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Os brancos espalham suas fumacas de epidemia por toda a floresta a toa, sem se
dar conta de nada, s6 arrancando o ouro e os outros minérios da terra. Os vapores
que saem desses metais sdo tdo fortes e perigosos que até a fumaga da cremagéo
dos ossos de suas vitimas é envenenada. Assim, as poucas pessoas que
sobrevivem a uma epidemia também morrem logo depois de respirar essa
fumaga. Mas ndo somos s6 nds que sofremos dessa doenga do minério. Os
brancos também s3o contaminados ¢, no fim, ela os come tanto quanto a nds,
pois a epidemia xawara, em sua hostilidade, ndo tem nenhuma preferéncia!
Embora pensem morrer de uma doenga comum, ndo é o caso. Sdo atingidos,
como nos, pela fumaga dos minérios e do petrdleo escondidos por Omama
debaixo da terra e das aguas. Fazem-na jorrar por toda parte, ao extrair e
manipular essas coisas ruins. Chamam isso de polui¢do. Mas para nos é sempre
fumaga de epidemia xawara. Apesar de sofrerem também, eles ndo querem
desistir. Seu pensamento esta todo fechado. S6 se importam em cozinhar o metal
e o petroleo para fabricar suas mercadorias. Por isso a xawara consegue guerrear
sem trégua contra humanos. Sdo esses os dizeres de nossos antigos que, como
meu sogro, sdo grandes xamas. S3o as palavras dos xapiri que eles nos
transmitem. S0 elas que eu gostaria que os brancos ouvissem (Davi Kopenawa,
2015)°.

Resumo

Ao longo desse texto, argumento que regulamentar a minera¢do em TIs por meio de
acordos negociados entre corpora¢cdes mineradoras e Povos Indigenas poderé gerar
mais prejuizos do que beneficios para estes ultimos. Para tanto, avalio 0s processos
de negociacéo e os impactos criados por atividades de extragdo mineral sobre Povos
Indigenas na Australia, no Canada e nos Estados Unidos, onde tais acordos séo
comumente utilizados. O estudo é motivado pela atencdo que o tema da mineragdo
em Tls vem ganhando recentemente na agenda politica e social no Brasil e pela
insuficiéncia de estudos sobre o tema no pais baseados em experiéncias

1 Engenheiro de producéo e doutor em Politica Ambiental pela Lincoln University. E professor do
Departamento de Engenharia de Producdo e Mecanica e do Mestrado em Geografia da Universidade
Federal de Juiz de Fora (UFJF); coordena o Grupo de Pesquisa e Extensdo Politica, Economia,
Mineracdo, Ambiente e Sociedade (POEMAS). E-mail: bruno.mianez@ufjf.edu.br.

2 O autor gostaria de agradecer a Alessandra Cardoso (INESC), Leonardo Barros Soares (UFPA),
Raquel Giffoni Pinto (UFF) e Ricardo Junior de Assis Fernandes Gongalves (UEG) pela leitura
cuidadosa e pelas sugestdes a versdo preliminar desse texto.

3 Citado por Kopenawa e Albert (2015, p. 365).
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internacionais. Ao longo do texto descrevo o processo histérico da formacédo da
legislacdo de direitos territoriais indigenas e da regulamentacdo da extracdo mineral
nos paises selecionados, analiso os desafios associados a negociacao, formulagéo e
operacionalizacdo desses acordos, e apresento algumas reflexdes sobre como os
problemas e as limitacdes desses processos poderdo se manifestar no contexto
brasileiro.

Palavras-chave

Politica mineral; Legislacdo Mineral; Terras Indigenas.

Argumentos do texto

A regulamentacdo da mineracdo em Terras Indigenas por meio de acordos entre
corporagdes mineradoras e Povos Indigenas pode gerar mais prejuizos do que
beneficios a estes Gltimos.

Austrélia, Canada e Estados Unidos ndo necessariamente devem ser
considerados “casos de sucesso” quando se estuda a implanta¢do de projetos
minerais em Terras Indigenas. Os trés paises foram constituidos a partir da
expropriacdo territorial dos Povos Indigenas e ainda mantém, em geral, uma
perspectiva colonial em sua atual viséo de desenvolvimento.

Sistemas existentes de Consulta Prévia negam aos Povos Indigenas o direito de
dizer ndo e impdem projetos minerais a partir da inexisténcia de politicas que
atendam as expectativas e aspiracdes desses Povos.

