo de emendas parlamentares federais para infraestrutura viaria no Trecho

do Meio da BR-319 (2020-2024)!

Objeto N°/Cédigo Ano Modalidade Programa/A¢io’
71040001 2020 Bancada estadual Transporte Terrestre e Transito (3006)
71040001 2021 Bancada estadual Transporte Terrestre e Transito (3006)
39580001 2021 Individual (Deputado) | Transporte Terrestre e Transito (3006)
40680002 2021 Individual (Deputado) S/I*. Emenda Aditiva
29090001 2021 Individual (Senador) | Transporte Terrestre e Transito (3006)
37940002 2021 Individual (Senador) | Transporte Terrestre e Transito (3006)
41370001 2021 Individual (Senador)® | Transporte Terrestre e Transito (3006)

Infracstrutura 71040001 2022 Bancada estadual® Transporte Terrestre e Transito (3006)

vidria 40680002 2022 Individual (Deputado) | Transporte Terrestre e Transito (3006)
41370001 2022 Individual (Senador)® | Transporte Terrestre e Transito (3006)
60010001 2022 Comissao (Senado) Transporte Terrestre e Transito (3006)
71040002 2023 Bancada estadual® Transporte Rodoviario (3106)
40680003 2023 Individual (Deputado)? Transporte Rodoviario (3106)
29090001 2023 Individual (Senador) Transporte Rodoviario (3106)
29090002 2023 Individual (Senador)? Transporte Rodoviario (3106)
41370001 2023 Individual (Senador)? Transporte Rodoviario (3106)
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41370002 2023 Individual (Senador) Transporte Rodoviario (3106)
71040001 2024 Bancada estadual® Transporte Rodoviario (3106)
39260001 2024 Individual (Deputado)? Transporte Rodoviario (3106)

Fonte: Elaboracao do autor a partir dos espelhos de emendas parlamentares ao Projeto de Lei Orgamentaria Anual
(PLOA), referentes aos exercicios de 2020 a 2024 (Brasil, 2020a, 2021a, 2022a, 2023a, 2024a), com verificagdo
da execugdo no Portal da Transparéncia (Brasil, 2025b).

! Esse periodo corresponde aos anos em que os espelhos consolidados das emendas puderam ser acessados de
modo sistematico. A delimitacdo ndo afasta a existéncia de emendas em anos anteriores relacionadas a BR-319,
como as de n° 37940003, 29100003 e 60010004, embora sem igual disponibilidade e padronizagdo documental.

2 A migragdo da agdo 3006 (Transporte Terrestre e Transito) para a 3106 (Transporte Rodoviario), entre 2022 e
2023, decorre de reorganizagdo da nomenclatura orgamentaria € nao alterou o objeto das destinagoes.

3 A BR-319 atravessa diversos municipios, ¢ o Trecho do Meio abrange Borba, Beruri, Manicoré, Tapaua,
Canutama e Humaita (Brasil, 2021c). O marcador foi atribuido apenas as emendas que mencionam expressamente
esse trecho. As demais foram consideradas como destina¢des genéricas a BR-319, relevantes para a identificagdo
da intengdo parlamentar, mas sem associac¢ao financeira direta individualizada ao Trecho do Meio.

4S/I = sem informagdes constantes nos bancos de dados publicos consultados.

Entre 2020 e 2024, as destina¢des parlamentares a BR-319 combinaram continuidade
anual e diversidade de autoria, com ao menos um espelho em cada exercicio fiscal e registros
de cinco emendas de bancada estadual do Amazonas, cinco emendas individuais de deputados
federais, oito emendas individuais de senadores ¢ uma emenda de comissao do Senado. Esse
conjunto indica que a indica¢do parlamentar de recursos ndo foi episddica nem concentrada em
uma unica modalidade de emenda, funcionando como registro documental da continuidade da
decisdo politica de gasto sobre o Trecho do Meio.

O financiamento efetivo das obras federais tem operado, até o limite dos registros, por
dotacdes do Executivo federal, como ilustra a pavimentagao do Segmento C, ou Trecho Charlie,
atribuida pelo DNIT a recursos do Novo Programa de Aceleragdo do Crescimento, sem emenda
parlamentar identificada. No conjunto, os espelhos de 2020 a 2024 e o avango das contratagdes
indicam anterioridade or¢amentaria sistematica em relagdo a anterioridade consultiva,
conforme aferido no Eixo 3, a luz do artigo 6° da Conveng¢do n° 169 da OIT.

Removida essa barreira por via interpretativa, o problema deslocou-se da intencdo
orcamentaria para o plano contratual, permanecendo a consumacao financeira dependente de
confirmacgdo posterior de medi¢des, liquidacdes e pagamentos, sem que, até o limite das fontes

examinadas, se tenha identificado a realizacdo da CLPI substantiva.
3.2.2 Eixo 2: analise juridico-administrativa e processual

A dimensdo processual do caso Trecho do Meio articula-se em uma trajetoria

administrativa e judicial de longa duracao, iniciada com o processo de licenciamento ambiental
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instaurado no IBAMA em 2005, sob os autos n° 02001.006860/2005-95, e intensificada por
desdobramentos judiciais a partir de 2024. Esse percurso combina controvérsias
administrativas, atuagdo do MPF e acdes civis publicas propostas por organizagdes da
sociedade civil.

O marco institucional inicial ¢ o Termo de Acordo de Compromisso (TAC) firmado em
2007 entre o DNIT e o IBAMA, em decorréncia da ACP n°2005.32.00.005731-4 ajuizada pelo
MPF, que postulou a nulidade da licitacdo original de constru¢do da BR-319 e a obrigacdo de
o DNIT elaborar o Estudo de Impacto Ambiental (Brasil, 2021b). O TAC segmentou a rodovia
em quatro trechos, destacando o Trecho do Meio como segmento submetido a exigéncia
especifica de EIA/RIMA (Brasil, 2021c, 2021d).

A trajetoria administrativa subsequente concentra-se na constitui¢do do ECI. Conforme
mencionado, os Termos de Referéncia expedidos pela FUNALI, inicialmente por meio do Oficio
n°
1191/2011/DPDS-FUNAI-MJ  (Brasil, 2021d) e, por fim, pelo Oficio n°
1374/2015/CGLIC/DPDS/FUNAI-MJ, oscilaram, sucessivamente, entre cinco, quarenta e sete

167/DAS/2007, depois pelo Termo de Referéncia encaminhado pelo Oficio n°

e novamente cinco Terras Indigenas (Brasil, 2021b).

Em 2020, 0 DNIT encaminhou ao IBAMA 0 Oficio n°
85399/2020/CGMAB/DPP/DNIT SEDE, no qual expds divergéncias quanto ao contetido dos
Estudos do Componente Indigena referentes as etnias Mura e Parintintin, sob alegagdo de
suposto desacordo com o Termo de Referéncia (Brasil, 2021b). A FUNAI respondeu, por meio
da Informacdo Técnica n° 294/2020/COTRAM/CGLIC/DPDS-FUNAI, registrando
inconsisténcias nos estudos apresentados e exigindo a amplia¢ao das andlises sobre os impactos
cumulativos sobre os territorios indigenas (Brasil, 2021b).

O ponto critico da trajetoria administrativa ¢ a LP n°® 672/2022, emitida pelo IBAMA
com validade de cinco anos para as obras de restauragdo e melhorias do Trecho do Meio. A LP
foi concedida sem realizacdo da CLPI nos moldes da Convenc¢ao n° 169 da OIT, com o IBAMA
recusando-se a acatar recomendag¢des do MPF quanto a conducdo de audiéncias publicas no
periodo pandémico e declarando que a consulta prévia ndo integrava sua competéncia
institucional (Observatorio do Clima, 2024).

Em 2024, o Observatorio do Clima ajuizou a ACP n° 1001856-77.2024.4.01.3200, na
7* Vara Federal Ambiental e Agraria do Amazonas, pleiteando a anulagdo da LP n°® 672/2022.
A acdo sustentou que a licenga desconsiderou dados técnicos e pareceres produzidos pelo

proprio IBAMA e que a governanga ambiental e o controle do desmatamento deveriam
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anteceder a recuperacdo da rodovia (Observatorio do Clima, 2024). Ao apreciar o pedido, o
juizo deferiu a tutela de urgéncia e suspendeu os efeitos da LP n® 672/2022 (Brasil, 2024b).

Em agosto de 2024, no pedido de suspensdo de liminar interposto pelo DNIT e pela
Unido, o TRF-1 manteve a suspensdo da LP, invocando o principio constitucional da prevencao.
A decisdo registrou que a duvida sobre os impactos recomenda ao gestor o ndo agir e que o
perigo a ordem publica consiste no avango da obra sem governanga ambiental adequada.

Ainda em 2024, o MPF ajuizou a ACP n° 1040310-29.2024.4.01.3200, pleiteando a
suspensdo do licenciamento até a realizagdo da CLPI, com pedido de multa diéria e indenizagao
por danos morais coletivos de R$ 20 milhdes. A agdo fundamentou-se diretamente no artigo 6°
da Convengdo n° 169 da OIT e na documentacdo do aumento de focos de calor em areas
protegidas e Terras Indigenas (Brasil, 2024c).

Em 2026, com base na hipdtese de dispensa prevista na Lei n° 15.190/2025 e em parecer
da Advocacia-Geral da Unido (AGU), o DNIT alterou a estratégia juridica e passou a enquadrar
as intervengdes como servigos de manutengdo e melhoramento da infraestrutura preexistente
(Brasil, 2025d, 2026a). Com isso, a controvérsia deslocou-se para a suficiéncia do
licenciamento existente e para a possibilidade de executar servigos de melhoramento sem
licenga especifica para a interven¢do mais ampla.

Em abril de 2026, o DNIT publicou os Pregdes Eletronicos n® 90127 a 90130/2026,
voltados a servigos de melhoramento no pavimento, distribuidos em quatro segmentos entre os
km 250,0 e 590,1. O Observatério do Clima ajuizou nova ACP, n° 1020686-23.2026.4.01.3200,
distribuida por dependéncia a de 2024, pleiteando a anulacdo dos pregdes e a suspensdo
imediata dos certames (Brasil, 2026d).

Em decisdo liminar, a 7* Vara Federal Ambiental e Agraria do Amazonas deferiu
parcialmente a tutela e suspendeu, por 70 dias, os efeitos dos pregdes e dos atos relacionados,
sob pena de multa de R$ 1 milhdo, determinando ao DNIT a juntada dos processos que
embasaram a dispensa de licenciamento. No mesmo dia, em pedido de suspensao de liminar, a
Presidéncia do TRF-1 suspendeu essa decisdo e restabeleceu a tramitacdo dos pregoes,
assentando grave lesdo a ordem administrativa, econdmica, publica e a satde, além de
periculum in mora inverso, sem exame do mérito ambiental e consultivo (Brasil, 2026d).

As acdes civis publicas convergem para duas teses estruturais recorrentes. A primeira
sustenta a violacao do dever consultivo do artigo 6° da Convencdo n° 169 da OIT, na medida
em que o procedimento conduzido ndo alcancou a totalidade dos povos potencialmente afetados
pelos impactos sinérgicos da pavimentagdo: o ECI contemplou apenas cinco Terras Indigenas,

trés situadas no raio de 40 km e duas mantidas por exce¢do (Brasil, 2021b), ao passo que a
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literatura cientifica identifica sessenta e trés Terras Indigenas no raio de 150 km do tragado
(Ferrante, Gomes e Fearnside, 2020).

A segunda dirige-se ao uso instrumental do reenquadramento das obras como servigos
de manutencdo, fundado na hipdtese de dispensa de licenciamento da Lei n® 15.190/2025, em
tensdo com o principio constitucional da prevencdo e com a classificagdo técnica do
empreendimento como de significativo impacto ambiental.

A comparacao entre as decisdes do TRF-1 evidencia oscilagdo decisoria relevante, pois,
enquanto o pronunciamento de agosto de 2024 consagrou a prevencdo € manteve a suspensao
da LP, a decisdao de abril de 2026, em sede de contracautela, restabeleceu a tramitagdo dos
pregdes por razdes de ordem publica, administrativa, econdmica e de satde, sem enfrentar o
mérito ambiental e consultivo. Essa oscilagdo reproduz um padrio ja documentado no
contencioso da BR-319 no TRF-1, em que liminares de paralisacdo foram sucessivamente
sustadas por suspensdes de seguranca ancoradas na alegagdo de lesdo a ordem econdmica e
administrativa (Pereira et al., 2021).

O diagnéstico jurisprudencial mais amplo confirma a inexisténcia de entendimento
uniforme dos tribunais sobre controvérsias socioambientais em rodovias e a recorréncia da
omissdo da consulta, o que fragiliza o controle judicial como salvaguarda da CLPI (Hojaij et
al., 2024). A cadeia de evidéncias no caso do Trecho do Meio, do ECI ¢ da LP n°® 672/2022 as
acdes civis publicas, as decisdes do TRF-1 e aos atos administrativos, revela padrao de avango
administrativo persistente, com reversoes judiciais de curtissimo prazo e sem decisdo de mérito
sobre a CLPI substantiva até a finalizacdo desta pesquisa.

O litigio acumula pecas, oficios e decisdes liminares, opera sob logica
predominantemente reativa, e configura um vazio decisorio estrutural, em que o procedimento
consultivo amplo permanece, ano apds ano, postergado para etapa futura indeterminada, ao

mesmo tempo em que os atos administrativos e os pregdes avangcam no sentido oposto.
3.2.3 Eixo 3: consisténcia procedimental da CLPI

A consisténcia procedimental do Trecho do Meio ¢ examinada a luz de dois pardmetros
cumulativos: a Convencao n° 169 da OIT, em especial os artigos 6°, 7° e 15, que estruturam o
dever de consulta, a participacdo nas decisdes sobre desenvolvimento e a protecdo quanto aos
recursos dos territorios, e os PAC dos povos afetados, formulados pelas proprias comunidades
para definir como a consulta deve ser realizada (OIT, 1989a).

Essa leitura também ¢ orientada pela jurisprudéncia interamericana examinada no

Capitulo 2. No caso Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador, a Corte Interamericana
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de Direitos Humanos afirmou que a consulta ndo pode se reduzir a mero tramite formal,
devendo funcionar como instrumento efetivo de participagdo, conduzido de boa-fé, em
comunicagdo constante com os povos afetados e com a finalidade de alcancar acordo.

A aplicagdo das quatro dimensdes exige delimitar o alcance desta aferi¢do, pois ndo se
identificou procedimento consultivo instaurado especificamente em razdo das emendas
parlamentares reconstituidas no Eixo 1. Assim, a andlise ndo imputa a cada emenda,
isoladamente, vicio consultivo proprio, mas as situa no interior de uma cadeia deciséria que ja
avancava sem consulta substantiva, verificando se a CLPI incidiu, em tempo adequado, sobre
essa cadeia.

A delimitagdo metodologica anterior permite distinguir duas cautelas adicionais na
aplicagdo dos parametros ao Trecho do Meio. A primeira ¢ de ordem temporal, pois a
Convengdo n° 169 ja se encontrava vigente antes do ECI de 2021 e da LP n° 672/2022,
constituindo o parametro dos atos desse periodo, ao passo que os protocolos Apurind,
Parintintin ¢ Mura e Munduruku, formalizados em 2024, ndo retroagem como critério formal
de validade, mas constituem pardmetro procedimental para os atos posteriores a sua
formalizag¢do (Apurind, 2024; Parintintin, 2024; Povo Mura e Munduruku, 2024).

A segunda, de ordem territorial, considera as cinco Terras Indigenas incorporadas ao
ECI, Lago Capana, Ariramba, Nove de Janeiro, Apurind do Igarapé Sao Jodo e Apurina do
Igarapé Tauamirim. Embora esse universo ndo esgote os povos potencialmente afetados, ele
permite verificar se os pardmetros minimos da CLPI foram observados no proprio recorte
oficial, conforme sistematizado no Quadro 4 e examinado a seguir.

Nos termos do artigo 6°, item 1, “a”, da Convengdo n° 169 da OIT, os povos interessados
devem ser consultados sempre que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas
suscetiveis de afetd-los diretamente. Desse comando decorre que a consulta deve anteceder a
decisdo estatal, e ndo operar como etapa posterior de validacdo formal de escolhas ja
consolidadas (OIT, 1989a).

No caso do Trecho do Meio, essa exigéncia deve ser lida a luz de uma trajetoria
administrativa longa, iniciada com o processo de licenciamento no IBAMA em 2005, seguida
do Termo de Referéncia do ECI emitido pela FUNAI em 2007, da ampliagdo do recorte para
quarenta e sete Terras Indigenas em 2011 e da posterior restricdo do estudo, em 2015, ao
universo que resultou nas cinco Terras Indigenas incorporadas ao ECI (Brasil, 2021b).

A controvérsia sobre a consulta também antecede a emissdao da LP n° 672/2022. A
Recomendagdo n® 11/2021 do MPF orientou a suspensdo das medidas administrativas e

executivas relativas a BR-319, especialmente no segmento C e no Trecho do Meio, até a
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realizacdo da CLPI com os povos origindrios e tradicionais potencialmente impactados pela
rodovia e por seus ramais existentes ou previstos (Brasil, 2021d). Assim, a anterioridade nao
deve ser aferida apenas pela data final da licenca, mas pela sequéncia de decisdes
administrativas que prepararam sua emissao.

O ECI foi elaborado, submetido a FUNAI e analisado na Informacdo Técnica n°
294/2020/COTRAM/CGLIC/DPDS-FUNALI que reconheceu atendimento formal de itens do
Termo de Referéncia, mas também apontou inconsisténcias, lacunas e necessidade de
complementacdes, ajustes e revisdes. A manifestagdo posterior da FUNALI sintetizou esse ponto
ao afirmar que o estudo, embora contemplasse formalmente os pontos solicitados, ndo estava
apto para apresentacdo as comunidades Apurind, Parintintin e Mura sem as complementagdes
indicadas (Brasil, 2021Db).

As emendas parlamentares destinadas ao Trecho do Meio entre 2020 e 2024 incidem
sobre esse processo ja antigo e juridicamente controvertido quanto a consulta. Elas ndo
inauguram o problema, mas refor¢am a compressao decisoria ao direcionarem recursos a uma
intervengdo cuja instrugdo ambiental e indigenista ainda ndo demonstrava procedimento
autonomo de CLPI. A LP n°® 672/2022 foi precedida pela elaboragdo, analise e apresentagdo do
ECI, mas nao por consulta suficientemente demonstrada nos termos da Convencao n° 169.

Quanto a interlocu¢do, a Informacao Técnica n° 294/2020 registra que, em outubro de
2018, apos reunides com os Parintintin e os Mura, o Plano de Trabalho e a equipe técnica foram
aprovados por esses povos (Brasil, 2021b). Esse ato, formalmente orientado a consulta, traduz
anuéncia metodologica quanto a preparagdo do estudo, e ndo a deliberacao livre e informada
sobre o empreendimento exigida pela CLPI, motivo pelo qual a dimensao se classifica como
comprometida.

O recorte territorial reforca essa insuficiéncia, uma vez que, das cinco Terras Indigenas
incorporadas ao ECI, apenas trés estavam no raio de quarenta quildmetros previsto para
rodovias na Amazonia Legal. As duas Terras Indigenas Apurind foram mantidas apesar de
estarem além desse limite, a 43,2 km e 77,1 km, em razdo da possibilidade de incidéncia da
rodovia estadual AM-366 (Brasil, 2021b).

Nesse contexto, o fator determinante ndo foi apenas o raio normativo, mas a delimitagao
administrativa do Termo de Referéncia, que estabilizou o universo oficial do estudo e deixou
fora a maior parte das territorialidades indigenas apontadas pela literatura cientifica no raio
ampliado de 150 km do empreendimento, faixa relevante para a avaliagdo dos impactos
sinérgicos da pavimentacdo sobre os recursos dos territorios, protegidos pelo artigo 6° da

Convengao (Ferrante, Gomes ¢ Fearnside, 2020; OIT, 1989a).
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A propria Informagao Técnica n® 294/2020 reconheceu a pertinéncia da TI Ipixuna para
o territorio Parintintin e a continuidade territorial entre as TIs Lago Capand e Ariramba e as
comunidades do Lago Capand Grande (Brasil, 2021b). O problema, portanto, alcanca a
definigdo estatal de quem ingressa no campo formal do procedimento.

A adequagdo cultural também se mostra comprometida, pois, antes dos protocolos, a
Convencdo ja exigia ajustar o procedimento as formas proprias de organizagao e deliberagao e
realizar estudos de impacto, sempre que possivel, junto aos povos interessados (OIT, 1989a).
Ap6s 2024, os PAC explicitaram esses parametros, ao definirem local das reunides, tempo
comunitario, participa¢do de ancidos, mulheres, jovens, caciques e liderancgas, necessidade de
reunides internas e retorno institucional sobre as decisdes coletivas (Apurind, 2024; Parintintin,
2024; Povo Mura e Munduruku, 2024).

A documentagdo examinada ndo demonstra, de modo suficiente, que a elaboracdo e a
apresentacdo do ECI tenham sido convertidas em procedimento culturalmente adequado de
consulta. O estudo retne informagdes relevantes sobre territorialidade, percep¢ao indigena,
impactos e medidas propostas, mas permanece como componente técnico do licenciamento. A
passagem desse material para uma consulta substantiva exigiria pactua¢do metodologica, tempo
proprio de deliberagdo interna, linguagem acessivel, interlocucdo representativa e possibilidade
de resposta institucional as decisdes coletivas.

Quanto a natureza do mecanismo adotado, documentos indicam que o ECI operou
predominantemente como instrumento técnico de instru¢do do licenciamento, voltado a
identificacdo de impactos e a suficiéncia dos programas de mitigacdo. Nao se demonstrou
procedimento orientado a construcdo de acordo, distingdo refor¢ada pela Recomendagdo n°
11/2021 do MPF, que registrou a confusdo entre licenciamento ambiental e consulta prévia e
afirmou que esta ndo se reduz a audiéncia publica ou a apresentagdo de estudos (Brasil, 2021d).
A dimensdo classifica-se, por isso, como violada, uma vez que a CLPI foi substituida por
instrucdo técnica do licenciamento, expediente sem natureza consultiva.

O déficit central estd na substituicdo funcional da consulta por etapas técnicas do
licenciamento, o que compromete, de modo articulado, as quatro dimensdes examinadas. O

Quadro 4 sistematiza, em chave consolidada, a analise aplicada as quatro dimensdes analiticas.
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Quadro 4 — Andlise dos procedimentos relacionados a CLPI a luz dos pardmetros normativos

no caso do Trecho do Meio da BR-319, Amazonas

Parametro
Dimensio Convencio n° Parimetro PAC! Procedimento adotado Diagnéstico
169

Consulta antes de
qualquer decisdo | Destinagoes
sobre 0 | orcamentarias entre 2020

Art. 6° item 1, | empreendimento: o | e 2024, Licen¢a Prévia n°

alinea “a”: | Apurind ressalva que | 672/2022 para 0

consulta  prévia | reunides posteriores a | empreendimento, Licenga
sempre que sejam | licenca ambiental ndo | de Instalagdo (LI) n°

previstas medidas | satisfazem a | 1558/2026 para trés
Anterioridade | legislativas ou | Convengdo; 0 | pontes e Pregoes Violada
administrativas Parintintin exige | Eletronicos n°® 90127 a
suscetiveis de | informagdo prévia e | 90130/2026 para servigos
afetar diretamente | resposta apenas ap6s | de  melhoramento no
0s povos | asreunides internas; o | pavimento avancaram
interessados Mura e Munduruku, | sem CLPI substantiva
proposta escrita com | sobre as  respectivas
90 dias de | intervengdes
antecedéncia

Consulta dirigida as

instituigdes A interlocugdo indicada
representativas como marco de
proprias, ndo  a | participagdo concentrou-

individuos ou a uma | se na aprovagdo, pelos
s6 aldeia: Apurind, | Parintintin e Mura em
Art. 6° item 1, | pela FOCIMP, que | 2018, do Plano de

[P N

a”: por meio das | aciona os caciques | Trabalho do estudo, sem

~ institui¢oes (A¥teé) e as liderangas; | demonstracdo de .
Interlocugdo . L ) R Comprometida
representativas Parintintin, pela | procedimento autéonomo
dos povos | OPIPAM e pela |de CLPI, nem de
consultados APPTI, vedada a | acionamento formal das

consulta a um Unico | institui¢des

cacique ou aldeia; | representativas indicadas
Mura ¢ Munduruku, | nos protocolos
pelas  organizagdes | posteriormente
APILCAMM, APIR]J | formalizados

e AMALCG
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Art. 6° item 2:

Reunides nas proprias
aldeias, na lingua de
cada povo, com
tradutores,  ancidos,
mulheres e jovens, em
datas, locais e ritmo

A documentagio
examinada ndo demonstra
procedimento proprio de
CLPI com reunides nas
aldeias, na lingua propria

distinguindo-se de
atos informativos,
publicidade
administrativa ou
participacao
genérica

com
acompanhamento do
MPF sobre o acordo

final; Mura e
Munduruku, em
assembleias de
informagao,

esclarecimento de

davidas e consenso

~ consulta de boa-fé¢ | definidos pelas
Adequagdo . . . . | e com tempo de .
e de maneira | liderangas: Apuring; . - . Comprometida
cultural . . o deliberagdo interna; o
apropriada as | Parintintin, vedada a
. .. R . processo permaneceu
circunstancias realizagdo em cidade; ~
centrado na elaboragao e
Mura e Munduruku, ~
. apresentagdo do ECI,
em todas as aldeias e ..
. como componente tecnico
comunidades, com . .
. do licenciamento
assembleia geral
devolutiva
Procedimento voltado
a decisdo coletiva e ao .
- O DNIT conduziu o ECI
consenso, ndo ao ..
mero  repasse  de como componente tecnico
Art. 6°, item 2: | . N P voltado a identificagdo de
informagdo, com o | . .
consulta . impactos e medidas,
. governo informado . \ -
conduzida com a , submetido a analise da
. apenas  ap6s  as
finalidade de P e . p FUNAI. Embora tenha
reunioes 1nternas € . ~
chegar a acordo ou o . . | havido  producdo de
reunides repetidas até . ~
obter . estudos, manifesta¢des
Natureza do . o entendimento: .. . .
. consentimento, . .. administrativas e espacos Violada
mecanismo Apurind; Parintintin,

de informagdo publica, o
arranjo adotado
permaneceu voltado a
instru¢do e validacdo do
licenciamento, sem etapa
propria de CLPI orientada
a construcao de acordo ou

consentimento

Fonte: Elaboracdo do autor a partir da Convengao n° 169 da OIT, dos Protocolos Autdnomos de Consulta dos
povos afetados (Apurina, 2024; Parintintin, 2024; Povo Mura ¢ Munduruku, 2024) e dos atos administrativos e
processuais sistematizados nos Eixos 1 ¢ 2.
! Formalizados em 2024, os PAC Apurind, Parintintin ¢ Mura-Munduruku densificam, para os atos posteriores, 0
conteudo culturalmente adequado da Convengao n°® 169, sem alterar a aferigdo dos atos anteriores, examinados a
luz do parametro convencional vigente a época.

O balango das quatro dimensdes revela inadequacdo substantiva em todas elas, com

diagnodsticos que variam de violagdo estrutural a comprometimento substantivo, sem que

nenhuma dimensdo registre consisténcia com os pardmetros normativos aplicaveis.

Considerado o pardmetro adotado pela Corte Interamericana de Direitos Humanos no caso Povo

Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Equador, a consulta ndo se satisfaz com socializagao,

apresentacdo de informagdes ou cumprimento de etapas formais, devendo funcionar como

instrumento efetivo de participacdo e didlogo.
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Os procedimentos examinados operam sob logica de substituicao funcional. Audiéncias
publicas, ECI conduzido pelo proprio empreendedor e pareceres administrativos nao
vinculantes ocupam o lugar do procedimento consultivo previsto na Convengdo n° 169 e
detalhado pelos Protocolos Autdnomos. Essa substituicdo corresponde ao nucleo do
desvirtuamento institucional apresentado na Introdug¢do e completa, no plano da consisténcia
procedimental, a confirmacao da hipdtese ja indicada nos Eixos 1 e 2.

As abordagens neo-institucionais empregadas permitem compreender a configuracao do
Trecho do Meio por duas camadas analiticas complementares: a dissociacdo entre obrigagdo
formal e pratica decisoria, examinada pela lente do decoupling, ¢ o modo pelo qual essa
obrigacdo perdeu densidade no curso da trajetoria administrativa, examinado pela lente da
mudanga institucional gradual.

Quanto ao decoupling, em sua modalidade de desacoplamento entre meios e fins, a
obrigacdo consultiva permanece formalmente vigente e reiteradamente invocada nos atos de
licenciamento, mas os instrumentos acionados, como audiéncias publicas, ECI e manifestacdes
técnicas, ndo produzem o efeito substantivo proprio da CLPL

Por isso, a consulta se mantém operacionalmente desacoplada do circuito que registra a
intencdo or¢camentaria e, posteriormente, conduz a contratacdo por outro canal, funcionando
como estrutura cerimonial sem incidéncia efetiva sobre a decisdo de gasto. A propria existéncia
de instrumentos formais efetivamente acionados, como o ECI, ¢ o que situa o Trecho do Meio
no desacoplamento entre meios e fins, € ndo no desacoplamento entre politica e pratica
verificado na AM-366, no qual nenhum procedimento de natureza consultiva chegou a ser
deflagrado.

Quanto a mudanga institucional gradual, o Trecho do Meio revela deriva predominante
da CLPI, pois a obriga¢do consultiva permaneceu formalmente exigivel ao longo da trajetoria
administrativa, mas nao incidiu de modo substantivo sobre a formagao da decisdo. No
licenciamento, o ECI funcionou como expediente técnico capaz de deslocar a CLPI para dentro
da logica do licenciamento. Essa operagdo revela redirecionamento procedimental incipiente
da obriga¢do consultiva, pois desloca a funcao pratica da CLPI para instrumento estranho ao
seu desenho convencional, sem realizar a finalidade prépria da consulta. A conversdo descrita,
contudo, ndo constitui a modalidade dominante do caso, pois a perda de densidade pratica
decorre principalmente da ndo integragdo da CLPI ao circuito decisdrio da intervencao.

Esse padrao aprofundou-se em 2026 com a tentativa de enquadrar a pavimentagdo como
servico de manuten¢ao ou melhoramento, com base no Parecer n°® 00023/2026/CONJUR-

MT/CGU/AGU e nos artigos 8°, inciso VII, e 60 da Lei n® 15.190/2025. Nesse ponto, a deriva
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aprofunda-se de modo parcial, pois o reenquadramento reduz pontos institucionais de controle
do dever consultivo sem alterar formalmente a obrigagao prevista na Convengdo n°® 169.

A configuracdo do reenquadramento caracteriza deriva, € ndo conversdo, porque a
conversao redirecionaria a propria CLPI mediante exploragdo de sua ambiguidade interna, ao
passo que o reenquadramento ndo atinge o gatilho consultivo nem reinterpreta a nogdo de
afetacdo direta, limitando-se a alterar o pressuposto fatico ao recaracterizar a obra como
manutencdo. A ambiguidade explorada esta, assim, no regime de licenciamento, e ndo na CLPI,
razao pela qual ndo ha redirecionamento da regra consultiva, mas redu¢do de seu impacto por

deslocamento de contexto em regime adjacente.
3.2.4 Quadro de Problemas do caso Trecho do Meio da BR-319

A reconstituicdo orcamentaria, processual e procedimental desenvolvida nos trés eixos
permite, neste ponto, sistematizar o caso na chave do Quadro de Problemas de Politicas
Publicas de Ruiz e Bucci (2019). O Quadro 5 ndo retoma de modo descritivo os dados ja
expostos, mas os reordena em registro de sintese segundo a estrutura decisoria da ferramenta,
remetendo a cronologia detalhada ao Eixo 2 e 0 marco normativo comum ao subcapitulo 3.1.2,
de modo a explicitar a situagdo-problema, a solucdo hipotética, as arenas em que a decisdo se

forma e os agentes e recursos que nela incidem.
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Quadro 5 — Quadro de Problemas do caso Trecho do Meio da BR-319, Amazonas

Elemento Aplicaciao ao caso
Destinagdo continuada de emendas parlamentares federais 8 BR-319, parte vinculada ao Trecho do Meio e parte a rodovia como um todo, associada
| Situacio documentalmente a programagao de pavimentagdo e recuperagdo do eixo, com incidéncia sobre as Terras Indigenas situadas em sua area de influéncia. O
p.roblenfa caso envolve licenciamento ambiental federal com Estudo do Componente Indigena (ECI) de abrangéncia controvertida, judicializa¢@o sobre a suficiéncia

dos estudos e da consulta, e contratagdo de intervengdes em 2026, sem realizagdo efetiva da CLPI junto aos povos potencialmente afetados antes da
contratacao

2. Diagnostico
situacional

Reconstituido no Eixo 2. Marcos decisivos: 1) licenciamento federal aberto em 2005 (Processo IBAMA n° 02001.006860/2005-95) e segmentado pelo TAC
IBAMA-DNIT de 2007; ii) Licenga Prévia n°® 672/2022, com ECI restrito a cinco Terras Indigenas e sem CLPI ampla; iii) judicializagdo sucessiva a partir
de 2024 (ACP n° 1001856-77.2024.4.01.3200, Observatorio do Clima), sem decisdo de mérito sobre a consulta ampla; iv) edi¢cdo da Lei n® 15.190/2025 e
abertura dos Pregoes n® 90127 a 90130/2026, impugnados pela ACP n°® 1020686-23.2026.4.01.3200

3. Solugao
hipotética

A solugao hipotética consiste no condicionamento dos atos de licenciamento ambiental federal, contratacdo e execucao das interveng¢des no Trecho do Meio
a realizagdo prévia da CLPI aos povos potencialmente afetados, nos termos da Convengao n° 169 da OIT, com abrangéncia compativel com os impactos
diretos, indiretos ¢ cumulativos sobre seus territorios. Operacionalmente, a salvaguarda consultiva deveria ser incorporada aos atos normativos que
disciplinam a contratagdo ¢ a execugdo federais, acionando alerta, rastreabilidade e verificagdo prévia de incidéncia territorial antes do empenho, da
contratagdo e da execucdo, sem operar isoladamente como prova de execucdo financeira da obra

4. Contexto
normativo

A politica brasileira de licenciamento ambiental e protecdo aos povos originarios aplicavel & pavimentagdo do Trecho do Meio da BR-319, no contexto do
desvirtuamento institucional da CLPI, esta regulada pelo marco comum sistematizado no subcapitulo 3.1.2, ao qual se acrescentam as disposi¢des especificas
do caso: i) a competéncia do IBAMA para o licenciamento ambiental, nos termos da Lei n® 6.938/1981 e da Lei Complementar n° 140/2011, por se tratar
de rodovia federal; ii) a disciplina do ECI, prevista na Instru¢do Normativa FUNAI n° 02/2015 (Brasil, 2015b) ¢ na Portaria Interministerial n° 60/2015
(Brasil, 2015¢); e iii) a Lei n° 15.190/2025, relevante na controvérsia superveniente de 2026 por amparar o reenquadramento, pelo DNIT, das intervengdes
como manuten¢do ou melhoramento em infraestrutura preexistente, com repercussoes sobre o licenciamento e a CLPI

5. Processo
decisoério

A controvérsia sobre a pavimenta¢do do Trecho do Meio ¢é objeto da Ac¢do Civil Publica n® 1001856-77.2024.4.01.3200, em tramite na 7* Vara Federal
Ambiental e Agraria da Secdo Judiciaria do Amazonas, o que poderia sugerir a identificagdo do processo decisdrio com o processo judicial. No entanto, a
decisdo distribui-se entre o processo legislativo-or¢amentario das emendas, o licenciamento ambiental federal IBAMA, com manifestacdo da FUNAI) e a
contratagdo e execugdo (DNIT). A CLPI dos povos potencialmente afetados deveria anteceder a destinag@o e, subsidiariamente, condicionar o empenho, a
contratagdo e a execugao a sua realizagdo prévia, nos termos do art. 6° da Conveng@o n° 169 da OIT, com maior intensidade quando a emenda individualiza
empreendimento, trecho, objeto e territorio potencialmente afetado, sem que destinacdo or¢amentaria genérica baste, por si so, para configurar afetagdo
direta
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6. Etapa atual
do processo

Auséncia de acoplamento dos fluxos do problema, das solucdes e da politica (Kingdon, 2014): a destinagdo anual das emendas, o licenciamento ¢, em 2026,
a contratagdo avangam sem convergéncia com a consulta, configurando ndo-decisdo (Bachrach e Baratz, 2011) sustentada pela mobilizagdo de viés inscrita

decisorio na fragmentagdo entre as arenas or¢amentaria, licenciatdria e de execugdo
7 Arena Concentrada no plano federal, em razao da titularidade federal da rodovia: Executivo federal (DNIT, IBAMA e FUNAI), arena legislativo-or¢camentaria
ir.lstitucional (autores individuais, bancada estadual, comissdo competente e CMO) e controle judicial federal (7* Vara Federal Ambiental e Agraria do Amazonas e TRF-

1). A auséncia de divisdo estadual e municipal, observada nos demais casos, distingue institucionalmente este arranjo

8. Protagonistas

Povos potencialmente afetados e suas organizagdes, inclusive aqueles considerados no raio ampliado de influéncia, entre os quais Apurind, Mura, Paumari
e Parintintin; FUNAI, em razdo da atuacdo técnica voltada a identificacdo de inconsisténcias e a exigéncia de complementa¢des no Componente Indigena;
Ministério Publico Federal (MPF) e Observatorio do Clima, autores das agdes civis publicas; e comunidade cientifica especializada nos impactos da rodovia

9. Antagonistas

Agentes governamentais € ndo governamentais cujos incentivos institucionais ou econdmicos convergem com a continuidade do arranjo or¢amentario,
licenciatorio e executivo sem condicionamento prévio a CLPI: parlamentares autores das destinagdes anuais, o DNIT, enquanto 6rgdo executor responsavel
pela contratagdo, e setores econdmicos potencialmente beneficiados pela ampliagdo da conectividade terrestre. A qualificagdo como antagonistas limita-se
aposicao ocupada por esses agentes em relagdo a solugdo hipotética de condicionar a progressdo da intervengdo a CLPI, sem imputagdo de intengdo contraria
ao direito de consulta

10. Decisores

No orgamento, os autores individuais, a bancada do Amazonas e a comissdo competente, com discricionariedade orgamentaria ampliada pela impositividade
das emendas individuais (EC n° 86/2015) e de bancada (EC n° 100/2019), sem prejuizo da margem de alocagdo das emendas de comissdo. No empenho, na
contratagdo e na execugdo, o ordenador de despesas do DNIT. No licenciamento federal, os dirigentes do IBAMA, com participagdo da FUNAI. No controle,
a 7" Vara e o TRF-1. Nota caracteristica: ndo-decisdo administrativa reiterada, em que nenhum decisor condiciona a progressao a CLPI

11. Recursos de
barganha

Protagonistas: provocacao do controle judicial, Protocolos Auténomos de Consulta, produgao técnico-cientifica e mobiliza¢do da opinido publica nacional
e internacional. Antagonistas: discricionariedade ampliada pela impositividade or¢amentaria, articulagdo com a base e narrativa da integragdo territorial,
somadas ao peso economico dos setores interessados no escoamento

Fonte: Elaboragio do autor com base no Quadro de Problemas de Politicas Publicas de Ruiz e Bucci (2019).
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3.3 Caso 2: arodovia AM-366 em Tapaua

A rodovia AM-366, também identificada como AM-356 ¢ AM-465 (Brasil, 2021b),
corresponde a empreendimento vidrio estadual cujo tragado projetado atravessa o médio rio
Purus em Tapaud e prevé conexdo a BR-319 e a regido do médio rio Solimdes pelo eixo Tefé-
Coari, incidindo sobre um dos ultimos grandes blocos de floresta continua da Amazodnia
(Fearnside, 2020) (Figura 2).