Sistemas baseados no Consentimento Prévio podem ser distorcidos e gerar a
ilusdo de autonomia, uma vez que as negociacbes se ddao em contextos de
desequilibrio de poder, resultantes do acesso a recursos financeiros, do controle
da informacédo e da predisposicéo dos governos em favorecer projetos extrativos.
A instalacéo de projetos de mineracdo em Terras Indigenas, particularmente em
areas remotas, € historicamente associada a comportamentos racistas e pode ser
vinculada ao aumento da violéncia, especialmente contra as mulheres Indigenas.
A implantagdo de projetos minerais em Terras Indigenas tende a ser
acompanhada pela reducdo da presenca do Estado e pela transferéncia de
responsabilidades das agéncias governamentais para as empresas mineradoras.
As compensagOes oferecidas pelas empresas mineradoras Sdo0 comumente
insuficientes: os royalties sdo proporcionalmente baixos e 0s empregos gerados
se concentram em fungdes de baixa remuneracéo.

Projetos minerais tém como pressuposto adequar os Povos Indigenas as
operagOes, e ndo ajustar sistemas extrativos ao modo de vida Indigena. Assim,
tendem a comprometer a capacidade dos Povos Indigenas de manter suas
atividades tradicionais, gerando no longo prazo perda de autonomia e
dependéncia da economia mineral.
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1 Introducao

Eventos no mundo real [...], ndo as leis, ndo importa o quio cuidadosamente
elaboradas, sdo os determinantes dos direitos Indigenas (Berger, 1999, p. 83).

Ao longo deste texto, argumento que regulamentar a mineragcdo em Terras Indigenas
(TIs) por meio de acordos negociados entre corporagdes mineradoras e Povos
Indigenas poderad gerar mais prejuizos do que beneficios para estes ultimos. Esse
argumento é baseado na avaliacdo dos processos de negociacdo e dos impactos
criados por atividades de extragdo mineral sobre Povos Indigenas na Australia, no
Canada e nos Estados Unidos da América (EUA), onde tais acordos sdo comumente
utilizados.

Minha proposta é, fundamentalmente, analitica e baseada para o cenério
internacional. Neste trabalho, ndo me disponho a argumentar se, no caso brasileiro,
a mineracdo deveria ou ndo ser realizada em TlIs ou em quais condic8es isso poderia
ocorrer. Entendo que cabe aos Povos Indigenas, por meio de seus processos
decisorios, deliberar sobre tal assunto. Meu objetivo, com essa pesquisa de carater
preliminar, é apresentar elementos que sublinhem alguns dos desafios que estéo
sendo enfrentados pelos Povos Indigenas em cujos territorios existe mineracao.
Assim, busco mostrar 0 quanto o assunto é complexo. Em resumo, minha
contribuicdo, mais do que esgotar o assunto, é fornecer subsidios para o
aprofundamento deste debate no pais.

Desde que a Constituicdo Federal de 1988 condicionou a extracdo mineral em Tls a
uma lei especifica®, houve diferentes momentos em que se tentou legalizar essa
atividade. De acordo com a Camara dos Deputados (2020), ja foram apresentados,
ao menos, 20 Projetos de Lei que explicitamente tratam do tema. Porém, como
nenhuma das propostas se mostrou politica ou tecnicamente viavel, a extracao
mineral em Tls ndo foi autorizada no pais.

Todavia, a eleigéo de Jair Bolsonaro causou uma alteracao significativa na correlacao
de forcas sobre o tema, havendo a possibilidade de que se tente, mais uma vez,
regulamentar a mineracdo e o garimpo em TIs durante o seu mandato. Bolsonaro
representa uma coalizdo que possui uma postura explicitamente contraria a garantia
dos direitos dos Povos Indigenas: as bancadas ruralista e da mineragdo, partes dos
militares e alguns segmentos neopentecostais (Le Tourneau, 2019). Indo de encontro
a Constituicdo Federal®, ainda como candidato & presidéncia, Jair Bolsonaro afirmou
que, se fosse eleito, ndo demarcaria mais TIs (Moretto e Almeida, 2018); essa
posicdo foi reforcada logo apds sua eleicdo (Resende, 2018) e, novamente, em seu

4 Art. 176. § 1° “A pesquisa € a lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a que se
refere o "caput" deste artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizagcdo ou concessdo da
Unido, no interesse nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha
sua sede e administracéo no Pais, na forma da lei, que estabelecera as condi¢des especificas quando
essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas” (Brasil, 1988).