A peculiaridade fatica mais marcante do caso estd na coexisténcia entre a AM-366 como
tracado rodoviario projetado, destinado a conectar Tapaud a BR-319 e a outros municipios do
médio Solimdes e do Jurua, e registros de intervengdes locais ja executadas no municipio. A
reportagem da Folha de S. Paulo identificou cerca de 14 km j& abertos da rodovia em Tapaud,
ao passo que a fiscalizacdo ambiental registrou, em auto proprio, a pavimentagdo em concreto
armado no acesso a comunidade Santo Agostinho, sem licenciamento ambiental (Amazonas,

2024a; Folha de S. Paulo, 2025a).

Figura 2 — Tracado projetado da rodovia AM-366, Terras Indigenas e Unidades de

Conservacao potencialmente afetadas

Amazonas

Jurua /.i - =) Tefé

Legenda:

=== AM-366 (Projetado)
[CJBR-319

[]Terras Indigenas

£ Unidades de Conservagio

400 0 400 800  Quildémetros © Sedes Municipais

Fonte: Elaboragido do autor com base no Sistema Rodoviario Estadual do Amazonas, da Secretaria de Estado de
Infraestrutura (SEINFRA-AM), e na indicagdo de afetagdo constante da Informagdo Técnica n° 294/2020 da
FUNALI (Amazonas, 2025b; Brasil, 2021b).

Nota: A representacdo da AM-366 tem carater indicativo, pois a Informagao Técnica n° 294/2020 da FUNAI
registrou que a rodovia ndo possuia tragado oficial definido a época de sua analise. A linha foi elaborada a partir
do Sistema Rodoviario Estadual do Amazonas, que inclui a AM-366 no eixo Jurua, Tefé, Tapaua e BR-319, ¢ da
documentacdo administrativa estadual sobre o segmento ja aberto, sem que disso se infira, por si s0, invasao fisica
de Terra Indigena pelo trecho efetivamente executado (Amazonas, 2024a, 2024b, 2025b; Brasil, 2021b).
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As territorialidades efetivamente afetadas pelo tracado projetado da AM-366 definem-
se menos pelo perimetro formal das areas protegidas e mais pelos modos de vida que organizam
o territorio. A documentacao técnica da FUNALI situa as Terras Indigenas Apurina do Igarapé
Sdo Jodo e Apurind do Igarapé Tauamirim no campo de possivel afetacdo da AM-366, além do
Parque Nacional das Nascentes do Lago Jari, sem que a documentagdo estadual localizada
permita afirmar, por si so, invasdo fisica de Terra Indigena pelo segmento efetivamente
executado (Brasil, 2021b).

O municipio de Tapaud, com aproximadamente vinte mil habitantes, situa-se na calha
do rio Purus, com sede urbana localizada a margem direita desse rio, na foz do Ipixuna, em
territorio cuja ocupagdo e circulacdo se estruturam historicamente pelas redes fluviais (Frota,
2017; IBGE, 2022b; Tapaua, 2020). Nesse contexto, os Apurind, pertencentes a familia
linguistica Aruak, e os Paumari, da familia linguistica Araw4, articulam seus modos de vida a
ambientes de rios, varzeas, pesca e uso de recursos da floresta (ISA, 2024a, 2024d).

Entre os Apurind, a economia e a sociabilidade assentam-se na pesca, no extrativismo
de castanha e na agricultura de mandioca, atividades diretamente expostas a abertura da
rodovia, que fragmenta a cobertura florestal, atrai a grilagem e ameaga o grande bloco de
floresta intacta a oeste do rio Purus, com repercussdes sobre o ciclo hidrolégico regional
(Fearnside, 2020; Ferrante, Andrade e Fearnside, 2021).

Entre os Paumari, historicamente conhecidos como povo das 4guas em razdo das
habitagdes flutuantes e da mobilidade fluvial ao longo do rio Tapaud, o manejo coletivo do
pirarucu organiza a economia, a prote¢do territorial e a vida comunitaria e constitui a mais
importante fonte de renda das Terras Indigenas Paumari da regido (Observatorio BR-319, 2024;
OPAN, 2013). Essa relagdo constitutiva com a agua torna os Paumari particularmente
vulneraveis aos impactos hidrolégicos da abertura rodoviéria.

Nesta dissertagdo, a afericao procedimental da CLPI concentra-se nos Apurind, e nao
nos Paumari, porque as fontes oficiais localizadas vinculam diretamente o tragcado projetado da
AM-366 as Terras Indigenas Apurind do Igarapé Sao Jodo e Apurind do Igarapé Tauamirim,
além de haver Protocolo Auténomo de Consulta especifico para essas comunidades.

As ordens normativas concorrentes na AM-366 articulam competéncias municipais,
estaduais e federais, com fungdes institucionais distintas: na esfera municipal, a Prefeitura de
Tapaud aparece nos documentos administrativos como executora local da intervengao; na esfera
estadual, a Secretaria de Estado de Infraestrutura (SEINFRA-AM) responde pela infraestrutura
rodovidria e o Instituto de Protecdo Ambiental do Amazonas (IPAAM) pelo licenciamento e

pela fiscalizagdo ambiental; e, na esfera federal, a Unido financia a obra por meio das emendas
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parlamentares, enquanto a FUNAI se manifesta pela Informagao Técnica n° 294/2020 (Brasil,
2021b). Ao identificar a sobreposi¢do do tragado as Terras Indigenas Apurind e ao Parque
Nacional das Nascentes do Lago Jari, essa manifestacdo atrai o dever de CLPI, embora
nenhuma das instancias envolvidas tenha deflagrado o procedimento.

O conflito distributivo da AM-366 evidencia assimetria estrutural entre beneficiarios e
onerados, pois os ganhos projetados tendem a se concentrar em setores empresariais vinculados
a exploracdo de recursos no médio Purus e a integracdo da regido ao mercado. Os passivos, por
sua vez, recaem sobre o mesmo bloco florestal continuo do interflivio Purus-Solimdes e sobre
a integridade dos sistemas hidrograficos que sustentam a vida social das comunidades indigenas
e ribeirinhas (Fearnside, 2020).

As temporalidades em desencontro assumem configuragdo particular nesse caso, ja que
o ciclo or¢camentario das emendas parlamentares opera em cadéncia anual e impositiva, com
destinagdes canalizadas pelo Programa Calha Norte sem que o ciclo consultivo tenha sido
iniciado em qualquer momento. Ao mesmo tempo, a rodovia permanece ha décadas mais como
projecdo cartografica e demanda politica do que como abertura fisica continua, configurando
expressao acabada do ato orgamentario de antecipacgdo territorial descrito no subcapitulo 3.1.6,
ao acionar recursos, decisdes e expectativas antes que o objeto adquira materialidade plena no

territorio.
3.3.1 Eixo 1: reconstituicio or¢amentaria

A reconstituigdo or¢amentdria do caso da AM-366 apresenta especificidade
metodoldgica em relagdo ao Trecho do Meio. Embora se trate de rodovia estadual, vinculada a
SEINFRA-AM e sujeita ao licenciamento ambiental estadual pelo IPAAM, a abertura e a
pavimentacdo do segmento executado em Tapaud aparecem associadas, por convergéncia
documental, a emendas parlamentares registradas em rubricas amplas de infraestrutura e
desenvolvimento local, sem destinacdo nominal especifica a AM-366 nos sistemas oficiais
consultados (Brasil, 2025b, 2025¢).

Nao foram localizados, contudo, espelhos consolidados de emendas com destinacao
nominal especifica a AM-366 (Brasil, 2025b). Nesse sentido, a analise opera pela agregacao do
conjunto das transferéncias federais por emenda ao municipio de Tapaud no periodo de 2015 a
2025, ndo tendo sido localizadas emendas relacionadas a infraestrutura viaria em Tapaud antes
de 2017.

Os atos administrativos da SEINFRA-AM e do IPAAM documentam a existéncia de

obra de pavimentag¢do em trecho da rodovia estadual e a irregularidade ambiental constatada,
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em especial a auséncia de licenciamento, mas ndo identificam a fonte federal de custeio da
intervengdo (Amazonas, 2024a, 2024b). Diante dessa lacuna, a vinculacdo entre a alocagdo
federal e a execugdo da obra especifica ndo pode ser extraida diretamente dos registros oficiais,
dependendo da convergéncia da cadeia de evidéncias formada pelos dados orcamentarios
agregados, pelos atos administrativos que comprovam a execucdo material e pela apuracdo
jornalistica que identificou nominalmente a origem dos recursos.

De acordo com a apuracdo da Folha de S. Paulo, a pavimentagao do segmento da AM-
366 em Tapaua foi associada a emenda parlamentar do senador Omar Aziz (PSD-AM),
operacionalizada por meio do Programa Calha Norte, entdo vinculado ao Ministério da Defesa.
A mesma reportagem registra confirmagao do prefeito municipal quanto a obten¢do da emenda
para a pavimentacdo do trecho, de modo que a atribuicdo nominal ¢ tratada, nesta pesquisa,
como vinculo provavel entre a alocacdo parlamentar e a execucdo local da obra, € ndo como
prova documental direta da origem do recurso nos sistemas oficiais (Folha de S. Paulo, 2025a).
O Quadro 6 retine, por ano e por modalidade, as emendas parlamentares federais destinadas a

infraestrutura viaria em Tapaud, entre as quais se situa esse vinculo provavel.

Quadro 6 — Destinacdo de emendas parlamentares federais para infraestrutura vidria em

Tapaua, Amazonas (2015-2025)

Valor Empenhado
Objeto N°/Codigo Ano Modalidade Programa/Acio RS)
Individual
201730760018 2017 Calha Norte (1211) 800.000,00
(Deputado)
Relator-geral
S/T! 2017 Calha Norte (1211) 1.500.000,00
(RP-9)
Infracstrutura Desenvolvimento
viaria 2023601100022 | 2023 Comissio’ Sustentavel Local 2.870.210,00
(00SX)
Desenvolvimento
202460110004> 2024 Comissio? Sustentavel Local 4.775.000,00
(00SX)
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Desenvolvimento
2025601100012 2025 Comissio? Sustentavel Local 3.820.000,00
(00SX)
TOTAL 13.765.210,00

Fonte: Elaboracio do autor com base nos dados do Portal da Transparéncia (Brasil, 2025b).

!'S/I = sem informagdes constantes nos bancos de dados publicos consultados.

2 As emendas de comisso dos exercicios de 2023, 2024 e 2025 registram apoio vinculado ao senador Omar Aziz
nos dados consultados. A associagdo do conjunto do quadro a AM-366 decorre da convergéncia entre objeto
orcamentario, execu¢do municipal documentada e apuragdo jornalistica, ndo havendo, nos sistemas oficiais,
espelho com destinagdo nominal a rodovia.

3 Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) do Senado.

Nota: O levantamento abrangeu o periodo de 2015 a 2025 nas bases consultadas. Nao foram identificadas emendas
pertinentes a infraestrutura viaria em Tapaua antes de 2017, motivo pelo qual o quadro apresenta apenas as
destinagdes com registro positivo a contar desse exercicio. O quadro reiine emendas voltadas a pavimentagdo,
infraestrutura basica ou agdes correlatas no municipio, sem que os sistemas oficiais apresentem espelho com
destinagdo nominal a AM-366. A associagdo especifica entre recursos parlamentares e a pavimentagdo do
segmento da rodovia decorre da apuracdo jornalistica mencionada no texto em relagdo as emendas atribuidas ao
senador Omar Aziz, razdo pela qual as demais destinagdes sdo consideradas como contexto or¢gamentario local
relevante, € ndo como demonstracgdo de custeio direto da obra.

Além das destinag¢des incorporadas ao quadro, foram identificadas outras emendas ao
municipio com pertinéncia indireta, voltadas a aquisi¢ao de maquinario de potencial uso vidrio
e a transferéncias especiais vinculadas a agdo OEC2, cuja aplicacdo final ndo € rastreavel na
base federal em razio do regime instituido pela EC n° 105/2019°.

A leitura do Quadro 6 indica que os R$ 13,7 milhdes empenhados entre 2017 ¢ 2025
distribuiram-se por duas ag¢des orcamentdrias de objeto amplo. A agdo 1211, voltada a
implementag¢ao de infraestrutura basica nos municipios da regido do Calha Norte, responde por
R$ 2,3 milhdes, concentrados em 2017, ao passo que a agdo 00SX, “Apoio a Projetos de
Desenvolvimento Sustentavel Local Integrado”, retne os R$ 11,4 milhdes restantes,
distribuidos entre 2023 e 2025 (Brasil, 2025b).

A acdo 1211, operacionalizada no Ministério da Defesa a época das destinagdes mais
antigas e vinculada, a partir de 2025, ao Ministério da Integra¢do e do Desenvolvimento
Regional, ndo constitui rubrica setorial de transportes, mas sua descri¢do oficial abrange

expressamente obras vidrias e aquisi¢do de equipamentos:

Descricao: Apoiar a implantagdo de infraestrutura basica, produtiva e social nos
municipios da area de abrangéncia do Programa Calha Norte, por meio de

intervengdes em infraestrutura viaria e produtiva, como pavimentagao de estradas

% Nesse conjunto, foram identificadas as emendas de codigos 202181000652 € 202181000741, voltadas a aquisi¢do
de maquindrio de potencial uso viario, além das emendas de codigos 202039230016, 202334960001,
202339580005, 202339580006, 202443710001 e 202543710002, vinculadas a agdo OEC2.
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vicinais, obras rodoviarias estaduais e municipais, estruturas de engenharia e
equipamentos de apoio a producao sustentavel e a integragdo urbana, incluindo orlas
publicas em 4areas ribeirinhas e costeiras. Compreende a aquisicio de maquinas,
equipamentos, veiculos e outros bens permanentes; o desenvolvimento ¢ a
implantagdo de tecnologias sustentdveis e inovadoras; a adocdo de solugdes
modulares ou sistemas construtivos compativeis com as condi¢des locais (Brasil,

2025e, grifos nossos).

Os recursos da acao 00SX decorreram de emendas da Comissdo de Desenvolvimento
Regional e Turismo (CDR) do Senado, na qual o senador Omar Aziz figura como apoiador ou
solicitante de emendas destinadas a Tapaua entre 2023 e 2025, periodo em que integrou a
comissdo como suplente, com participacdo encerrada em fevereiro de 2025 (Brasil, 2025h).
Embora isso ndo autorize atribuir individualmente ao parlamentar a autoria formal das emendas
de comissdo, o dado evidencia sua participagao no circuito parlamentar de indicagao de recursos
ao municipio.

Na apuracdo da Folha de S. Paulo, o senador foi apontado como responsavel pela
destinacdo de recursos para a pavimentag¢do do segmento da AM-366 em Tapaua (Folha de S.
Paulo, 2025a). A mesma reportagem registra que a assessoria do parlamentar atribuiu ao ente
beneficidrio a responsabilidade técnica pelo plano de trabalho, pelo projeto basico e pela licenga
ambiental, evidenciando a fragmenta¢do entre indicagdo parlamentar, transferéncia federal e
execugao local da obra.

Embora as destina¢des mais antigas identificadas estejam associadas a acao 1211, a
maior parte do valor empenhado no periodo examinado concentra-se, entre 2023 e 2025, na
acao 00SX, por meio de emendas da CDR. Essa composicao revela financiamento pulverizado
em rubricas amplas de desenvolvimento regional e infraestrutura local, sem destinagdo nominal
a rodovia nos espelhos consultados.

A impossibilidade de vincular nominalmente cada despesa a AM-366 ndo constitui
fragilidade externa a analise, mas dado caracteristico do caso. A baixa rastreabilidade do gasto
integra o proprio arranjo decisorio examinado, pois dificulta a identificagdo dos responsaveis
pela destinacdo, reduz os pontos de incidéncia dos povos potencialmente afetados sobre o
processo orgamentario e ajuda a explicar a ndo-decisdo consultiva sistematizada no Quadro 8.

O montante empenhado refor¢a a concentragdo recente dos recursos, uma vez que cada
exercicio do triénio de 2023 a 2025 supera, isoladamente, o aporte total identificado em 2017.
A recorréncia por trés anos consecutivos, sob a mesma a¢ao orcamentaria € a mesma comissao,

indica continuidade de destinagdes federais compativeis com infraestrutura local e de potencial



97

uso viario, e ndo aporte episddico, ainda que o nexo nominal com a AM-366 ndo conste dos

sistemas oficiais consultados.
3.3.2 Eixo 2: analise juridico-administrativa e processual

A dimensao processual do caso AM-366 caracteriza-se, em contraste com o Trecho do
Meio, por uma trajetdria predominantemente administrativa e fiscalizatoria, sem registro de
litigio judicial estruturado até o encerramento da pesquisa. Essa configuracdo ndo enfraquece a
hipotese central, mas a especifica em chave propria, pois revela um padrdo de omissdo
consultiva sob fragmentacao federativa, no qual a execucdo por entes estaduais € municipais,
associada a baixa transparéncia documental, dificulta a formacao de controvérsia publica e o
acionamento dos mecanismos de controle.

Nesse contexto, a relevancia do caso ndo decorre da existéncia de pronunciamento
judicial, mas da possibilidade de reconstruir o desvirtuamento da CLPI a partir de documentos
administrativos, técnicos e territoriais. No plano técnico-territorial, destaca-se a Informacao
Técnica n° 294/2020/COTRAM/CGLIC/DPDS-FUNALI, expedida em 2020 e disponibilizada
em 2021 no processo de licenciamento da BR-319 (Brasil, 2021b).

A Informagdo Técnica articula a andlise do ECI do Trecho do Meio com a rodovia
estadual planejada AM-366, ao manter as Terras Indigenas Apurind do Igarapé Sdo Jodo e
Apurind do Igarapé Tauamirim no escopo do estudo em razio da possibilidade de afetacdo pelo
tracado estadual, cuja implantagdo poderia ser intensificada pela pavimentacdo da BR-319
(Brasil, 2021b).

Em agosto de 2020, lideranga do povo Apurind de Tapaud encaminhou dentincia ao
MPF na qual apontou o potencial “genocidio anunciado do povo Apurind”, exigiu a realizagao
da consulta nos moldes da Convengdo n° 169 da OIT e afirmou que o DNIT vinha se recusando
a realizar a CLPI no contexto das intervengdes relacionadas a BR-319. A dentincia também
associou a aceleracdo das obras durante a pandemia a exposicao dos territorios indigenas a
invasores, madeireiros e grileiros (Brasil, 2021d).

Em abril de 2024, o Ministério Publico de Contas do Amazonas (MPC-AM) apresentou
a Representagdo n° 43/2024-MP-RMAM ao Tribunal de Contas do Estado, em razdo da
execucao de obra de pavimentagdo no prolongamento da AM-366, em Tapaud, sem autorizagdo
do 6rgao ambiental e sem estudo prévio de impacto ambiental. A representacdo registrou que a
Prefeitura de Tapaud permaneceu silente quando instada a prestar informagdes, que a
SEINFRA-AM informou desconhecer a execucdo ¢ que o [IPAAM indicou inexisténcia de

autorizacdo ambiental para a obra (Amazonas, 2024b).
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Em 2023, o MPC-AM expediu o Oficio n° 460/2023-MP-RMAM ao IPAAM,
requisitando informagdes sobre a obra de pavimentacdo da AM-366, no Municipio de Tapaua
(Amazonas, 2023). A providéncia sancionatéria, contudo, somente se materializou em maio de
2024, quando o IPAAM lavrou o Auto de Infracdo n°® 24.05.28-163121L/2024 contra a
Prefeitura, por executar obra de pavimentacdo de 2.360 metros em concreto armado sem o
devido licenciamento ambiental, com multa de R$ 50.500,00 (Amazonas, 2024a).

Em 2025, por meio do Acérdao n°® 595/2025, o Tribunal Pleno do Tribunal de Contas
do Amazonas julgou procedente a representagdo e aplicou multa ao prefeito de Tapaud pela
realizacdo de obra rodovidria sem o devido licenciamento ambiental. A Corte concedeu aos
representados o prazo de sessenta dias para apurar os danos e apresentar plano de recuperagao
da area degradada e determinou ao municipio a regularizacdo do licenciamento (Amazonas,
2025a).

Na AM-366, a cadeia de evidéncias retne as emendas destinadas a Tapaud, a
representacio do MPC-AM, o ato fiscalizatério do IPAAM e apuragdes jornalisticas
qualificadas, revelando um arranjo em que 6rgdos de controle e fiscalizagao identificam riscos
e irregularidades, com autuagdo ambiental a cargo do orgdo estadual competente, sem
mecanismo institucional capaz de integrar o controle ambiental, o fluxo or¢amentario e a
exigéncia de CLPI dos povos Apurina.

A AM-366 distingue-se dos demais casos porque a omissao consultiva ndo se manifesta
pela tensdo entre alegacdes processuais e decisdes judiciais, como no Trecho do Meio, mas pela
insuficiéncia dos mecanismos administrativos de controle diante da continuidade da execugao

municipal sob financiamento federal.
3.3.3 Eixo 3: consisténcia procedimental da CLPI

No caso da AM-366, a consisténcia procedimental deve ser examinada mediante o
confronto entre os atos efetivamente praticados, a Convengdo n° 169 da OIT e o Protocolo de
Consulta do Povo Apurina das Terras Indigenas Apurind do Igarapé Sao Jodo e Apurind do
Igarapé Tawamirim!'®. O instrumento foi organizado por pesquisadores e pesquisadoras
indigenas com o apoio do Instituto Internacional de Educacdo do Brasil (IEB), da Federagao

das Organiza¢des e Comunidades Indigenas do Médio Purus (FOCIMP), da Coordenagdo das

190 Protocolo Auténomo de Consulta do Povo Apurind identifica a Terra Indigena como Apurind do Igarapé
Tawamirim (Apurina, 2024). Neste trabalho, adota-se “Tauamirim” no corpo do texto por coeréncia com os
documentos administrativos e de licenciamento analisados, preservando-se “Tawamirim” nas referéncias diretas
ao titulo do protocolo. As duas grafias referem-se a mesma terra indigena.
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Organizag¢des Indigenas da Amazonia (COIAB) e da Associacdo das Mulheres Indigenas
Artesas de Tapaua (AMIATA) (Apurina, 2024).

Quanto a anterioridade, o Protocolo Apurind estabelece que projetos ou agdes capazes
de impactar o territorio, a cultura e o modo de vida das comunidades das Terras Indigenas
Apurind do Igarapé Sdo Jodo e Apurind do Igarapé Tauamirim devem ser previamente
submetidos a procedimento proprio de consulta (Apurina, 2024).

No caso da AM-366, os elementos reunidos indicam descompasso entre a anterioridade
exigida e a sequéncia decisoria documentada, pois houve destinacdes orgamentdrias para
Tapaua com possivel incidéncia viaria antes de qualquer procedimento consultivo especifico,
enquanto a obra no prolongamento da rodovia foi posteriormente questionada pelo MPC-AM
e autuada pelo IPAAM por auséncia de licenciamento ambiental (Amazonas, 2024a, 2024b). A
consulta, portanto, ndo aparece como etapa prévia de conformacdo da decisdo, mas como
auséncia institucional no momento em que a intervencao territorial ja havia ingressado no
circuito orcamentario e administrativo.

Quanto a interlocugdo, o PAC especifica que o procedimento deve observar as formas
proprias de participagdo das comunidades, inclusive quanto a defini¢do dos participantes, ao
modo de tomada de decisdo e a condugdo das reunides de consulta, que devem ocorrer nas
Terras Indigenas Apurind do Igarapé Sao Jodo e Apurind do Igarapé Tauamirim, em datas e
locais definidos pelas proprias comunidades (Apurind, 2024). Entretanto, ndo foram
encontrados, nos documentos examinados, registros de canal formal de didlogo entre os
executores municipal e estadual da intervengdo e os interlocutores indigenas proprios.

Quanto a adequacgdo cultural, o Protocolo de Consulta submete a validade do
procedimento a participagdo das comunidades envolvidas, a observancia de suas formas
proprias de deliberacdo e a condugdo das reunides segundo critérios definidos pelos proprios
povos consultados (Apurina, 2024). Contudo, sem a abertura de consulta as comunidades
potencialmente afetadas, ndo houve espaco para definir, com os proprios Apurind, as condigdes
de informagao, reunido, escuta, tempo de deliberacdo e tomada de decisao.

A intervencdo avangou no circuito orcamentario, administrativo e fiscalizatorio sem que
fossem constituidas as etapas necessarias a deliberagdo Apurind, o que impede reconhecer
compatibilidade material com o padrdo de consulta previsto na Convengdo n° 169 e no
Protocolo proprio das comunidades (Amazonas, 2024a, 2024b; Apurina, 2024; Brasil, 2021b).

Quanto a natureza do mecanismo adotado, assim como ocorre com a adequagao cultural,
a analise ¢ prejudicada pela auséncia de qualquer procedimento consultivo. O problema ndo

consiste, assim, na substituicdo da CLPI por mecanismo inadequado, mas na inexisténcia
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documental de qualquer procedimento voltado a formacdo de acordo, a obtencdo de
consentimento ou a manifestacao coletiva dos povos interessados. Reunidas no Quadro 7, as
quatro dimensdes indicam que, no caso da AM-366, a consulta sequer foi deflagrada em

qualquer etapa do circuito decisorio.

Quadro 7 — Andlise dos procedimentos relacionados & CLPI & luz dos pardmetros normativos

no caso da AM-366, Tapaud, Amazonas

. . Parametro " . . ;.
Dimensio ~ o Parametro PAC Procedimento adotado | Diagnéstico
Convencio n° 169
(0] Protocolo
determina que
. , overno e | Destinagdes orgamentarias
Art. 6° item 1, alinea & ¢ , 9. a .
> L . empreendedores com possivel incidéncia
a”: consulta prévia . -
sempre  que  seiam consultem o povo | vidria e atos de execugdo
p q ! Apurind antes de toda | parcial da = AM-366,
previstas  medidas . . . ~
. C etapa de | incluindo a pavimentagdo .
Anterioridade | legislativas ou | .. . Violada
. . licenciamento e de | autuada pelo IPAAM,
administrativas
.. qualquer obra, | antecederam qualquer
suscetiveis de afetar . .
. ressalvando que | procedimento consultivo
diretamente os povos . . \ , .
. reunides posteriores a | especifico localizado nos
interessados . . ~ .
licenga ambiental ndo | documentos examinados
satisfazem a
Convengao n° 169
A consulta deve ser
dirigida primeiro a | Ndo foram encontrados,
FOCIMP, que aciona | nos documentos
Art. 6° item 1, “a”: | os caciques (Ayté) e | examinados, registros de
por meio das | as liderangas das | canal formal de didlogo
Interlocugdo instituigdes aldeias; a | entre o0s  executores Violada
representativas  dos | representagdo e a | municipal e estadual da
povos consultados decisdo cabem ao | intervengdo e 0s
proprio povo reunido, | interlocutores  indigenas
ndo a uma Unica | proprios
comunidade
As reunides devem
ocorrer nas aldeias,
. na lingua Apurind a
Art.  6° item 2: g P A auséncia de
, com tradutor do . .
~ consulta de boa-fé e . procedimento consultivo
Adequacgdo . proprio povo e tempo | . . N .
de maneira . impediu a constitui¢do das Violada
cultural . . suficiente para L. .
apropriada as ~ etapas  necessarias 2
. A compreensao, em . ~ .
circunstancias . deliberagdo Apurina
datas e ritmo
definidos pelas
liderangas
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A finalidade ¢ a
. decisdo coletiva do
Art.  6°, item 2: N -
. povo, € ndo o mero | Nao foram encontrados
consulta  conduzida . n
) repasse de | registros de audiéncia
com a finalidade de | . ~ 1 s
informagao: o | publica, reuniao
chegar a acordo ou . | .
. governo SO ¢ | informativa, consulta
Natureza do obter consentimento, . , .
. C convidado apo6s as | formal ou outro Violada
mecanismo distinguindo-se ~ de i . . L
. . reunioes internas, | expediente participativo
atos informativos, . . ) .
ublicidade para ser informado da | dirigido as comunidades
publel . decisdo, repetindo-se | Apurind potencialmente
administrativa ou o x .
Hicinacs L reunides até haver | afetadas
articipagdo genérica .
P pagao g entendimento, com
vistas ao consenso

Fonte: Elaboragdo do autor a partir da Convengdo n° 169 da OIT, do Protocolo Auténomo de Consulta do Povo
Apurind das Terras Indigenas Apurind do Igarapé Sdo Jodo e Apurind do Igarapé Tawamirim (Apurind, 2024) e
dos atos administrativos e fiscalizatorios sistematizados nos Eixos 1 e 2 do caso da AM-366.

A configuracdo da AM-366 distingue-se tanto do Trecho do Meio, marcado por
procedimentos parciais e inadequados, quanto do ramal Barbary, caracterizado pela inversao
da sequéncia institucionalmente devida, por expressar a ndo deflagragdo da consulta. Nesse
caso, a CLPI ndo ¢ substituida por expediente participativo insuficiente, mas permanece ausente
do circuito em que decisdo orcamentaria, transferéncia federal, execucdo municipal e
fiscalizagdo ambiental produzem efeitos sobre o territdrio.

Sob leitura neo-institucional, o caso evidencia decoupling em sua modalidade de
desacoplamento entre politica e pratica, manifestado como omissao consultiva integral. A CLPI
permaneceu formalmente exigivel, mas nao foi deflagrada no circuito que articulou destinagdes
orcamentdrias, transferéncia federal, execu¢do municipal e fiscalizagdo estadual, de modo que
a particularidade do caso estd na baixa incidéncia pratica da salvaguarda consultiva, e ndo no
redirecionamento de um procedimento de CLPI ja existente.

Quanto a mudanga institucional gradual, predomina a deriva, ndo como simples
descumprimento pontual, mas como perda de densidade pratica da obrigacdo consultiva diante
de um circuito or¢camentério, administrativo e executivo que operou sem integragao ao regime
da CLPI. A regra permaneceu formalmente vigente, mas nao foi adaptada ao fluxo de repasses,
execugdo local e controle ambiental que viabilizou a intervengdo, razao pela qual a consulta

ficou fora do momento decisorio relevante.
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3.3.4 Quadro de Problemas do caso AM-366

A reconstituicdo desenvolvida nos trés eixos permite sistematizar o caso da AM-366 na
chave do Quadro de Problemas de Politicas Publicas de Ruiz e Bucci (2019). O Quadro 8

reordena os achados em registro de sintese, em formato comparavel ao dos demais casos.
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Quadro 8 — Quadro de Problemas do caso AM-366, Tapaua, Amazonas

Elemento

Aplicacio ao caso

1. Situagdo-problema

Destinagdo continuada de emendas parlamentares federais ao municipio de Tapaud, em modalidades individual, de relator-geral e de comissao,
via Calha Norte (a¢do 1211) e a¢@o 00SX, associada documentalmente a abertura e pavimentagdo parcial da AM-366, com incidéncia potencial
sobre as Terras Indigenas Apurina do Igarapé Sao Jodo e Apurind do Igarapé Tauamirim e sobre o Parque Nacional das Nascentes do Lago Jari.
O caso envolve tragado projetado e execugdo material parcial em Tapaud, sem realizacdo efetiva da CLPI aos povos Apurina antes da intervencao
e sem licenciamento ambiental comprovado

2. Diagnostico
situacional

Reconstituido no Eixo 2. Marcos decisivos: 1) destina¢ao de emendas a Tapaua, desde 2017, em rubricas federais aptas a financiar infraestrutura
viaria; ii) Informac@o Técnica FUNAI n°® 294/2020-COTRAM, indicando impacto potencial da AM-366 sobre as TIs Apurind e o Parque Nacional
das Nascentes do Lago Jari; iii) Representagdo MPC-AM n° 43/2024, relacionada a execugdo da obra sem autoriza¢do ambiental e julgada pelo
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM) em 2025; iv) Auto de Infracdo IPAAM n° 24.05.28-163121L/2024; e v) inexisténcia, até
o encerramento da pesquisa, de acdo civil publica estruturada, ao contrario dos demais casos

3. Solugao hipotética

A solugdo hipotética consiste no condicionamento dos repasses federais destinados a infraestrutura viaria em Tapaud, especialmente aqueles
operacionalizados pelo Programa Calha Norte (a¢do 1211) e pela agdo 00SX, quando associados a abertura, pavimentacdo ou melhoria da AM-
366, a realizagdo prévia da CLPI aos povos Apurind, nos termos da Convengdo n° 169 da OIT, e a obtengao do licenciamento ambiental estadual
cabivel. Operacionalmente, a salvaguarda consultiva deveria ser incorporada as instrugdes normativas que regem as transferéncias federativas,
acionando alerta, rastreabilidade e verificagdo prévia de incidéncia territorial antes do empenho, da transferéncia e da execucdo, de modo a alcangar
as rubricas demonstradas no Quadro 6 e, preventivamente, as transferéncias especiais quando houver indicagdo de aplicagdo viaria

4. Contexto normativo

A politica brasileira de licenciamento ambiental e prote¢do aos povos originarios aplicavel a abertura e pavimentagdo da AM-366, no contexto do
desvirtuamento institucional da CLPI, est4 regulada pelo marco comum sistematizado no subcapitulo 3.1.2, ao qual se acrescentam as disposi¢des
especificas do caso: i) Portaria Normativa MIDR n° 2.590/2025, sobre a agdo 1211 (Calha Norte); ii) agdo 00SX, de apoio ao desenvolvimento
local integrado; iii) Lei n® 14.133/2021, quanto a estudos, projeto basico e impactos ambientais (art. 6°, XX e XXV; art. 18, § 1°, XII; art. 115, §
4°); iv) competéncia estadual do IPAAM, pela Lei Estadual n® 3.785/2012; e v) art. 166-A da Constituigdo, como controle preventivo de
transferéncias especiais com indicagéo viaria

5. Processo decisorio

A controvérsia sobre a AM-366 ¢ objeto da Representacdo n°® 43/2024 do Ministério Publico de Contas do Amazonas e do Auto de Infragdo n°
24.05.28-163121L/2024 do IPAAM, o que poderia sugerir a identificagdo do processo decisoério com o processo de controle administrativo-
ambiental estadual. No entanto, a decisdo distribui-se entre o processo legislativo-orcamentario das emendas, inclusive de comissdo, o Programa
Calha Norte (MIDR), o licenciamento estadual (IPAAM) e a execug@o municipal. A CLPI dos povos Apurina deveria incidir quando a destinagio
ou o repasse individualizassem a AM-366, antes da contratagdo ou execugao, nos termos do art. 6° da Convengao n° 169 da OIT
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6. Etapa atual do
processo decisorio

Auséncia de acoplamento, no plano das transferéncias federativas, dos fluxos do problema, das solugdes e da politica (Kingdon, 2014): os repasses
federais identificados no periodo analisado foram operacionalizados sem que a exigéncia de CLPI aparecesse como condigdo prévia verificavel,
configurando ndo-decisdo (Bachrach e Baratz, 2011) sustentada pela mobilizagdo de viés inscrita nas regras de transferéncias federativas, que ndo
exigem comprovagdo prévia da consulta

7. Arena institucional

Distribuida por trés planos federativos: federal (Departamento do Calha Norte, transferido ao MIDR em 2025, e FUNAI, potencialmente IBAMA
e ICMBio caso o tragado integral incida em Terra Indigena e na unidade de conservacgao, atraindo a competéncia federal do art. 7°, XIV, da LC n°
140/2011), estadual (IPAAM e SEINFRA-AM) e municipal (Prefeitura de Tapaua), com controle pelo TCE-AM, provocado pelo MPC-AM

8. Protagonistas

Povos Apurind das TIs do Igarapé Sao Jodo e do Igarapé Tauamirim e suas organizagdes; a FUNAI, autora da Informagao Técnica n°® 294/2020;
o Ministério Publico de Contas do Amazonas, autor da Representacao n® 43/2024; e a comunidade cientifica especializada nos efeitos cumulativos
da expansao rodoviaria

9. Antagonistas

Agentes governamentais e ndo governamentais cujos incentivos institucionais ou econdmicos convergem com a continuidade do arranjo
or¢amentario, licenciatdrio e executivo sem condicionamento prévio a CLPI: parlamentares que destinaram ou apoiaram emendas, a Prefeitura de
Tapaua enquanto executora municipal beneficiada por repasses federais, o Departamento do Calha Norte e o MIDR, que incorporariam etapa
adicional de controle, e setores empresariais ou agropecuarios interessados na ampliagdo da conexo terrestre no médio Purus. A qualificagdo
como antagonistas limita-se a posi¢ao ocupada por esses agentes em relagdo a solug@o hipotética de condicionar os repasses a CLPI, sem imputacéo
de intengdo contraria ao direito de consulta

10. Decisores

No orgamento, o autor da emenda individual n° 201730760018, com impositividade da EC n°® 86/2015, o relator-geral quanto a RP-9 de 2017 sem
codigo localizado e a Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado quanto as emendas n° 202360110002, n° 202460110004 e n°
202560110001. No repasse, os ordenadores de despesa do Calha Norte e do MIDR. Na execugdo, o prefeito de Tapaud. No licenciamento estadual,
apresidéncia do IPAAM. No controle, o TCE-AM, provocado pelo MPC-AM. Nota caracteristica: ndo-decisao dos decisores federais, que operam
os repasses sem condiciona-los a CLPI

11. Recursos de
barganha

Protagonistas: afirmagdo do direito por meio do Protocolo Auténomo de Consulta dos povos Apurind e provocagdo do controle externo,
materializada na Representagdo n® 43/2024 do Ministério Publico de Contas do Amazonas. Antagonistas: baixa especificidade das rubricas
federais, discricionariedade das emendas de comissdo, dependéncia municipal de transferéncias para infraestrutura, narrativa de desenvolvimento
e integracdo regional do médio Purus e auséncia de litigio estruturado, fatores que reduzem a visibilidade publica do problema e dispersam o
controle institucional

Fonte: Elaboragio do autor com base no Quadro de Problemas de Politicas Publicas de Ruiz e Bucci (2019).
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34 Caso 3: o ramal Barbary entre Porto Walter e Cruzeiro do Sul

O ramal Barbary corresponde a estrada vicinal de aproximadamente 84 quildmetros,
aberta em 2015 no eixo que liga Porto Walter a Cruzeiro do Sul, no Vale do Jurud, no Acre,
com segmento diretamente controvertido nos autos situado entre Rodrigues Alves e Porto
Walter (Figura 3). A obra foi executada a margem de procedimento de licenciamento ambiental
véalido, o que ensejou autuacdo do IBAMA por desmatamento ilegal ja em 2015 e,
posteriormente, acao civil publica do MPF (Brasil, 2022b; Folha de S. Paulo, 2025b).