5 Art. 231. “S&o reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crencas e
tradigdes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido
demarcé-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens” (Brasil, 1988).
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primeiro discurso na Assembleia Geral da Organizacdo das Nagdes Unidas (El Pais,
2019).

Ao lado dessa aversdo aos direitos dos povos indigenas, o governo Bolsonaro ainda
possui uma posicao extremamente favoravel a extracdo mineral nesses territorios.
Assim, em uma palestra a empresas mineradoras no Canada, o Ministro de Minas e
Energia, Bento Albuquerque, anunciou a pretensdo de ampliar o acesso a extracéo
mineral em Tls (MME, 2019). Da mesma forma, quando tentava indicar seu filho
para embaixador nos Estados Unidos, Bolsonaro afirmou que queria se aproximar
daquele pais para firmar parcerias de forma a promover a mineracdo em Tls (Dal
Piva, 2019). Para além da busca de parcerias com corporagdes transnacionais,
Bolsonaro tenta facilitar o acesso de garimpeiros e mineradoras de pequeno porte a
essas reservas, uma vez que possui vinculos pessoais com o garimpo. No inicio dos
anos 1980, seu pai trabalhou como garimpeiro em Serra Pelada e, em 1983, o préprio
Jair Bolsonaro foi garimpar junto com outros cinco militares na Bahia (Audi, 2018).

As repetidas declaragbes do presidente sobre o tema tiveram dois efeitos concretos
principais. Por um lado, ele despertou o interesse da opinido publica; de acordo com
pesquisa realizada pelo Datafolha em junho de 2019, 86% da populacéo era contraria
a autorizacdo da mineragdo em Tls (Valente, 2019). Por outro lado, os anuncios
pareceram ter incentivado atividades ilegais em TIs; nos primeiros nove meses de
2019, houve a invaséo de 153 Tls (contra 76 registradas em 2018) principalmente
para retirada de madeira, extracdo mineral e instalacdo de monoculturas (Jucé, 2019).
Como consequéncia dessas invasdes, além do aumento da violéncia contra as pessoas
Indigenas, tem havido um crescente aumento da poluicéo e da degradacdo ambiental
nas Tls, principalmente na Regido Amazonica.

A resposta do Governo Federal a esse cenario foi diametralmente oposta ao
posicionamento da opinido publica; ao invés de intensificar o controle e coibir as
ilegalidades, o0 governo se mostrou conivente com elas. Primeiramente, ndo houve
reforco adequado da equipe ou da infraestrutura da Fundacdo Nacional do indio
(FUNAI) nas regi@es invadidas (Dantas e Tito, 2019; Pontes, 2019), 0 que seria uma
condicdo necessaria para desencorajar a atuacdo da mineracao ilegal de pequeno
porte®. Em segundo lugar, membros do governo receberam representantes de
mineradoras ilegais de pequeno porte que atuavam em TIs e em Unidades de
Conservacao (UCs). O principal tema da reunido foi a reducéo do rigor dos érgdos
federais no controle das atividades de extracdo ilegal de minérios (Betim, 2019;
Prazeres, 2019). Por fim, o governo criou um Grupo de Trabalho para formular um
novo Projeto de Lei que legalizasse a extracdo mineral em Tls (Quadros, 2019), que
foi enviado ao Congresso em fevereiro de 2020 (Benites, 2020).