O municipio de Porto Walter, com 10.735 habitantes pelo Censo de 2022, dependia, até
a abertura do ramal, do transporte fluvial pelo rio Jurud para conectar-se a Cruzeiro do Sul, e a
demanda por acesso terrestre ¢, no ambito regional, antiga e politicamente relevante, reiterada

pelos 6rgdos estaduais ao tratarem da regularizagdo da via (Brasil, 2025¢c; IBGE, 2022a).

Figura 3 — Tragcado do ramal Barbary, no Vale do Jurua (AC), e Terra Indigena Jaminawa do

Igarapé Preto na éarea de influéncia da obra

Cruzeiro do Sul

Porto Walter

Legenda:
M Ramal Barbary
[JTerra Indigena

® Sedes Municipais

80 0 80 160 Quilometros

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de mapa constante do Procedimento n° 1.10.001.000095/2019-78 do
Ministério Publico Federal (Documento 28.1, p. 2), com base cartografica do Estado do Acre e cartas topograficas
da Diretoria de Servigo Geografico (DSG) do Ministério do Exército (Brasil, 2019e).

Nota: Terra Indigena Jaminawa do Igarapé Preto (Brasil, 2022b).

As territorialidades afetadas compreendem o povo Jaminawa do Igarapé Preto, de lingua
da familia Pano, cuja Terra Indigena, situada em Cruzeiro do Sul, encontra-se homologada,

com area aproximada de 26 mil hectares e populagdo de 215 pessoas (CPI-Acre, 2020; ISA,
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2024e). A organizacao social articula-se em torno da pesca, da caga e do cultivo de macaxeira
e banana, com rogados familiares e uso comum dos produtos da floresta e dos cursos de agua,
e a representagdo politica realiza-se pela Organizagdo dos Povos Indigenas do Rio Jurud
(OPIRJ) (FEM, 2010; OPIRJ, 2024).

A exigéncia da CLPI constitui o eixo das tratativas conduzidas perante o MPF e os
orgaos ambientais, nas quais a comunidade, sem se opor a estrada em si, reivindica o respeito
ao procedimento consultivo (Brasil, 2025g). Os impactos relatados pelas liderangas incluem o
tamponamento de igarapés e lagos pelos servigos de terraplanagem, a secagem dos cursos de
agua que abasteciam as aldeias e o prejuizo direto a pesca e a subsisténcia das comunidades
(Folha de S. Paulo, 2025b).

As ordens normativas concorrentes no ramal Barbary articulam competéncias
municipais, estaduais e federais, com fung¢des institucionais distintas: na esfera municipal, a
Prefeitura de Porto Walter, sob a gestdo de Zezinho Barbary, iniciou em 2015 as primeiras
frentes da obra com maquinas adquiridas por emendas parlamentares federais; na esfera
estadual, o Acre, por meio do Departamento de Estradas de Rodagem do Acre (DERACRE) e
do Instituto de Meio Ambiente do Acre (IMAC), assumiu a via e conduziu licenciamento
posteriormente anulado por auséncia de consulta as comunidades indigenas; e, na esfera federal,
somam-se a fiscalizagdo do IBAMA, a auséncia de anuéncia da FUNAI e do ICMBio quanto a
incidéncia sobre a Terra Indigena e a zona de amortecimento do Parque Nacional da Serra do
Divisor, e a agdo civil publica do MPF, centrada na inobservancia da consulta (Brasil, 2022b;
Folha de S. Paulo, 2025b).

O conflito distributivo pode ser identificado na assimetria entre os beneficios projetados,
apresentados em chave discursiva oficial como ampliagdo do acesso rodovidrio ao municipio
de Porto Walter, narrativa reiterada pelo ex-prefeito e atual deputado federal Zezinho Barbary
e pelos orgdos estaduais responsaveis pela regularizagdo, e os passivos concentrados sobre o
povo Jaminawa do Igarapé Preto, a cobertura florestal do Vale do Jurud e o sistema hidrografico
da regido (Brasil, 2025c; Folha de S. Paulo, 2025b).

As temporalidades em desencontro assumem, no caso Barbary, configuracdo mais
acentuada, pois o ciclo or¢camentario e material da obra antecede em véarios anos o ciclo
consultivo. A intervengdo fisica teve inicio em 2015, com terraplanagem e desmatamento sem
licenciamento e emprego de maquinas adquiridas com emenda parlamentar; o licenciamento
estadual, mais tarde anulado, sobreveio anos depois; e o reconhecimento institucional da CLPI
ocorreu apenas na senten¢a de 2024, que anulou os atos administrativos do IMAC e do

DERACRE que autorizaram a intervengdo e fixou a consulta como condigdo para futuras
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intervengoes, posi¢cdo consolidada no acordo de 2025 entre 0 MPF e o Estado do Acre (Brasil,

2024d, 2025¢).
3.4.1 Eixo 1: reconstituicio or¢amentaria

A reconstituicdo or¢amentdria do ramal Barbary combina execucdo inicial pela
Prefeitura de Porto Walter e financiamento, em suas fases principais, por transferéncias federais
decorrentes de emendas parlamentares (Brasil, 2022b; Folha de S. Paulo, 2025b; Pulitzer
Center, 2025). O diferencial do caso estd na aquisicdo de maquinario pesado por emenda
parlamentar federal e em sua posterior aplica¢do na abertura inicial da estrada.

O registro orcamentario corresponde a emenda individual n°® 24240013, de RS 1,1
milhdo, vinculada ao Instrumento n°® 782979 e ao Processo n° 60414001091/2013-93, no ambito
do Programa Calha Norte, para aquisi¢do de maquinas e equipamentos (Brasil, 2013). Segundo
apuracdo jornalistica, esses equipamentos, identificados como um trator de esteira, uma
retroescavadeira e uma pa carregadeira, foram empregados na abertura dos primeiros 27
quilometros do ramal, com reconhecimento expresso do ex-prefeito responsavel pela execugdo
local (Folha de S. Paulo, 2025b).

Como esse registro antecede o recorte temporal das emendas empenhadas
sistematizadas no Quadro 9 e consta do Transferegov, e ndo do espelho de empenho do Portal
da Transparéncia, o valor correspondente ¢ reconstituido em separado e ndo integra o total

indicado no quadro.

Quadro 9 — Destinac¢do de emendas parlamentares federais para infraestrutura viaria em Porto

Walter, Acre (2016-2023)

Valor
Objeto N°/Cédigo Ano Modalidade Programa/Acao
Empenhado (RS)
Individual Calha Norte
201624240010 | 2016 600.000,00
(Deputado)’ (1211)
201629140002 | 2016 Individual Deseny. Urbano 394.200,00
Infraestrutura viaria ( Sena dor) (1 D7 3) : ’
Individual Calha Norte
201636400008 | 2016 613.361,00
(Deputado) (1211)
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Individual Calha Norte
201637900002 | 2016 750.000,00
(Senador) (1211)
Bancada Desenv. Urbano
S/I? 2017 265.630,00
estadual (1D73)
Individual Calha Norte
202024240007 | 2020 480.000,00
(Deputado)’ (1211)
Individual Calha Norte
202124240010 | 2021 576.000,00
(Deputado)’ (1211)

Relator-geral | Desenv. Urbano

202181000740 | 2021 2.870.210,00
(RP-9) (1D73)
Desenv.
202360110003 | 2023 Comissdo? Regional 4.790.248,00
(00T1)
Bancada Calha Norte
202371020002 | 2023 480.000,00
estadual (1211)
TOTAL 11.819.649,00

Fonte: Elaboracio do autor com base nos dados do Portal da Transparéncia (Brasil, 2025b).

! Emendas individuais de autoria do entdo deputado federal Flaviano Melo (MDB). A associag¢do do conjunto do
quadro ao ramal Barbary decorre da convergéncia entre objeto orcamentario, execugdo municipal documentada e
apuragdo jornalistica, ndo havendo, nos sistemas oficiais, espelho com destinagdo nominal a rodovia.

2 S/1 = sem informagdes constantes nos bancos de dados ptblicos consultados.

3 Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) do Senado.

Nota: O levantamento abrangeu o periodo de 2015 a 2025 nas bases consultadas. No Portal da Transparéncia, ndo
foram identificadas emendas pertinentes a infraestrutura viaria em Porto Walter em 2015 nem apds 2023, razao
pela qual o quadro apresenta apenas as destinagdes com registro positivo entre 2016 e 2023. A associagdo
especifica entre recursos parlamentares e a abertura inicial do ramal decorre da apuragdo jornalistica mencionada
no texto em relacdo a emenda atribuida ao entdo deputado federal Flaviano Melo, razdo pela qual as demais
destinag¢des sdo consideradas como contexto orcamentario local relevante, € ndo como demonstra¢do de custeio
direto da obra.

Além das destinagdes incorporadas ao quadro principal, foram identificadas outras
emendas ao municipio com pertinéncia indireta, voltadas a aquisicdo de maquinario de

potencial uso viario e a agdes de infraestrutura local, além de transferéncias especiais
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vinculadas a agdo O0EC2. A aplicagdo final dessas transferéncias ndo ¢ rastredvel na base federal
em razdo do regime instituido pela Emenda Constitucional n® 105/2019!.

No exercicio do mandato federal iniciado em 2023, Zezinho Barbary voltou a figurar
no circuito or¢amentario relacionado a Porto Walter por meio de transferéncias especiais, cuja
aplicacdo final ndo ¢ plenamente rastreavel nos sistemas federais. Segundo a Folha de S. Paulo,
o parlamentar anunciou, em fevereiro de 2025, a destina¢do de R$ 200 mil para uma etapa de
regularizacdo do ramal, valor cujo recebimento teria sido confirmado pelo Governo do Acre, e
declarou ao jornal a intengdo de destinar R$ 1,5 milhdo para estudos voltados a legalizagdo da
obra (Folha de S. Paulo, 2025b).

O caso configura circuito institucional no qual o mesmo agente ocupa, em momentos
sucessivos, as posi¢des de executor local e de apoiador parlamentar da regularizagdo da obra.
Como prefeito de Porto Walter, Zezinho Barbary conduziu a abertura inicial do ramal com
magquinario custeado por emenda federal de terceiro; anos depois, ja no exercicio de mandato
federal, passou a indicar emendas de sua autoria ao municipio, parte delas sob a modalidade
ndo rastreavel das transferéncias especiais, em contexto de tentativa de regularizacdo do

empreendimento anteriormente executado sem licenciamento adequado.
3.4.2 Eixo 2: analise juridico-administrativa e processual

A dimensdo processual do caso ramal Barbary ¢ a mais desenvolvida entre os trés
analisados. A sequéncia institucional articula fiscalizacdo ambiental, inquérito civil, a¢do civil
publica, tutela recursal, sentenca de mérito, recomendagdo ministerial e acordo homologado,
configurando o reconhecimento tardio da consulta como devida, cerca de uma década apds o
inicio da intervengao fisica.

O primeiro registro fiscalizatorio relevante ¢ a atuagcdo do IBAMA, em 2015. Segundo
a peticdo inicial da agdo civil publica, a abertura do ramal deu origem ao Termo de Embargo n°
23370-E ¢ aos Autos de Infragdo n° 9060174-E e n° 9060175-E, lavrados em desfavor da
Prefeitura de Porto Walter pela abertura de 12,424 quildmetros do trecho entdo fiscalizado e
pela supressdo de 6,14 hectares de floresta nativa sem autorizagdo ou licenca ambiental, com

multas de R$ 10 mil e R$ 35 mil (Brasil, 2022b).

! Nesse conjunto, foram identificadas as emendas de codigos 201924240006, 202140780002 ¢ 202550480002,
relativas ao Programa Calha Norte ou a agdes de infraestrutura e desenvolvimento local, além das transferéncias
especiais vinculadas a a¢do OEC2, correspondentes as emendas de codigos 202129140008, 202136400007,
202211970006, 202224240010, 202229140009, 202230360002, 202236400001, 202444940005, 202444990002,
202543300016, 202543940001 e 202544940005.
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Em 2019, o MPF instaurou o Inquérito Civil n° 1.10.001.000095/2019-78 para apurar a
abertura de estrada na Terra Indigena Jaminawa do Igarapé Preto, apos representagdo de
lideranca indigena da propria Terra Indigena acerca do avango da intervengao sobre o territorio,
sem consentimento ou consulta do povo afetado. Também consta da inicial que a Coordenacdo
Regional da FUNAI informou ao MPF a existéncia de frentes de abertura atribuidas aos
municipios de Cruzeiro do Sul e Porto Walter, sem registro de solicitacdo ao 6rgdo indigenista
(Brasil, 2022b).

Em 2022, o MPF, em litisconsoércio com o Ministério Publico do Estado do Acre,
ajuizou a Ac¢ao Civil Publica n® 1005369-39.2022.4.01.3001, em tramite na Vara Federal Civel
e Criminal da Secdo Judiciaria de Cruzeiro do Sul, na qual sustenta:

1. Objeto da demanda. Esta agdo civil publica busca a anulagdo da licenga ambiental
concedida pelo IMAC ao DERACRE para abertura de ramal de interligagdo entre os
municipios de Rodrigues Alves (AC) e Porto Walter (AC), porque (a) se sobrepde a
area de incidéncia direta da Terra Indigena (TI) Jaminawa do Igarapé Preto,
localizada em Cruzeiro do Sul (AC), mas ndo houve participacio/anuéncia da

FUNAI nos estudos realizados, nem consulta prévia, livre e informada das
populacgdes indigenas que vivem no local (Brasil, 2022b, grifos nossos).

Além da sobreposicao com a Terra Indigena Jaminawa do Igarapé Preto, o percurso da
obra adentra os limites da Area de Relevante Interesse Ecolégico (ARIE) Japiim-Pentecoste,
categoria integrante do grupo das Unidades de Conservagao de Uso Sustentavel, e do Parque
Nacional da Serra do Divisor, Unidade de Conservagdo de Protecdo Integral.

De acordo com a peca inaugural, o IMAC autorizou a supressdo de vegetagdo em
aproximadamente 251,5 hectares ao longo de 83,7 quilometros do ramal e, posteriormente,
dispensou a obra do licenciamento ambiental ao trata-la como melhoramento e recuperacao de
via, embora a analise técnica apontasse a necessidade de licenciamento convencional, com
apresentacdo de Estudo de Impacto Ambiental e do Relatério de Impacto Ambiental
(EIA/RIMA) (Brasil, 2022b).

Na fase cautelar, antes da sentenga de mérito, foi deferida tutela recursal no Agravo de
Instrumento n® 1012743-54.2023.4.01.0000, determinando, de forma provisdria, a suspensao
de novas interven¢des no ramal Barbary, o bloqueio fisico da estrada, a fiscalizagdo de
travessias fluviais clandestinas e a afixacdo de placas informativas sobre a irregularidade da
obra, inclusive quanto a auséncia de consulta prévia as comunidades indigenas (Brasil, 2025c).

Em 2024, a Justi¢a Federal de Cruzeiro do Sul julgou procedentes os pedidos principais
da acdo civil publica. A sentenca anulou os atos administrativos que autorizaram a intervengao

no ramal, determinou que os réus se abstivessem de realizar novas interven¢des na area de
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incidéncia da Terra Indigena Jaminawa do Igarapé Preto sem a CLPI e fixou indenizacdo por
danos morais coletivos no valor de R$ 1 milhdo (Brasil, 2024d).

Em 2025, o MPF expediu a Recomendagdo n°® 6/2025, no procedimento PR-AC-
00005905/2025, dirigida ao Estado do Acre, ao DERACRE, ao IMAC e ao Municipio de Porto
Walter. O ato recomendou o refazimento integral dos processos de consulta e de licenciamento
ambiental do ramal Barbary, caso os entes publicos pretendessem dar continuidade a
regularizagdo da via (Brasil, 2025g).

A recomendacdo sistematizou as irregularidades reconhecidas no caso e precisou a
controvérsia sobre o licenciamento em dois planos. No tracado originalmente executado, a
competéncia federal foi arguida em razdo da incidéncia do ramal sobre a Terra Indigena
Jaminawa do Igarapé Preto, nos termos do artigo 7°, XIV, “c”, da Lei Complementar n°
140/2011.

J& no contexto de regularizagdo, o MPF admitiu a possibilidade de licenciamento
estadual pelo IMAC, desde que o tragado apresentado ndo corte a Terra Indigena, sem prejuizo
da CLPI, da analise ambiental adequada, da observancia do rito de EIA/RIMA quando cabivel
e da anuéncia do ICMBio quando a obra incidir sobre a drea de influéncia do Parque Nacional
da Serra do Divisor. Registrou, ainda, que a comunidade ndo se opunha necessariamente a
existéncia do ramal, mas exigia a observancia do direito a consulta, a previsdo de medidas
mitigatdrias e compensatorias e a possibilidade de alteragdo do tragado (Brasil, 2025g).

Em 2025, no Cumprimento Provisoério de Sentenga n° 1001040-76.2025.4.01.3001, a
Justica Federal homologou acordo celebrado entre o MPF e o Estado do Acre, com participagao
da comunidade Jaminawa do Igarapé Preto, da FUNAI e de outros entes publicos. O acordo
previu o fechamento fisico provisério do ramal em dois pontos, a anulagdo das licencas
anteriores, a exigéncia de CLPI para novas intervengdes ¢ o pagamento de R$ 500 mil a
comunidade, a titulo de danos morais coletivos, a serem aplicados em projetos comunitarios
supervisionados pelo MPF e pela FUNALI (Brasil, 2025c).

No ramal Barbary, a cadeia de evidéncias percorre uma sequéncia institucional
completa, dos autos de infracdo do IBAMA a ag¢ao civil publica do MPF, a sentenca de 2024 ¢
ao acordo homologado em 2025, indo do controle ambiental ao reconhecimento judicial da
consulta e a pactuacdo de medidas reparatérias para intervencdes futuras. Essa trajetoria
evidencia que a CLPI ndo operou como condi¢do prévia da decisdo administrativa, mas como
exigéncia reconhecida tardiamente, em chave reparatoria, apos a abertura do ramal e a

judicializag¢ao do conflito.
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3.4.3 Eixo 3: consisténcia procedimental da CLPI

No ramal Barbary, a afericdo da consisténcia procedimental examina os atos
efetivamente praticados pelos entes publicos a luz da Convengdo n° 169 da OIT e da decisdo
proferida na Ag¢do Civil Publica n° 1005369-39.2022.4.01.3001. Como nao foi localizado
Protocolo Autonomo de Consulta especifico da Terra Indigena Jaminawa do Igarapé Preto, a
analise concentra-se nos parametros convencionais de anterioridade, interlocucdo, adequagao
cultural e natureza do mecanismo adotado.

Quanto a anterioridade, a analise dos procedimentos efetivamente conduzidos no caso
revela violacdo inequivoca e reconhecida institucionalmente, na medida em que a abertura
fisica do ramal teve inicio em 2015 sem qualquer procedimento consultivo prévio a comunidade
Jaminawa, circunstancia reconhecida pelo MPF na agdo civil publica (Brasil, 2022b) e na
Recomendacgao n°® 6/2025 (Brasil, 2025g), bem como pela decisdo judicial que anulou os atos
administrativos em 2024 (Brasil, 2024d). O acordo homologado em 2025 garante a observancia
da CLPI para intervengdes futuras, mas ndo recompoe a anterioridade exigida pela Convengao
n® 169, uma vez que a intervencdo fisica ja havia se desenvolvido por uma década sem
procedimento consultivo prévio.

Quanto a interlocug¢do, a defesa dos entes requeridos sustentou que a exigéncia
consultiva teria sido atendida por meio de pedidos de anuéncia a FUNAI, de reunides com
cacique e comunidades indigenas e de abaixo-assinado apresentado como manifestagcdo
favoravel a abertura do ramal (Brasil, 2022b). Esses elementos, contudo, ndo demonstram a
constituicdo de interlocugdo representativa nos termos da Convengao n° 169.

A consulta nao se reduz a ciéncia da FUNALI a escuta pontual de lideranga ou a coleta
de assinaturas, pois exige procedimento dirigido ao povo afetado, por meio de suas instancias
proprias de representacdo e deliberagdo, com possibilidade efetiva de participacdo coletiva na
decisdo administrativa. Nesse sentido, a Justica Federal consignou que o envio de oficios a
FUNAI ou arealizagdo de reunides com liderangas nao equivale ao direito a consulta, sobretudo
porque este pressupde participagdo efetiva dos povos originarios nas decisdes que possam afeta-
los direta ou indiretamente (Brasil, 2024d).

A terceira dimensdo, da adequagdo cultural, também ¢ classificada como violada, uma
vez que os elementos apresentados pela defesa ndo evidenciam a constru¢do de metodologia
propria de consulta com a comunidade afetada. O abaixo-assinado manuscrito, ainda que

indique manifestagdo favoravel de parte dos presentes a passagem da estrada, ndo registra etapa
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informativa prévia, tempo comunitario de deliberacdo, forma de convocagdo, participagdo
ampliada da comunidade ou defini¢do conjunta do procedimento consultivo (Brasil, 2022b).
A mesma conclusao se aplica a natureza do mecanismo adotado, uma vez que oficios a
FUNALI, reunido com lideranca indigena e abaixo-assinado manuscrito foram apresentados
como sinais de anuéncia comunitaria, embora ndo configurassem processo livre, prévio,
informado e orientado a constru¢do de acordo com o povo diretamente afetado (Brasil, 2022b).
Essa substituicdo altera a natureza do procedimento exigido pela Convengdo, pois
converte a consulta em registro pontual de concordancia, sem demonstrar processo coletivo,
prévio, informado e culturalmente adequado. Embora o acordo homologado em 2025
represente avango institucional ao condicionar intervengdes futuras a CLPI, ele ndo transforma
os atos originalmente praticados em consulta valida, nem recompde o mecanismo que deveria
ter antecedido a decisdo administrativa e a intervengao fisica no territorio (Brasil, 2025c).
Reunidas no Quadro 10, as quatro dimensdes evidenciam que, no ramal Barbary, a consulta foi
substituida por registro pontual de concordancia, deslocada para depois da intervengdo

consumada e reconhecida apenas em sede de controle.

Quadro 10 — Analise dos procedimentos relacionados a CLPI a luz dos parametros normativos

no caso do ramal Barbary, Porto Walter, Acre

. - Parametro " Procedimento ..
Dimensio ~ o Parametro PAC' Diagnéstico
Convencao n° 169 adotado
Art. 6° item 1, alinea A abertura fisica do
Y > ramal em 2015
“a”: consulta prévia
sempre que sejam antecedeu  qualquer
. X ~ o rocedimento formal
previstas  medidas | Nao  positivada ge CLPI com
Anterioridade legislativas ou | em protocolo reconhecime’nto Violada
administrativas proprio dicial .
suscetiveis de afetar Jr eccomposicio
diretamente os povos [ CCOMPOSIc
interessados institucional apenas
em 2024-2025
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administrativa ou
participagdo genérica

reunido ou coleta
de assinaturas

intervengdes futuras a
consulta, sem validar
os atos originalmente
praticados

Na auséneia de A defesa invocou
. oficios a FUNAI,
protocolo proprio, o
. reunides com
cabia aos entes | .. .
L lideranga indigena e
o . publicos
Art. 6° item 1, “a”: . . documento
. identificar e .
por meio das manuscrito com
o e pactuar com a . .
Interlocugdo instituicoes idade aproximadamente Violada
. comun . .
representativas  dos dezoito  assinaturas
afetada suas N
povos consultados o como anuéncia
nstancias s
tati comunitaria, mas a
representativas .
p Justica Federal
para o  caso
; afastou sua
concreto e
equivaléncia a CLPI
Na auséncia de
rotocolo proprio . .
P Prop .| O abaixo-assinado
a adequagdo ~
. apresentado nao
dependia de registra convocagao
Art. 6°, item 2: | metodologia gistra .
. . comunitaria,  etapa
. consulta de boa-fé ¢ | construida com a | . : , .
Adequagao . . informativa  prévia, .
de maneira | comunidade, com . ~ Violada
cultural . \ . ~ tempo de deliberagdo
apropriada as | informagdo . .
. A L. interna  ou método
circunstancias prévia, tempo de
. ~ culturalmente
deliberagao e -
- adequado de decisdo
definicdo .
. coletiva
conjunta do
procedimento
A CLPI foi
substituida por
Art. 6° item 2: | Na auséncia de | expedientes
consulta conduzida | protocolo proprio, | insuficientes,
com a finalidade de | a afericdo recai | especialmente
chegar a acordo ou | sobre a distingdo | oficios, reunido
Natureza do obter consentimento, | entre CLPI e | pontual e abaixo- Violada
mecanismo distinguindo-se  de | expedientes assinado manuscrito;
atos  informativos, | ordinarios de | o acordo de 2025
publicidade comunicagao, condicionou

Fonte: Elaboracio do autor a partir da Convengao n° 169 da OIT e dos atos processuais sistematizados no Eixo 2

deste caso.

'O povo Jaminawa do Igarapé Preto ndo dispde de protocolo autdnomo de consulta. A dimensdo autodefinida é
aferida pelo parametro convencional, nos termos expostos na abertura deste caso.

Sob leitura neo-institucional, o caso apresenta uma sequéncia em duas camadas. Na

abertura da via, aproxima-se do desacoplamento entre politica e pratica, pois a obrigagdo

consultiva permaneceu formalmente vigente, mas ndo incidiu sobre a decisdo que viabilizou a

interven¢ao. Na etapa posterior de justificacdo administrativa, o vazio consultivo foi preenchido
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por expedientes apresentados como sinais de anuéncia, o que aproxima o caso da conversao da
CLPI em mecanismo de validacdo posterior.

Diferentemente da AM-366, contudo, em que predomina a omissdo consultiva integral,
o ramal Barbary torna mais visivel a conversdo institucional da CLPI, pois o vazio consultivo
foi ativamente preenchido por expedientes de menor densidade procedimental apresentados
como equivalentes funcionais da consulta, como oficios a FUNAI, reunido com lideranca
indigena e abaixo-assinado manuscrito.

A nao-tomada de decisao consultiva na fase orgamentaria inicial combina-se, assim, em
relacdo & mudanga institucional gradual, com a conversdo da CLPI na etapa administrativa de
justificagdo da obra, enquanto o acordo homologado em 2025, embora relevante como resposta
reparatoria e preventiva, permaneceu tardio em relagdo ao momento proprio da consulta, por
reinserir a regra convencional no circuito institucional apenas apds consumada a intervengao

fisica no territorio (Brasil, 2025¢; Mahoney e Thelen, 2010).
3.4.4 Quadro de Problemas do caso ramal Barbary

A reconstituicdo desenvolvida nos trés eixos permite sistematizar o caso do ramal
Barbary na chave do Quadro de Problemas de Politicas Publicas (Ruiz e Bucci, 2019). O
Quadro 11 reordena os achados em registro de sintese, evidenciando que o reconhecimento
institucional da CLPI operou apenas em sede de controle, e ndo na formagdo preventiva da

decisdo.



116

Quadro 11 — Quadro de Problemas do caso ramal Barbary, Porto Walter, Acre

Elemento Aplicacio ao caso
Destinag@o continuada de emendas parlamentares federais ao municipio de Porto Walter, pelo Programa Calha Norte e por transferéncias especiais,
1. Situagdo- associada documentalmente a abertura inicial, a manutengdo e a regularizag¢do do ramal Barbary, iniciado em 2015, com incidéncia sobre a Terra Indigena
problema Jaminawa do Igarapé Preto. O caso envolve embargo do IBAMA, anulagdo judicial do licenciamento estadual e reconhecimento tardio da CLPI como

devida, sem realizagdo efetiva junto ao povo Jaminawa antes da intervencao fisica

2. Diagnostico
situacional

Reconstituido no Eixo 2. Marcos decisivos: i) abertura fisica do ramal em 2015 pela Prefeitura de Porto Walter, com maquinario adquirido por emendas
via Calha Norte, e auto de infragdo e embargo do IBAMA por supressdo de 6,14 hectares de floresta sem licenga; ii) licenciamento posterior concedido
pelo IMAC ao DERACRE, sem consulta ao povo Jaminawa e sem a FUNALI; iii) ACP MPF n° 1005369-39.2022.4.01.3001 e anulagdo judicial dos atos
de licenciamento em 2024 (Brasil, 2024d); iv) acordo judicial MPF-Acre de 2025, reconhecendo a CLPI tardia e a indenizag@o a comunidade

3. Solugao
hipotética

A solugdo hipotética consiste no condicionamento dos repasses federais associados a abertura, manuten¢do ou regularizagdo do ramal Barbary,
operacionalizados pelo Programa Calha Norte (agdo 1211) e, quando houver indicagdo de aplicagdo viaria, pelas transferéncias especiais (0EC2), a
realizagdo prévia da CLPI ao povo Jaminawa do Igarapé Preto, nos termos da Convengao n° 169 da OIT, e a obtengdo do licenciamento ambiental cabivel.
Operacionalmente, a salvaguarda consultiva deveria ser incorporada as instrugdes normativas que regem as transferéncias federativas, acionando alerta,
rastreabilidade e verificagdo prévia de incidéncia territorial antes do empenho, da transferéncia e da execugao

4. Contexto
normativo

A politica brasileira de licenciamento ambiental e prote¢do aos povos origindrios aplicavel & abertura do ramal Barbary, no contexto do desvirtuamento
institucional da CLPI, esta regulada pelo marco comum sistematizado no subcapitulo 3.1.2, ao qual se acrescentam as disposi¢des especificas do caso: 1)
o regime das transferéncias especiais (art. 166-A da Constituicdo Federal, incluido pela EC n°® 105/2019); ii) a Lei n° 9.605/1998, em razdo da autuagdo
ambiental lavrada pelo IBAMA pela supressdo de 6,14 hectares de floresta sem licenga; iii) a legislagdo ambiental do Acre (Lei Estadual n® 1.117/1994,
com as alteragdes da Lei n® 2.156/2009, e Lei n® 851/1986, que criou o IMAC); e iv) a Portaria Normativa MIDR n° 2.590/2025, que define os critérios
de execugdo da agdo orcamentaria 1211 (Calha Norte)

5. Processo
decisoério

A controvérsia sobre a abertura do ramal Barbary ¢ objeto da A¢ao Civil Publica n® 1005369-39.2022.4.01.3001, ajuizada pelo Ministério Publico Federal
(MPF), e do acordo judicial celebrado em 2025 entre o MPF ¢ o Estado do Acre, o que poderia sugerir a identificagdo do processo decisério com o
processo judicial. No entanto, ainda que a anulagdo dos atos de licenciamento e o reconhecimento da obrigatoriedade da CLPI tenham sido produzidos
em sede judicial, a decis@o distribui-se entre o processo legislativo-orgamentario das emendas, o Calha Norte ¢ as transferéncias especiais, o licenciamento
(IMAC) e a execucdo (DERACRE e Prefeitura de Porto Walter). A CLPI do povo Jaminawa, com mediagdo da Organizacao dos Povos Indigenas do Rio
Jurua (OPIRJ), deveria anteceder a destinag@o, o convénio, o plano de trabalho ou o repasse quando esses atos individualizassem intervengdo viaria
suscetivel de afetar diretamente a Terra Indigena Jaminawa do Igarapé Preto, nos termos do art. 6° da Convengdo n° 169 da OIT
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6. Etapa atual
do processo

Acoplamento parcial e tardio dos fluxos do problema, das solugdes e da politica apenas em sede judicial (Kingdon, 2014): embora a anulacdo de 2024 ¢
o acordo de 2025 tenham reconhecido a CLPI posteriormente, a consulta como condi¢@o estrutural dos repasses permanece fora da agenda decisoria
federal, configurando nao-decisdo (Bachrach e Baratz, 2011) sustentada pela mobilizag@o de viés inscrita nas transferéncias federativas e no licenciamento

decisorio . . ~

posterior da intervengao
7 Arena Distribuida por trés planos federativos: federal (IBAMA, com atuagdo fiscalizatoria no tracado originalmente executado, FUNAI e ICMBio quando
ir.lstitucional cabiveis, atraida a competéncia federal quando houver afetagdo direta da Terra Indigena, nos termos do art. 7°, XIV, 'c', da LC n°® 140/2011), estadual

(IMAC e DERACRE) e municipal (Prefeitura de Porto Walter), com controle pelo MPF em Cruzeiro do Sul e pela Vara Federal local

8. Protagonistas

Povo Jaminawa do Igarapé Preto e a OPIRJ, apoiados por organizagdes indigenistas com atuacdo regional; a FUNAI, que se manifestou pela necessidade
de consulta; o MPF em Cruzeiro do Sul, autor da ACP n° 1005369-39.2022.4.01.3001; e organizagdes socioambientais que documentam pressdes
territoriais, ambientais e fundiarias no Vale do Jurua

9. Antagonistas

Agentes governamentais € ndo governamentais cujos incentivos institucionais ou econémicos convergem com a continuidade do arranjo orgamentario,
licenciatorio e executivo sem condicionamento prévio a CLPI: parlamentares autores ou apoiadores das emendas vinculadas ao municipio, gestores locais
responsaveis pela execucdo da abertura inicial, 6rgdos executores estaduais envolvidos na regularizagdo da via e setores econdmicos beneficiados pela
consolidacdo do acesso rodoviario no Vale do Jurud. A qualificagdo como antagonistas limita-se & posi¢do ocupada por esses agentes em relagao a solugao
hipotética de condicionar repasses, licenciamento e execuc¢do a CLPI, sem imputagdo de intengdo contraria ao direito de consulta

10. Decisores

No or¢amento, os parlamentares autores ou apoiadores das emendas sistematizadas no Quadro 9, notadamente Flaviano Melo, quanto a aquisicdo de
maquinario pelo Calha Norte, e Zezinho Barbary, quanto as transferéncias especiais posteriores, com impositividade das emendas individuais (EC n°
86/2015) e baixa vinculagdo das transferéncias especiais (EC n° 105/2019). No repasse, os ordenadores de despesa do Calha Norte ¢ do MIDR. Na
execugdo, o prefeito de Porto Walter. No licenciamento estadual, a presidéncia do IMAC. No controle, a Vara Federal de Cruzeiro do Sul. Nota
caracteristica: diferentemente dos demais casos, a decis@o sobre a obrigatoriedade da CLPI foi produzida tardiamente, em sede de controle, sem reverter
a inversdo da sequéncia institucionalmente devida

11. Recursos de
barganha

Protagonistas: capacidade institucional do MPF, jurisprudéncia sobre a CLPI, visibilidade jornalistica (Folha de S. Paulo, 2025b; Pulitzer Center, 2025) e
auto de infragdo do IBAMA de 2015; particularidade: auséncia de Protocolo Auténomo especifico do povo Jaminawa, com aferi¢ao direta pela Convengao
n° 169 da OIT. Antagonistas: discricionariedade ampliada pela impositividade das emendas individuais, baixa vinculag@o das transferéncias especiais,
baixa rastreabilidade or¢amentaria federal e narrativa de consolidagdo do acesso rodovidrio no Vale do Jurua

Fonte: Elaboragio do autor com base no Quadro de Problemas de Politicas Publicas de Ruiz e Bucci (2019).
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3.5 Sintese comparativa dos trés casos

A andlise dos trés casos, conduzida pela lente socioterritorial e pelo protocolo de trés
eixos, revela um padrdo convergente de desvirtuamento institucional da CLPI que ndo apaga
as diferencas contextuais entre as intervengdes examinadas. A convergéncia sustenta a
consisténcia dos achados nos limites proprios do estudo de casos multiplos, ao passo que a
variacdo preserva a especificidade de cada arranjo, sem reduzir o Trecho do Meio, a AM-366 ¢
o ramal Barbary a uma trajetoria institucional unica.

Como pontos comuns, e conforme detalhado no Quadro 12, a anterioridade e a natureza
do mecanismo aparecem violadas nos trés casos, enquanto a interlocu¢ao e a adequagao cultural
variam entre comprometimento e violagdo, da interlocugao parcial no ECI do Trecho do Meio
a auséncia de deflagragdo na AM-366 e aos expedientes apresentados como anuéncia no ramal
Barbary.

A lente socioterritorial reforca esse diagndstico porque, nos trés casos, a decisdo publica
tratou o territorio como espago previamente disponivel a intervencao. No Trecho do Meio, essa
antecipagao aparece no recorte oficial do ECI e na reiteragdo de emendas antes da consulta; na
AM-366, na projecao cartografica e orcamentaria de uma rodovia marcada por indefini¢des de
tracado e execucao parcial; e, no ramal Barbary, na abertura fisica da via antes da consulta e da
regulariza¢do ambiental.

Essa leitura também explica a conexdo entre BR-319 e AM-366, pois 0 mesmo
Protocolo Apurinad incide sobre territorialidades relacionadas aos dois corredores, enquanto, no
caso Jaminawa do Igarapé Preto, a auséncia de protocolo proprio desloca a afericdo para os
parametros diretos da Convencao n° 169.

As diferencas decorrem do arranjo federativo e da forma concreta assumida pelo déficit
consultivo. O Trecho do Meio, federal e licenciado pelo IBAMA, combina procedimentos
parciais, recorte territorial controvertido e reenquadramento superveniente. A AM-366,
estadual, com repasses federais e execucdo local, revela omissdo consultiva integral em
contexto de fragmentagdo federativa. O ramal Barbary, de execugdo municipal originaria e
regularizacdo estadual sob controle judicial federal, evidencia a inversao da sequéncia devida,
com a consulta deslocada para resposta reparatoria posterior a intervengao fisica.

Os casos diferenciam-se, ainda, pelo estagio de judicializagdo. O Trecho do Meio
encontra-se em litigio estrutural de longa duracdo; o ramal Barbary percorreu sequéncia
completa, com a¢ao civil publica, sentenca e acordo homologado; e a AM-366 permanece em

estagio inicial de controle institucional.
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Quanto ao decoupling, os trés casos revelam diferentes formas de dissociagdo entre a
vigéncia formal da CLPI e sua incidéncia substantiva sobre o circuito decisorio das intervengdes
viarias. A AM-366 expressa o desacoplamento mais intenso entre politica e pratica, porque a
obrigacdo consultiva permaneceu formalmente exigivel, mas nao foi deflagrada.

O ramal Barbary, por sua vez, aproxima-se dessa mesma modalidade quanto a ndo
incidéncia da CLPI sobre a decisdo que viabilizou a abertura da via, embora o vazio consultivo
tenha sido posteriormente preenchido por expedientes apresentados como equivalentes. Ja o
Trecho do Meio aproxima-se do desacoplamento entre meios e fins, pois atos de licenciamento,
ECI, audiéncias e manifestagdes técnicas ndo produziram o efeito substantivo préprio da
consulta prévia sobre a decisdo orcamentaria e administrativa.