® Ao invés do termo “garimpo” optou-se pela utilizacio da expressdo “mineracio ilegal de pequeno
porte”, uma vez que essas atividades sdo desempenhadas, principalmente, por empresas (regulares ou
ndo) em areas onde sua atuagdo nao é permitida, como Tls e Unidades de Conservacdo (UCs). De
acordo com Camargos (2019), o “garimpo ilegal” movimenta no pais entre R$ 3 e R$ 4 bilhdes por
ano; somente na regido de Itaituba (PA) sdo vendidas aos “garimpeiros” cerca de 100 escavadeiras
por ano, com valores variando entre R$ 500 mil e R$ 1 milh&o. A extragdo ilegal de minérios ndo é
mais realizada por individuos de “bateia na m#o”, mas, majoritariamente, por empresas com
capacidade significativa de investimento e com elevadas taxas de lucro.
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Apesar dos diferentes Projetos de Lei que tramitam no Congresso Nacional, a
producdo académica que trata do assunto ainda apresenta limitagdes e o debate sobre
0 tema carece de maior aprofundamento. Em sua grande maioria, 0s estudos
publicados no Brasil possuem um carater normativo e se propdem principalmente a
avaliar os Projetos de Lei existentes e a recomendar mudancas ou alteracfes. Alguns
tém uma visdo primordialmente doméstica e se baseiam na comparacdo das
propostas de legislacdo existentes (Curi, 2007; Villas Béas, 2005; Xavier, 2010).
Dentre os trabalhos que buscam avaliar experiéncias internacionais, os estudos de
Barreto e Sirotheau (2001) e de Moraes (2018) adotam uma perspectiva formal,
descrevendo a legislagéo canadense, mas sem avaliar 0s seus reais efeitos sobre as
Nacdes Indigenas’ daquele pais. Silva (2005), por sua vez, tentou apresentar alguma
discussdo sobre os impactos dessas normas, além de estender sua avaliacdo para
outros paises (Australia, Canada e EUA); porém, como ele utilizou primordialmente
documentos elaborados pelas mineradoras, seu trabalho possui uma visdo muito
influenciada pela perspectiva das empresas.

Alguns dos trabalhos analisados defendem a liberacdo da mineracdo em TIs no
Brasil. Todavia, existem fragilidades passiveis de criticas nesta defesa. Diferentes
autores argumentam, sem apresentar evidéncia, que as invasoes e a extracdo mineral
ilegal sdo consequéncia da nao-regulacdo da atividade e que tais problemas seriam
resolvidos com a autorizacdo da extracdo mineral em TIs. Por exemplo, Villas Boas
(2005, pp. 89-90) argumenta que “[a] falta desta regulamentagéo gera varias invasdes
nestas areas por madeireiros, latifundiarios, garimpeiros e agricultores que as
degradam e exploram seus recursos [...]”. De forma semelhante, Silva (2005, p. 3)
estabelece que “a falta de uma legislacdo que discipline a mineracdo em TIs e a
incapacidade do setor publico de exercer fiscalizacdo eficaz criaram condicdes
favoraveis para a manifestagdo de conflitos”. Ainda, Xavier (2010, p. 5) afirma que
“[como] consequéncia da demora em se regulamentar o exercicio da atividade,
verifica-se que o garimpo ilegal ¢ uma realidade no Pais”. Todavia, 0 pressuposto
implicito em tais afirmacdes, de que o setor privado seria capaz de substituir o Poder
Publico na fiscalizacdo e no controle de atividades ilegais de extragdo mineral em
TlIs ndo possui embasamento na realidade do pais. Ainda, contra-argumentos
especificos a essa narrativa sdo apresentados em detalhe na Secéo 4.

Outra premissa fragil adotada por alguns dos trabalhos consultados é que a
experiéncia em paises como Austrdlia, Canadd e EUA seriam exitosas e que
deveriam ser copiadas pelo Brasil na formulacdo de sua legislacdo. Por exemplo,
Barreto e Sirotheau (2001, p. 85) justificam ter escolhido o caso canadense “pelo
destaque e avango que esta questdo teve na formulacdo da Politica Mineral de
Desenvolvimento Sustentavel deste pais”. Xavier (2010, pp. 22-23), por sua vez,
assume como premissa que ¢ “imperioso analisar a proposta de paises como a
Australia e o Canada, nos quais politicas internas tem (sic.) proporcionado bons
resultados para o setor, promovendo o dialogo e conciliando interesses diversos de
publicos distintos envolvidos na atividade mineraria” e ainda que “[na] América do

" Tanto no Canada, quanto nos EUA, os Povos Indigenas se reconhecem como NacgGes. No caso
canadense, elas se dividem trés grupos, as First Nations consistem nas Na¢des que ocupam a porgdo
sul do pais; as Nagdes Inuit sdo aquelas que vivem nas regides do Circulo Polar; e os Métis sdo aqueles
que tém ancestralidade mista de First Nations e colonos europeus (1JIH, 2016).
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Norte, as companhias mineradoras estabeleceram bom relacionamento com as
comunidades locais, garantindo o desenvolvimento econdémico e a geracdo de
empregos das regides”. Por fim, Silva (2005, p. 6) adota como ‘“hipdtese
fundamental” que “a esséncia da experiéncia internacional [...] € passivel de ser
reproduzida no Pais, respeitadas as caracteristicas, as restricdes e 0 estagio
diferenciado de desenvolvimento das comunidades indigenas brasileiras que
configuram a realidade nacional”.