Na chave da mudanga institucional gradual, os casos revelam modos distintos de perda
de densidade da CLPI. Na AM-366, predomina a deriva, porque a obrigacdo consultiva
permaneceu vigente, mas ndo foi integrada ao circuito de repasses, execugao local e fiscalizagao
ambiental, sem ponto institucional de veto capaz de preservar sua incidéncia pratica.

No ramal Barbary, por seu turno, a conversdo ¢ mais visivel, pois a margem de
discricionariedade procedimental permitiu apresentar oficios, reunido com lideranga e abaixo-
assinado como equivalentes funcionais da consulta. No Trecho do Meio da BR-319, a trajetoria
¢ composta: a deriva predomina na ndo incidéncia substantiva da consulta sobre a formagao da
decisdo, enquanto o ECI revela conversdo procedimental incipiente e o reenquadramento
juridico-administrativo de 2026 aprofunda a perda de pontos de controle em regime adjacente.

A leitura desse gradiente deve considerar que os casos foram observados em estagios
distintos de suas trajetdrias decisoria e judicial. Como o Trecho do Meio incorpora atos
supervenientes de 2026, ausentes nas demais intervencdes, o aprofundamento da deriva pelo
reenquadramento juridico-administrativo da intervencao, em 2026, ndo deve ser tomado como
configura¢do simetricamente disponivel nos trés arranjos, mas como resultado condicionado
pelo momento de observagao de cada caso.

A leitura transversal dos Quadros de Problemas acrescenta a dimensdo decisoria do
padrdo, pois, embora as arenas e os decisores variem, a CLPI permanece fora do ponto em que
or¢amento, licenciamento, repasse e execucao se articulam. Esse deslocamento revela que a
consulta ndo ¢ apenas descumprida no plano procedimental, mas afastada do momento em que
se forma a decisdo capaz de afetar territorios e modos de vida.

O déficit deliberativo também se revela na assimetria dos recursos de barganha, pois os
agentes favoraveis a continuidade das intervencdes dispdem de impositividade or¢amentaria ou

discricionariedade administrativa, baixa especificidade das rubricas e narrativa de integracdo



120

territorial, ao passo que os povos afetados dependem sobretudo de protocolos autébnomos, da
provocagao do controle externo, da judicializagdo e da pressdo publica para recolocar a consulta
no centro da decisdo.

O Quadro 12, a seguir, sistematiza a aplicagdo comparada das quatro dimensdes

analiticas do desvirtuamento institucional da CLPI aos trés casos examinados.

Quadro 12 — Aplicagdo comparada das quatro dimensdes do desvirtuamento institucional da

CLPI aos casos analisados

. ~ . , Ramal Barbary (Porto
Dimensao Trecho do Meio (BR-319) AM-366 (Tapaua) v
Walter)
. . . | Violada. As destinagdes
Violada. A destinacao L ¢ . .
or¢amentarias com | Violada. A abertura fisica
parlamentar  recorrente, a i e A e,
. Lo possivel incidéncia vidriae | do ramal em 2015
Licenga Prévia n°® 672/2022, a N .
. - o | atos de execugdo parcial da | antecedeu qualquer
Licenca de Instalagio n . . .
.y N AM-366, incluindo a | procedimento formal de
Anterioridade 1558/2026 para trés pontes e . ~
os regdes  de 2026 pavimentagdo autuada pelo | CLPI, com
P IPAAM, antecederam | reconhecimento judicial e
antecederam qualquer . C
. qualquer  procedimento | recomposic¢ao institucional
procedimento de CLPI sobre . .
. ~ consultivo especifico | apenas em 2024-2025
as respectivas intervengoes .
localizado
Comprometida. Houve
referéncia a  atos de . .
. ~ Ay . ~ Violada. A defesa invocou
interlocu¢do no ambito do | Violada. Nao  foram . o
. . oficios a FUNAI, reunides
ECI,  especialmente  na | encontrados registros de . Do
~ - com lideranga indigena e
aprovacdo do Plano de | canal formal de didlogo .
documento manuscrito
N Trabalho, mas sem | entre 0s executores .
Interlocugdo ~ .. com aproximadamente
demonstragdo de | municipal e estadual da . .
. R . ~ dezoito assinaturas como
procedimento autéonomo de | intervengdo e oS a - e
. . L anuéncia comunitaria, mas
CLPI nem acionamento | interlocutores indigenas .
e o . a Justica Federal afastou
formal das  instituicdes | proprios AN
. . sua equivaléncia a CLPI
representativas indicadas
pelos povos afetados
Violada. A auséncia de
Comprometida. A | procedimento consultivo | Violada. o abaixo-
documentacdo examinada ndo | impediu a constitui¢do das | assinado apresentado ndo
demonstra procedimento | etapas  necessarias  a | registra convocagao
Adequacio proprio de CLPI com reunides | deliberagao Apurind, | comunitaria, etapa
cultl?ral‘; nas aldeias, uso das linguas | inclusive reunides nas | informativa prévia, tempo
proprias, tempo de | aldeias, uso da lingua | de deliberagdo interna ou
deliberagao interna e | propria, tradugdo por | método culturalmente
metodologia definida com os | pessoa indicada pelo povo | adequado de  decisdo
povos afetados e defini¢do do ritmo pelas | coletiva
liderangas
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Violada. Os documentos | Violada. Oficios, reunido

Violada. O ECI foi i . o . .
folada oi conduzido examinados ndo indicam | pontual e abaixo-assinado

como componente técnico de

. ~ . . consulta formal ou | foram apresentados como
instru¢do do licenciamento, . . .
L. . ~ qualquer  procedimento | sinais de anuéncia, mas a
Natureza do voltado a identificagdo de . N ) o~
. . . voltado a formacdo de | insuficiéncia desses
mecanismo impactos e medidas, sem X ~ . ..
acordo, a obtengdo de | expedientes exigiu

etapa propria de CLPI
orientada a constru¢do de
acordo ou consentimento

consentimento ~ ou  a | reconhecimento judicial da
manifestagdo coletiva dos | necessidade de CLPI em
povos interessados 2024

Fonte: Elaboragdo do autor a partir das quatro dimensdes analiticas do desvirtuamento institucional definidas no
protocolo de andlise e dos dados consolidados nas se¢des de analise dos trés casos (Quadros 4, 7 ¢ 10).

A leitura conjunta dos casos evidencia que a convergéncia dos déficits ndo decorre das
particularidades de cada obra, mas do modo como o arranjo orcamentario distribui
competéncias sem acionar salvaguardas consultivas equivalentes. Em todos os casos, ha
violagdo da anterioridade e da natureza do mecanismo, com gradagdo, entre comprometimento
e violacdo, na interlocu¢do e na adequagao cultural.

O diagnoéstico comparado responde ao terceiro objetivo especifico no polo da
desarticulagdo entre or¢amento, administracdo, licenciamento e CLPI. O or¢gamento antecipa a
destinagdo em relacdo a consulta, a administragdo viabiliza o repasse ou a execug¢do sem
condiciona-los & comprovagdo prévia do procedimento, e o licenciamento ou o controle
ambiental integram o circuito de modos distintos. Como o recorte ndo contém caso em que
esses elementos tenham operado de modo articulado, a resposta deve ser lida nos limites da
selecdo realizada.

Como os trés casos partilham a associag@o ao circuito or¢amentario federal das emendas
parlamentares, ainda que em graus distintos de rastreabilidade e execugdo, a convergéncia ¢
tratada como padrao institucional recorrente nos casos selecionados, e ndo como relagdo causal
generalizavel a todas as intervencdes vidrias na Amazonia. O ponto comum nao esta na forma
especifica do déficit, que varia caso a caso, mas na posi¢do institucional atribuida a CLPI,
sistematicamente acionada apenas depois da decisdo relevante.

Quando ha execugdo fisica da intervencdo, esse descompasso assume a forma de
compressao temporal da consulta; quando a execugdo permanece bloqueada ou juridicamente
instavel, manifesta-se como anterioridade reiterada da destinacdo or¢amentaria, do
licenciamento ou da contratacdo em relagdo a consulta.

A contribui¢do do capitulo consiste em afastar a explicacdo do déficit como simples
descumprimento pontual e situd-lo na arquitetura institucional que organiza obras vidrias
financiadas por emendas. Enquanto a literatura comparada examinou sobretudo a consulta no

licenciamento de grandes projetos extrativos, este estudo evidencia que o vetor orgamentario
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opera como ponto cego das salvaguardas, anterior ao proprio licenciamento, conclusdo que
orienta a formulacdo de balizas institucionais no subcapitulo seguinte (Falleti e Riofrancos,

2018; Flemmer e Schilling-Vacaflor, 2016; Rodriguez-Garavito, 2011).

3.6  Salvaguardas institucionais como dispositivos de reacoplamento da CLPI ao

circuito decisorio das emendas parlamentares destinadas a obras viarias

A comparagdo sistematizada no Quadro 12 permite deslocar a analise do diagndstico
para a proposi¢do, em didlogo com o quarto objetivo especifico da pesquisa e com os achados
dos trés casos examinados. A violagdo da anterioridade e da natureza do mecanismo, associada
ao comprometimento da interlocu¢do e da adequacao cultural, evidencia que a CLPI foi situada
em posicdo residual, acionada apenas depois de consolidada a decisdo orcamentaria,
administrativa ou material.

Se o diagndstico identificou desacoplamento entre a norma consultiva e a pratica
decisoria, a resposta institucional consiste em seu reacoplamento, entendido como vinculagao
mais firme entre estruturas formais e praticas efetivas. Essa resposta enfrenta tanto o
desacoplamento entre politica e pratica, em que a regra existe mas ndo incide, quanto o
desacoplamento entre meios e fins, em que a regra ¢ formalmente observada sem produzir os
efeitos substantivos que justificam sua existéncia (Bromley e Powell, 2012; Hallett, 2010).

A nocao de reacoplamento, na sociologia neo-institucional, descreve o processo inverso
ao decoupling, pelo qual estruturas formais antes cerimoniais voltam a condicionar
efetivamente a pratica, sobretudo quando pressdes de responsabilizagdo reaproximam regra e
acao (Hallett, 2010). Nesta pesquisa, essa funcao € transposta de modo controlado para o direito
a consulta, ndo como reproducdo literal do contexto organizacional de origem, mas como
critério para reconectar obrigacdo formal, decisdo or¢amentéria, execu¢do administrativa e
controle institucional.

Jemaa (2022) ensina que o trabalho de reacoplamento ¢ multimodal, pois articula modos
de acdo material, relacional e discursivo para enfrentar as duas formas de desacoplamento. No
estudo original, voltado a gestdo de risco, 0 modo material se manifesta na criagdo de
instrumentos, o modo relacional na formagdo de cadeias de responsaveis e o modo discursivo
na defini¢do dos sentidos que orientam o reconhecimento de uma pratica como legitima.

A nocao de reacoplamento ¢ aplicada ao direito de consulta para reconstruir os vinculos
entre orgamento, procedimento consultivo e controle, fazendo com que a CLPI deixe de operar
como exigéncia formal e passe a condicionar efetivamente as intervengdes vidrias. Por isso, a

transposi¢do ao direito de consulta exige ajuste controlado: o reacoplamento material
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corresponde a rastreabilidade orcamentdria e ao condicionamento da execugdo, o
reacoplamento juridico-procedimental delimita o que pode ser reconhecido como consulta
valida e o reacoplamento relacional reconstrdi os vinculos entre Estado, povos afetados e 6rgaos
de controle.

A expressdao “reacoplamento juridico-procedimental” ndo ¢ atribuida literalmente a
Jemaa (2022), mas proposta como adaptacdo analitica do modo discursivo ao objeto juridico
desta dissertagdo. Conserva-se a fun¢do de definir o que conta como pratica legitima, mas essa
definicdo, no campo da CLPI, ndo decorre apenas de construcdo discursiva organizacional, e
sim de pardmetros convencionais, normativos e procedimentais vinculados a Convencao n°® 169
da OIT, ao controle de convencionalidade e aos PAC.

O alcance da proposta deve ser delimitado com precisdo, pois a destinagdo de emenda
parlamentar para infraestrutura viaria na Amazonia nao configura, por si s6, violagdo do dever
de consulta. A irregularidade surge quando o gasto, a transferéncia, a contratagdo ou a execucao
fisica avangam sobre territorio potencialmente afetado sem procedimento prévio, culturalmente
adequado e conduzido por meio das institui¢des representativas dos povos interessados.

As salvaguardas aqui formuladas ndo dependem, em todos os casos, de nova lei em
sentido formal, pois parte delas pode ser operacionalizada por rotinas administrativas, clausulas
nos instrumentos de transferéncia, decisdes de controle, ajustes em sistemas orcamentarios e
atos normativos infralegais. Essa constatacdo ndo elimina a necessidade de aperfeicoamentos
institucionais, mas indica que o estatuto supralegal da Convencdo n° 169, reconhecido pelo
Supremo Tribunal Federal no RE n® 466.343/SP, ja fornece fundamento suficiente para impedir
a execugdo de atos incompativeis com a consulta prévia (Brasil, 2008b).

Esse fundamento ¢ reforcado pelo controle de convencionalidade afirmado pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos e por atos nacionais que orientam sua aplicagdo, como a
Recomendacgdo n® 123/2022 do CNJ, a Recomendagao n° 96/2023 do CNMP e a Resolucao n°
44/2020 do CNDH (Brasil, 2020b; Corte IDH, 2006, 2011). Tais parametros ndo substituem a
regulamentacao legislativa, mas impedem que a auséncia de lei especifica seja utilizada como
justificativa para deslocar a CLPI para momento posterior a decisdo relevante.

O reacoplamento material responde ao ponto em que a CLPI permanece formalmente
vigente, mas ndo alcanga o circuito de formacao e execucao da despesa. Nos casos examinados,
esse déficit apareceu na anterioridade orgamentaria do Trecho do Meio da BR-319, na baixa
rastreabilidade das rubricas relacionadas a AM-366 e na associacdo entre transferéncias
federais, maquindrio e abertura inicial do ramal Barbary, de modo que a consulta deixou de

operar como condi¢do pratica da decisdo.
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A primeira salvaguarda material ¢ o marcador de incidéncia territorial-consultiva da
emenda, destinado a operar ja4 na formagdo dos espelhos no sistema da Comissdao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo. Esse marcador ndo impediria a apresentacdo da
emenda, mas exigiria que o autor indicasse se a programag¢do envolve infraestrutura viaria,
como rodovia, ramal, vicinal, abertura, pavimentacdo, recuperacdo ou melhoramento, com
identifica¢cdo do municipio, do trecho, da quilometragem ou da localizagdo aproximada.

A indicagdo positiva acionaria cruzamento com bases territoriais oficiais, inclusive
dados georreferenciados da FUNALI dos 6rgaos ambientais, do Cadastro Nacional de Unidades
de Conservacdo e de outros cadastros publicos pertinentes. Quando a programacgao envolvesse
aquisi¢do de maquinas, veiculos ou equipamentos de potencial uso vidrio, o espelho deveria
indicar finalidade, local provavel de emprego e vedacdo expressa de desvio para abertura ou
pavimentacao de vias sem verificagdo consultiva prévia. Essa salvaguarda responde ao achado
do ramal Barbary, ao permitir que tribunais de contas, controladorias e Ministério Publico
rastreiem o maquindrio adquirido por emenda federal e apurem eventual desvio de finalidade.

Desse cruzamento deveria resultar a sinalizacdo da necessidade de verificacdo
consultiva, com remessa da informa¢ao ao Ministério dos Povos Indigenas, a FUNAI e ao 6rgdo
concedente antes do empenho, da transferéncia, da contratacdo ou do inicio fisico. Essa
salvaguarda responde diretamente a baixa transparéncia observada na AM-366 e no ramal
Barbary e aproxima-se, com as adaptagdes necessdrias, da logica transversal do Anexo 10 do
orcamento mexicano, que impede o transito de despesas publicas como se fossem
territorialmente neutras (México, 2025).

A segunda salvaguarda material, a triagem prévia e clausula suspensiva consultiva,
opera como consequéncia do marcador e alcanga tanto as emendas expressamente sinalizadas
quanto aquelas que, embora ndo marcadas, revelem conexdao documental com infraestrutura
viaria. Antes da liberagdo do recurso, o ente favorecido deveria informar o trecho, a
quilometragem, o plano de trabalho e a localizacdo da intervengdo, cabendo ao oOrgdo
concedente cruzar esses dados com as bases oficiais e submeter a divida, quando existente, a
manifestagdo da FUNAI e do 6rgdo ambiental competente.

Constatada possivel afetagdo sem consulta, a cldusula suspensiva consultiva
condicionaria a transferéncia, a contratacdo e o inicio fisico a realizacdo da CLPI ou a decisdo
fundamentada de ndo incidéncia. Esse desenho aproxima-se, com adaptacdo ao circuito
orcamentario, da l6gica colombiana de certificagdo prévia sobre presenca de comunidades, mas
desloca o controle para fase anterior ao repasse ou a consolidagdo administrativa da intervengao

(Colombia, 2019).
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A terceira salvaguarda material, a transparéncia e a rastreabilidade territorial das
emendas de baixa especificacdo, exige controle sobre modalidades e arranjos nos quais a autoria
politica, o beneficiario final, o objeto ou a finalidade concreta do gasto ndo aparecem de modo
suficiente nas bases publicas. Esse risco se manifesta nas transferéncias especiais, pela
desvinculagdo do repasse em relagdo a um objeto previamente detalhado, e também nas
emendas de relator-geral utilizadas no periodo do chamado orcamento secreto, em razdo da
dificuldade de identificar, com precisdao, quem indicou o recurso, qual demanda territorial foi
atendida e se a destinacdo possuia conexao com intervengdes vidrias em areas de incidéncia da
CLPI (Brasil, 2022c¢).

Essa baixa rastreabilidade também estd presente quando o recurso transita por
programacdes ou agdes or¢amentarias de objeto amplo, como o Calha Norte (1211) e o
Desenvolvimento Sustentavel Local (00SX), que podem abranger simultaneamente
pavimentacgao, estradas vicinais, drenagem, obras de acesso, aquisicdo de maquinas, veiculos e
equipamentos suscetiveis de emprego vidrio. Nesses casos, a generalidade da rubrica dificulta
separar a finalidade vidria das demais e exige declaracdo especifica sobre localizagdo, uso
territorial e destinagdo posterior dos recursos, bens ou equipamentos, de modo a impedir que
programacdes genéricas funcionem como via de contorno das salvaguardas consultivas (Brasil,
2025¢).

O reacoplamento juridico-procedimental enfrenta o desacoplamento entre meios e fins,
no qual expedientes participativos ordindrios sdo apresentados como se cumprissem a fungao
da CLPI. Sua primeira salvaguarda é a vedacdo de equivaléncia, que impede tratar audiéncia
publica, reunido informativa, oficio a FUNAI, abaixo-assinado, anuéncia individual ou
apresentacdo da metodologia do Estudo do Componente Indigena como substitutos da consulta
coletiva, prévia, culturalmente adequada e orientada a formagao de acordo.

Essa vedacdo dialoga diretamente com o ramal Barbary, em que oficios, reunido com
lideranca e abaixo-assinado foram apresentados como anuéncia, e com o Trecho do Meio da
BR-319, em que o Estudo do Componente Indigena e as audiéncias de licenciamento nao
produziram consulta autonoma. A salvaguarda exige reconhecimento formal da autoridade
responsavel pela consulta, das instituicdes representativas dos povos afetados e das etapas
efetivamente pactuadas até a decisdo final.