O posicionamento desses autores e a visdo simplificada como trataram o tema
parecem ter influenciado a argumentacdo de formuladores de politicas publicas no
pais. Na Audiéncia Publica sobre exploragdo mineral em Terras Indigenas
promovida pela Comissdo de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos
Deputados em setembro de 2019, Alexandre Vidigal, Secretario de Geologia e
Mineracdo do Ministério de Minas e Energia (MME) afirmou que, ao visitar a
Australia e o Canada, conheceu “modelos de convivéncia com comunidades
indigenas absolutamente exemplares; comunidades que preservam a sua cultura,
preservam a sua terra e tém atividade mineréria exercida no mais absoluto equilibrio
e compatibilidade” (Vidigal, 2019). A percepc¢do otimista com que narra tal visita
sugere uma falta de visdo critica sobre tais “modelos de convivéncia”, como sera
descrito ao longo deste estudo.

Como consequéncia desta pesquisa, defende-se que uma eventual estratégia de
basear a proposta de regulamentacdo da mineragdo em acordos entre corporagdes
mineradoras e Povos Indigenas, emulando politicas de paises ricos de tradicdo
Anglo-Saxa, se mostra profundamente equivocada no caso brasileiro.

Primeiramente, tedricos das escolas de Construcdo de Capacidade (Capacity
Building) e de Capacidade para Modernizacdo (Capacity for Modernisation), nas
quais a tradicdo da “emulagdo de politicas” estd baseada, defendem que a
transferéncia de um corpo legal de uma jurisdicdo para outra, mesmo com
adaptac0es, ndo garante que os mesmos resultados sejam alcangados. Nesse sentido,
Janicke (1992, p. 47) afirma que “as capacidades material, institucional e
sociocultural de um pais sdo mais relevantes na determinacdo dos resultados das
politicas econdmicas do que a escolha de instrumentos de politicas” e ainda que “a
protecdo ambiental efetiva decorre de uma interagdo complexa de vérias influéncias
e ndo de um fator unico e isolado, nem de um instrumento especifico, de um tipo
particular de ator de uma determinada condigdo ou instituigdo” (J&nicke, 2002, p. 5).
Concordando com ele, Weidner (2002) argumenta que a difusdo de politicas de
paises ricos para paises periféricos promoveu certo grau de homogeneidade nas leis,
sem, porém, garantir que os problemas ambientais fossem adequadamente tratados
nos paises periféricos.

Em segundo lugar, e derivando desse primeiro pressuposto, ndo parece claro que
instrumentos desenvolvidos a partir dos contextos social, cultural e institucional da
Australia, Canada e EUA sejam facilmente transferiveis para o Brasil. Estes paises
possuem uma estrutura federal muito mais descentralizada que a brasileira. Assim,
apesar de todos possuirem alguma legislagdo de &mbito nacional, a regulacéo mineral
é predominantemente feita pelos governos estaduais e territoriais na Australia
(Everingham, Pattenden, Klimenko, e Parmenter, 2013). No Canad4, salvo algumas



A fumaca dos minérios
Versos, 2020, v.4,n. 1

excecdes, o controle do acesso ao subsolo é do governo provincial e, nos territorios,
majoritariamente federal (Hart e Hoogeveen, 2012). Nos EUA, a regulacédo pode ser
tanto de responsabilidade do governo federal, quanto do estadual, dependendo da
propriedade fundiéria (Shaw e Whitmore, 2019). Além disso, diferente do Brasil,
onde se adota o sistema do Direito Civil (Civil Law) e os assuntos sdo codificados
no formado de leis, decretos etc.; os trés paises adotam o sistema de Direito Comum
(Common Law), ou seja, a jurisprudéncia tem efeito vinculante e as decisdes judiciais
se tornam fonte do direito. Dessa forma, as normas sao sujeitas a alteragdes de acordo
com a interpretacdo das cortes (Shaw e Whitmore, 2019). Assim, a proposta de
acordos negociados para projetos minerais surgiu em uma realidade bastante distinta
daquela encontrada no Brasil.

Por fim, a emulacéo pelo Brasil da proposigéo de acordos conforme a experiéncia da
Australia, Canada ou EUA também se mostra equivocada porque a propria ideia de
que esses paises sdo “casos de sucesso” ¢ passivel de contestagdo. A escolha de tais
paises como ‘“exemplos” por autores e gestores publicos no Brasil parece
inconsistente por diferentes motivos. Por um lado, na Austrélia e no Canada, o setor
mineral tem um poder desproporcional sobre os governos (Altman, 2009a; Deneault
e Sacher, 2012). Por outro lado, nem sempre esses Estados trataram os direitos
indigenas como prioridade; por exemplo, em 2007 os trés paises, juntamente com a
Nova Zeléndia, foram os Unicos a votar contra a Declaracdo das Nag¢Ges Unidas sobre
os Direitos dos Povos Indigenas (ONU, 2007), tendo endossado a declaracao
somente anos mais tarde. Assim, como seré discutido ao longo da Secéo 3, em grande
parte os acordos buscaram priorizar os interesses das mineradoras, em detrimento
dos direitos dos Povos Indigenas.

Sendo assim, este texto é organizado em trés secbes principais, além desta
introducdo. Na Secdo 2, é descrito o processo histérico da formacéo da legislagéo de
direitos territoriais indigenas e da regulamentacdo da extracdo mineral em tais
territorios nos trés paises estudados. A Sec¢do 3 analisa os desafios enfrentados pelos
Povos Indigenas na negociacdo, formulacdo e operacionalizacdo desses acordos. Por
fim, na Secdo 4, apresento algumas reflexdes sobre como esses problemas e
limitacBes poderdo se manifestar no contexto brasileiro.

2 A mineracgao e os direitos dos Povos Indigenas na
Australia, Canada e EUA

O principal objetivo dessa secdo é expor, de forma sucinta, o contexto geral no qual
surgem os conflitos entre corporacGes minerais e Povos Indigenas nos trés paises
analisados. A secdo tem um carater mais descritivo do que analitico; em linhas gerais,
cada subsecdo comenta sobre a importancia econdémica e politica do setor mineral,
discorre sobre a regulacdo extrativa, trata do processo historico de delimitacdo dos
Territorios Indigenas e da regulacdo da mineracao nessas areas.

2.1 Australia

“[...] € dificil encontrar dois grupos de interesse que, mesmo coexistindo e
interagindo dentro da sociedade australiana contemporinea, sejam mais
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culturalmente diferentes do que as mineradoras e o povo Aborigene” (Conselho
para Reconciliagio Aborigene, 1993)%.

Dentre os trés paises analisados, a Australia é aquele onde a mineragao possui maior
relevancia econdmica. De acordo com o World Bank (2020b), em 2017 a renda
mineral gerada no pais® foi equivalente a 5,4% do Produto Interno Bruto (PIB)
australiano. Considerando o mercado global, também em 2017, a Australia
correspondeu a 29,8% das exportacdes totais de minerais industriais'® e 37,7% nas
exportaces de carvdo mineral. Ao mesmo tempo, o pais sofre uma grande
dependéncia econémica da mineracdo. No mesmo ano, 0s minerais industriais
equivaleram a 26,2% das exportacdes da Australia, enquanto que o carvdo mineral
respondeu por 17,7%*! (ITC, 2020).

A elevada importancia da mineracdo na economia australiana, particularmente na
pauta de exportacdo, & um processo recente. Power (2002) menciona que € um erro
comum assumir que a atual condicdo econdémica da Australia foi decorrente da
extracdo mineral'?2. O autor argumenta que a transformacio do pais em uma
economia afluente teve inicio no final do século XIX e se concretizou ao longo da
primeira metade do século XX. Ele ainda ressalta que nesse periodo a economia
australiana era dominada pela agricultura e pela pecuaria. Ainda, na medida em que
0 setor agricola perdia importancia econémica, ele era substituido por um nascente
setor industrial que se desenvolvia, em um contexto protecionista, para abastecer o
mercado doméstico. Em termos gerais, a dependéncia econémica da Australia em
relacdo a atividade mineral e o respectivo poder politico desse setor podem ser
vinculados a demanda mineral japonesa ap6s a Segunda Guerra Mundial, tendo se
consolidado, recentemente, com a ascensdo chinesa (cf. Wilson, 2013).