A segunda salvaguarda juridico-procedimental ¢ a motivagdo qualificada das decisdes
de continuidade, com indicagdo dos povos identificados, dos protocolos observados, das
instituicdes acionadas, das informagdes prestadas, das divergéncias registradas e das razdes da

incidéncia ou ndo da consulta. Sem essa motivagdo, o controle permanece dependente de
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reconstrugdes posteriores e fragmentarias, como ocorreu, em intensidades distintas, nos trés
casos analisados.

A motivagdo qualificada também deve registrar o que ndo pode ser tratado como
consulta, especialmente quando o procedimento administrativo se limita a audiéncia publica,
reunido técnica, manifestacdo isolada de lideranga ou mera etapa do licenciamento ambiental.
A decisdo de continuidade somente se torna controlavel quando explicita por que determinado
procedimento ¢ consulta valida, por que ndo ha incidéncia consultiva ou por que a execugao
deve permanecer suspensa até a pactuacdo metodologica com o povo afetado.

O reacoplamento relacional reconstr6i vinculos que a fragmentagdo institucional
dissolveu, tanto entre Estado e povos afetados quanto entre 6rgdos responsaveis pelo
orcamento, pela execucdo, pelo licenciamento e pelo controle. Sua primeira salvaguarda ¢ a
definicdo do procedimento conforme o Protocolo Auténomo de Consulta e, na auséncia de
protocolo formalizado, por etapa prévia de pactuagdo metodologica com as institui¢cdes
representativas do povo potencialmente afetado.

Quando a comunidade ainda ndo dispde de protocolo, a resposta institucional adequada
ndo ¢ substituir a consulta por audiéncia publica ou anuéncia pontual, mas apoiar a constru¢ao
do pardmetro procedimental que permitira a consulta substantiva. Esse cuidado ¢ especialmente
relevante em casos como o povo Jaminawa do Igarapé Preto, em que a inexisténcia de protocolo
especifico ndo autoriza reduzir a consulta a manifestacdo informal ou registro isolado de
concordancia.

A compatibilizagdo entre o regime impositivo das emendas, a logica anual do orcamento
e o tempo proprio de deliberacdo dos povos deve ocorrer por instrumentos juridicamente
admitidos, como clausula suspensiva, reprogramagao, inscri¢cao regular em restos a pagar ou
nova programacao or¢amentaria, conforme o caso. O objetivo ndo ¢ preservar indefinidamente
recursos sem base legal, mas impedir que a pressao pela execu¢do anual comprima a elaboragao
do protocolo, a deliberagdo interna e a decisdo coletiva fundamentada.

A segunda salvaguarda relacional ¢ o controle integrado entre CMO, ministérios
concedentes, Orgdos ambientais, FUNAI, tribunais de contas, controladorias, Ministério
Publico e Poder Judiciario. Essa articulagdo evita que a consulta seja deslocada para o
licenciamento ou para a judicializagdo posterior, permitindo que a incidéncia consultiva seja
verificada desde a programacao orcamentaria ¢ acompanhada no decorrer da transferéncia,
contratacdo, execucao fisica e eventual alteragdo do objeto.

A terceira salvaguarda relacional € a reabertura da consulta diante de alteracdo relevante

do tragado, ampliacdo do objeto, mudanca de trecho, novos impactos ou descumprimento de
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condi¢des pactuadas. A anterioridade, nesse sentido, ndo se esgota em ato unico no inicio do
procedimento, mas funciona como garantia continuada de influéncia real dos povos afetados
sobre decisdes capazes de alterar o alcance territorial, a intensidade ou os efeitos da intervencgao.

Quanto a viabilidade juridica, o marcador de incidéncia territorial-consultiva no sistema
da CMO exige ajuste interno do processo or¢gamentario, por resolucdo do Congresso Nacional,
regra da LDO ou norma complementar da propria CMO, sobretudo quando funcionar como
critério de admissibilidade, rastreabilidade ou instru¢do das emendas. A incidéncia sobre
transferéncias especiais e a suspensdo de repasses situam-se, por sua vez, no plano da execugao
e podem ser disciplinadas por lei complementar, LDO ou regulamento de execucdo, sem
alteracdo constitucional, bastando enquadrar a auséncia de CLPI como impedimento de ordem
técnica, a semelhanca da auséncia de licenga ambiental prévia, ja tratada como clausula
suspensiva pela Lei Complementar n® 210/2024 (Brasil, 2024e).

Essa formulagdo deve incidir sobre a execucdo do gasto vidrio em geral, e ndo como
onus exclusivo das emendas parlamentares, em ateng¢do a vedacdo de tratamento restritivo
isolado prevista na Lei Complementar n® 210/2024. As demais salvaguardas podem ser
implementadas desde logo por atos infralegais, clausulas de convénio, contratos de repasse,
termos de compromisso, condicionantes de licenciamento, decisdes motivadas e articulagdo
interinstitucional, pois a vedacdo de equivaléncia, a motivag¢do qualificada, a observancia do
PAC, a pactuagdo metodoldgica, o controle integrado e a reabertura da consulta decorrem
diretamente da Conveng¢do n° 169, do controle de convencionalidade e dos deveres
administrativos de motivagdo, coordenacgao e prevengao.

Essa arquitetura explica por que o controle judicial ocupa posi¢do subsididria no
desenho das salvaguardas. Quando acionado apenas depois da consolidacdo da decisdo
orcamentaria ou do avanco material da obra, ele pode suspender atos, impor condicionantes,
anular licengas e determinar reparagdes, mas ndo recompoe integralmente a anterioridade
perdida, razdo pela qual o reacoplamento deve incidir antes da consolidagdo administrativa,
financeira ou territorial da intervengao.

Aplicadas aos casos examinados, essas salvaguardas teriam interrompido ou reduzido
os mecanismos que produziram as violacdes e os comprometimentos identificados, ao
condicionar gasto, repasse, contratacdo e execucdo a verificagdo consultiva prévia. A
efetividade da CLPI depende, portanto, da rastreabilidade material da decisdo orgamentaria, da
validade juridico-procedimental da consulta e da coordenagao relacional entre povos e 6rgaos

de controle, condi¢des que o Quadro 13 sistematiza como exigéncias de validade democratica.
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Quadro 13 — Salvaguardas institucionais como dispositivos de reacoplamento da CLPI em obras vidrias financiadas por emendas parlamentares

Categoria Salvaguarda Instrumento ou ato Dimensio reforcada Efeito juridico esperado
C A S . Sinalizacdo da rogramacdo  sujeita a
Marcador de incidéncia | Campo obrigatério no sistema da CMO, com azage Prog ¢ !
. . . s . DO . verificagdo consultiva antes do empenho, da
territorial-consultiva da objeto viario, trecho, quilometragem, localizag¢do Anterioridade z . ~ ~
. , transferéncia, da contratagdo ou da execugdo
emenda e uso territorial de maquinas .
fisica
Cléausula em convénio, contrato de repasse, termo . . ~
. A : . . Condicionamento da liberacdo de parcelas, da
. - . de compromisso, transferéncia especial ou ajuste Anterioridade e ~ o o T
. Triagem prévia e clausula . - o contratagdo e do inicio fisico a realizagdo da
Material . . equivalente, como condigdo geral de execucao do natureza do \ .~ ~
suspensiva consultiva o .~ . CLPI ou a decisio fundamentada de ndo
gasto viario, com cruzamento por Orgio mecanismo incidéncia
concedente, FUNAI e 6rgdo ambiental
Transparéncia e Declaragdo de finalidade e de uso territorial dos Responsabilizagdo por desvio de finalidade e
rastreabilidade territorial | recursos, bens ou equipamentos, com separagao Anterioridade por emprego de recursos, maquinas ou
das emendas de baixa entre infraestrutura vidria, apoio produtivo e equipamentos em intervengdo viaria sem CLPI
especificagdo aquisicdo de maquinas prévia
Vedagdo de equivaléncia | Controle de convencionalidade por orgéos Natureza do Impedimento de tratar audiéncias, reunides,
com mecanismos ambientais, entes executores, FUNAI, Ministério mecanismo e oficios, abaixo-assinados, metodologia do ECI
participativos ordinarios | Publico, tribunais de contas e Poder Judiciario adequagdo cultural | ou anuéncias individuais como consulta valida
Juridico- . o ) i o
procedimental Decisdo admlnlgtratlya motivada, com indicagdo Natureza do B . L
. . dos povos identificados, dos protocolos . Controlabilidade da decisao sobre incidéncia ou
Motivagao qualificada das R . mecanismo, ~ .
. L observados, das instituigdes acionadas, das . ~ ndo da consulta, com registro expresso do que
decisoes de continuidade | . ~ . . interlocugdo e ~
informagdes prestadas e das divergéncias ~ ndo pode ser tratado como CLPI
. adequacao cultural
registradas
Defini¢do do procedimento Al A Interlocugdo, Reconhecimento do PAC como parametro de
. Observancia do PAC e, na sua auséncia, ~ . . .
. consultivo, com ~ L R J | adequagdo cultural e | validade, respeito ao tempo proprio de
Relacional A pactuagdo metodoldgica e apoio institucional a . ~ ~ SR
observancia do PAC ou ~ natureza do deliberagdo e vedagdo de substituigdo por
~ L. construgdo do protocolo . . . .
pactuacdo metodologica mecanismo expedientes informais
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Suspensdo de repasses, paralisagio da
execugdo, revisao do licenciamento, anula¢do
de atos, responsabilizagdo e reparagdo pelo
descumprimento da CLPI

Controle integrado e Articulagdo entre CMO, ministérios, FUNAI,
consequéncia juridica do | 6rgdos ambientais, TCU, CGU, Ministério| Todas as dimensdes
descumprimento Publico e Poder Judiciario

Impedimento de que consulta anterior,
inexistente ou insuficiente seja utilizada para
validar intervengdo modificada, ampliada ou
territorialmente agravada

Obrigagdo de nova verificagdo consultiva diante
de alteragdo de tragado, ampliacdo do objeto,
mudanca de trecho, novos impactos ou
descumprimento de condig¢des pactuadas

Anterioridade,
interlocugdo e
adequacao cultural

Reabertura da consulta
diante de alteragdo
relevante

Fonte: Elaboracao do autor a partir das quatro dimensdes do desvirtuamento institucional, do diagnéstico nos Quadros de Problemas dos casos (Quadros 5, 8 e 11), do conceito
de reacoplamento de Hallett (2010), das formas de desacoplamento sistematizadas por Bromley e Powell (2012) e dos modos de acdo discutidos por Jemaa (2022).
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CONCLUSAO

Nos casos examinados, as decisdes publicas sobre abertura, pavimentagdo e
melhoramento de estradas na Amazonia ndo se reduzem a questdes logisticas ou orgamentarias,
assumindo dimensao democratica quando incidem sobre territorios tradicionalmente ocupados
sem participacdo substantiva dos povos potencialmente afetados. Como essas obras
reorganizam espacos de circulacdo, areas de uso tradicional e modos de vida, a legitimidade de
tais escolhas depende da inclusdo, em tempo adequado, daqueles que suportardo seus efeitos
mais profundos.

A pergunta que orientou esta investigagao consistiu em saber em que medida o circuito
decisorio das emendas parlamentares destinadas a obras de abertura, pavimentacdo e
melhoramento de estradas na Amazonia contribui para desvirtuar ou enfraquecer o direito a
consulta, nos termos da Convengao n° 169 da OIT.

A resposta construida no decorrer da pesquisa permite sustentar que esse
desvirtuamento ndo decorre apenas de falhas pontuais de execucdo, mas da forma como
decisdes or¢amentarias, atos administrativos e intervengdes materiais podem se consolidar
antes da abertura de procedimento consultivo capaz de influenciar a decisdo publica. Nessa
configuracdo, a consulta permanece reconhecida, mas passa a operar apds a formacdo da
escolha estatal, perdendo densidade democratica quando deveria condiciona-la.

A reconstrucdo da democracia, da participacdo e do controle parlamentar sobre o
orcamento demonstrou que a legitimidade democratica ndo se esgota no voto nem na
representacdo ordinaria. Quando a decisdo publica afeta povos originarios e comunidades
tradicionais, em territorios amazonicos marcados por assimetrias historicas de poder, a
participag@o precisa assumir forma substantiva e intercultural, o que impede tratar o circuito
orcamentario como esfera neutra ou alheia ao dever de consulta.

A sistematizag¢do da trajetoria normativa da CLPI evidenciou que esse direito ndo se
confunde com audiéncia publica, reunido informativa, abaixo-assinado ou simples
comunicacdo a FUNAI A Convencdo n° 169 exige anterioridade, informacdo adequada,
diadlogo culturalmente apropriado e interlocugdo por instituigdes representativas, de modo que
os PAC operam como expressdo da autodeterminagdo e como parametro procedimental contra
a substituicdo da deliberagdo propria dos povos por expedientes participativos genéricos.

O exame dos casos do Trecho do Meio da BR-319, da AM-366 e do ramal Barbary
confrontou a mesma hipotese de incompatibilidade estrutural entre o circuito decisorio das

emendas parlamentares destinadas a infraestrutura vidria e a temporalidade propria da CLPI,
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em arranjos federativos e administrativos distintos. Nos limites do desenho qualitativo adotado,
essa hipdtese mostrou-se a explicacdo mais consistente para as evidéncias reunidas, ainda que
os casos ndo autorizem inferéncia estatistica nem causalidade isolada entre emendas
parlamentares e viola¢do da consulta.

O alcance dessa conclusdo ¢ qualitativo e decorre da escala diagnostica de trés niveis
aplicada as quatro dimensdes da CLPI, combinada ao gradiente de anterioridade, rastreabilidade
e consisténcia procedimental observado em cada caso. Assim, a pesquisa ndo quantifica a
contribui¢do das emendas para o desvirtuamento da consulta, mas identifica 0 modo como o
circuito orgamentario se articula a atos administrativos, licenciamento, execu¢do material e
auséncia de salvaguardas capazes de preservar a anterioridade da CLPI.

Conforme sistematizado na sintese comparativa, o esvaziamento da CLPI operou por
modalidades distintas de decoupling e de mudanca institucional gradual. Na AM-366,
predominou o desacoplamento entre politica e pratica, associado a deriva, pois a obrigacao
consultiva permaneceu formalmente vigente sem integracdo ao circuito de repasses, execucao
local e fiscalizagdo ambiental. No ramal Barbary, a ndo incidéncia inicial da consulta foi
acompanhada de conversdo, pela apresentagdo de oficios, reunido pontual e abaixo-assinado
como equivalentes funcionais da CLPI. No Trecho do Meio da BR-319, a trajetoria foi
composta, com desacoplamento entre meios e fins no universo instruido pelo licenciamento,
deriva pela perda de densidade pratica da consulta e conversdo incipiente nos expedientes que
deslocaram a obrigacdo consultiva para procedimentos ambiental-administrativos.

As emendas parlamentares ndo foram tratadas como fonte isolada ou suficiente de
financiamento das intervenc¢des, mas como registro documental da anterioridade e da
continuidade da decisdo politica de gasto, com intensidade varidvel conforme cada caso,
inclusive porque a contratacdo superveniente do Trecho do Meio da BR-319 vinculou-se a outro
canal orcamentario. Essa delimitacdo preserva a contribuicdo da pesquisa e impede que se
atribua as emendas, isoladamente, uma causalidade que o desenho do estudo ndo pretendeu
demonstrar.

Essa delimitagdo permite identificar cinco fatores estruturais associados ao
desvirtuamento da CLPI nos casos examinados: anterioridade da decisdo orcamentaria, baixa
rastreabilidade de repasses e rubricas amplas, fragmentagao federativa, substitui¢ao da consulta
por expedientes de menor densidade e auséncia de condicionamento da execucdo a verificagao
prévia da incidéncia da Conven¢do n° 169. Em conjunto, esses fatores explicam por que a
consulta tende a ser deslocada para etapa posterior, quando a decisdo publica ja produziu

expectativas administrativas, custos de reversdo ou efeitos materiais sobre o territorio.
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A lente socioterritorial complementar foi decisiva para essa conclusdo, pois impediu
que a incidéncia da CLPI fosse reduzida a sobreposi¢do cartografica entre a obra e a Terra
Indigena formalmente demarcada. Na Amazonia, estradas produzem impactos que ultrapassam
o tragado fisico, alcangando rotas de circulacdo, areas de uso tradicional, conexdes ecologicas
e formas proprias de organizacao social, o que impde que o dever de consulta seja aferido pela
territorialidade efetivamente afetada.

A contribuicdo central desta dissertacdo consiste em aproximar dois campos que a
producdo juridica brasileira ainda examina de modo pouco integrado, o das alocagdes
orcamentarias legislativas e o do direito a consulta. Nesse cruzamento, identificou-se uma zona
de fragilidade institucional anterior ao licenciamento ambiental, pois a decisdo politica de gasto
pode criar pressdes, expectativas e custos de reversdo antes que os povos afetados sejam
reconhecidos como sujeitos coletivos da decisdo, o que revela o vetor orcamentario como ponto
cego das salvaguardas existentes.

Desse diagnostico decorre a necessidade de reposicionar a CLPI no inicio da cadeia
decisoria. Sua efetividade depende de salvaguardas que vinculem a rastreabilidade
orcamentdria a verificagdo consultiva, condicionem a execucao de recursos a analise prévia da
incidéncia da Convencdo n° 169 e reconhecam os protocolos autonomos como parametros
obrigatorios de procedimento. Organizadas em medidas sequenciais e transversais, tais
salvaguardas nao dependem exclusivamente de inovag¢ao legislativa, mas da operacionalizagdo
administrativa e orgamentéria de um direito ja vigente.

A atuagdo do sistema de justica, embora relevante, confirma os limites de uma protecao
predominantemente reparatéria. O caso do ramal Barbary demonstra que decisdes judiciais
podem anular licencas, impor medidas compensatdrias e reconhecer a exigéncia de consulta
futura, mas ndo recompdem a anterioridade perdida quando a estrada j& produziu efeitos sobre
o territdrio, razdo pela qual a tutela da CLPI precisa deslocar-se da reparagdo tardia para a
prevengao.

As conclusdes alcancadas devem ser lidas nos limites do desenho metodoldgico
adotado, uma vez que o recorte de trés casos ndo autoriza generalizagdo estatistica, a variagdo
do grau de rastreabilidade impede atribuir o resultado a um tnico elemento do arranjo decisorio
e a auséncia de protocolo proprio em parte das situagdes examinadas exigiu parametros distintos
de aferigdo.

Esses limites indicam a pertinéncia de pesquisas futuras com amostras ampliadas, base
quantitativa de emendas com possivel incidéncia da Convencdo n® 169 e casos de contraste em

que a consulta tenha sido realizada de modo prévio e substantivo. A incorporagdo desses casos
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negativos permitiria testar se a presenca de salvaguardas orcamentérias, administrativas ou
territoriais altera a posicdo da CLPI no circuito decisério, refinando a inferéncia analitica
construida nesta dissertagao.

E possivel sustentar, portanto, que a efetividade da CLPI em obras viarias amazonicas
ndo se resolve apenas no reconhecimento normativo, mas depende da articulagdo entre
democracia deliberativa, controle orcamentario e autodeterminacdo dos povos afetados.
Enquanto a destinacdo, a contratacdo e a execu¢do do gasto publico permanecerem
desvinculadas da verificagdo prévia sobre a incidéncia do dever de consulta, a arquitetura de
salvaguardas continuara a tutelar a CLPI apenas depois de formada a decisdo que ela deveria
condicionar.

A consulta ndo pode ingressar no processo quando a estrada ja se converteu em fato
consumado. Sua fun¢do democratica consiste em impedir que a decisdo publica se forme sem
aqueles que suportardo seus efeitos mais profundos, assegurando que povos origindrios e
comunidades tradicionais participem, por seus proprios protocolos e instituicdes

representativas, da defini¢do sobre o futuro de seus territorios.
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