Dentro desse contexto econdémico, Altman (2009a) identifica uma crescente
interdependéncia entre as corpora¢cdes mineradoras e o Estado australiano, na qual
as primeiras dependem das concessfes governamentais para operar e 0 segundo
conta com os tributos pagos por essas empresas em seu or¢camento. Para além da
simples explicacdo econdmica, Trigger (1997) argumenta que a extragdo mineral
possui forte aderéncia na “ideologia do desenvolvimento” associada a historia
colonial do pais. De acordo com Scambary (2013), esse aspecto cultural contribuiria
para o entendimento da relacdo privilegiada que o setor tem com o Estado.

8 Citado por Howitt (2001, p. 208)

® O World Bank (2020b) calcula a renda mineral como a diferenca entre o valor da producéo de uma
cesta de minerais (calculado a precos internacionais) e seu custo total de produgéo. Nesse calculo séo
incluidos estanho, ouro, chumbo, zinco, ferro, cobre, niquel, prata, bauxita e fosfato.

10 Bauxita, chumbo, cobre, cromo, estanho, ferro, manganés, niquel, zinco, entre outros.

11 A dependéncia da Australia em relagdo ao carvdo mineral e a sua elevada vulnerabilidade as
mudancas climaticas (Hughes, 2011) tém, historicamente, criado tensdes politicas na discusséo de
acOes para reduzir a contribuicdo do pais na emissdo de Gases de Efeito Estufa (Bulkeley, 2000,
2001). Esse tensionamento tornou-se mais explicito no verdo de 2019-2020 devido a escala inédita
dos incéndios florestais ocorridos no pais (cf. Joshi, 2020).

2 power (2002) identifica 0 mesmo equivoco para os casos do Canada e dos EUA, as caracteristicas
desses paises serdo tratadas em suas respectivas se¢des.
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Essa “simpatia” das institui¢des publicas pode ser percebida, por exemplo, no
judiciério. De acordo com Altman (2009b), em questdes sobre mineracdo em
Territorios Aborigenes®3, as decisbes da suprema corte sempre decidem que o0s
interesses comerciais (ndo-aborigenes) tém precedente sobre interesses tradicionais
dos Povos Aborigenes. Assim, o autor conclui que, na sociedade australiana
contemporanea, os interesses das pessoas Aborigenes sdo sempre subordinados aos
dos agentes econémicos.

Em parte, a mesma postura pode ser identificada na argumentagéo pré-mineragéo de
politicos e gestores publicos do Poder Executivo. Essa visdo quase dogmatica foi
manifestada, por exemplo, por Jenny Macklin'* quando discursava sobre a
possibilidade da instalacdo de projetos minerais em terras ocupadas por Povos
Aborigenes.

Existe o potencial para que milhdes de dolares sejam aproveitados para o avango
econdmico e social de grupos nativos que possuem os titulos da terra,
mineradores e suas comunidades. NOs nio podemos permitir que esse
potencial ndo se concretize. (Macklin, 2008, destaque adicionado).

Assim, conflitos sobre extracdo mineral tém ocorrido de forma desequilibrada,
mobilizando, de um lado, grandes corporacdes mineradoras e o Estado pro-
mineragdo e, de outro, as comunidades Aborigenes. Tais disputas ocorreriam em
situacBGes em que o proprio Estado atuaria na vulnerabilizacdo dos Povos Aborigenes.
Essa situagdo tenderia a legitimar ainda mais a extracdo mineral em seus territorios,
uma vez que existe o entendimento, por parte significativa da sociedade e da classe
politica, que o Estado tem o poder legitimo para definir a trajetéria de
desenvolvimento das pessoas Aborigenes (Altman, 2009b).

A regulamentacéo dos direitos territoriais dos Povos Aborigenes na Australia é um
processo muito recente. Até 1975, titulos de propriedade obtidos por meio da
remocdo de Povos Aborigenes, expropriagdo ou outros meios violentos eram
considerados legais (Howitt, 2001). Sendo assim, as comunidades foram perdendo
seus territdrios e se deslocando para areas extremamente remotas, com pouco valor
para atividades agropecuarias, onde se concentram o0s seus titulos de propriedade
atualmente (Altman, 2009a).

De forma semelhante, a extracdo mineral em Territérios Aborigenes até um passado
recente poderia ocorrer sem nenhuma restrigdo legal. A primeira medida tomada
nesse sentido foi a Lei de Direitos Territoriais Aborigenes (Aboriginal Land Rights
Act — ALRA) do Nothern Territtory®®, aprovada em 1976. Essa regulacdo foi

13 “Aborigene (como adjetivo e capitalizado) é o termo extensivamente usado e amplamente aceito
na Australia em referéncia aos Povos Aborigenes ou temas relativos a eles. Os Povos Aborigenes sao
0s primeiros Povos da Austrélia continental e de muitas de suas ilhas, como Tasmania, Groote
Eylandt, Hinchinbrook Island e Fraser Island” (ACTCOSS, 2016, p. 3).

14 Entre 2007 e 2013, Jenny Macklin foi Ministra para Familia, Habitag&o, Servicos Comunitarios e
Questdes Indigenas. Em 2011 seu cargo foi renomeado para Ministra para Familias, Servigos
Comunitarios e Questdes Indigenas.

15 A Australia é uma federagdo composta por seis estados: New South Wales, Victoria, Queensland,
Western Australia, South Australia e Tasmania. Ela ainda possui dez territérios com graus diferentes
de autonomia. Dentre esses, 0 Australian Capital Territory (ACT) e o Northern Territory sdo os que
possuem maior autonomia. Apesar de o Governo Federal tomar decisGes em algumas situacdes
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decorrente de um processo legal iniciado por um grupo de pessoas Aborigenes em
1970 contra a extracdo de bauxita em &reas tradicionalmente ocupadas. A ALRA
criava o titulo fundiario comunal e gerava um direito de quase-propriedade sobre os
minerais, uma vez que os Povos Aborigenes passaram a ter poder de veto sobre a
exploracdo mineral nas areas tituladas (Altman, 2009b; Scambary, 2013).

A proposta inicial era que a ALRA servisse de modelo para as regulagdes estaduais,
porém isso ndo ocorreu. A medida que os estados foram regulando a questéo,
formou-se uma gama de diferentes solugdes. Assim, em New South Wales e
Tasmania, 0os Povos Aborigenes possuem direito de propriedade sobre um grupo
limitado de minerais. Em outros estados, eles possuem apenas direito a Consulta
Prévial® (Altman, 2009b).

Devido a atuacdo dos governos estaduais e territoriais, a legislacdo federal na
Australia tem um papel limitado na regulacdo da extracdo mineral em terras
ocupadas por Povos Aborigenes. O envolvimento do Governo Federal se tornou
evidente apenas a partir dos anos 1990, quando houve certa alteracdo na postura com
relacdo as comunidades nativas. Essas mudangas, em grande parte, responderam aos
protestos dos Povos Aborigenes realizados apods as ‘“‘celebragdes” oficiais do
bicentenario da colonizag&o britanica no final dos anos 1980 (Howitt, 2001).

Esses protestos motivaram diferentes iniciativas na esfera federal, entre elas a
Comissdo Real sobre Mortes Aborigenes em Custddia, o Conselho para
Reconciliacdo Aborigene e a o Inquérito Nacional sobre a Separacdo de Criancas
Aborigenes e das Ilhas do Estreito de Torres de suas Familias (também chamado de
Inquérito das Geracbes Roubadas). Entretanto, os avancos sempre tiveram de
enfrentar resisténcias dentro do préprio governo. Por exemplo, o0 primeiro ministro
na época recusou a indicacdo de um pedido oficial de desculpas pelas remocdes
forcadas de pessoas Aborigenes (Scambary, 2013).

O entdo Conselho da Industria Mineral Australiana®’ se opds fortemente a qualquer
legislacdo que concedesse direitos territoriais aos Povos Aborigenes ao longo dos
anos 1970 e 1980. Mudancas na atuacdo das corpora¢Ges mineradoras ocorreram,
em parte, como reacdo a conjuntura internacional dos anos 1990, principalmente em
decorréncia da resisténcia de comunidades nativas a projetos extrativos em ilhas do
Oceano Pacifico. As empresas comecaram a adaptar sua posi¢ao notadamente apds
a revolta de comunidades na Ilha de Bougainville contra a Mina Paguna da
mineradora Rio Tinto (cf. Lasslett, 2014) e das ac¢des judiciais iniciadas pelas
comunidades que viviam na regido dos rios Ok Tedi e Fly contra a Mina Ok Tedi da
Broken Hill Proprietary Ltd (BHP) (cf. Kirsch, 2014). Esses dois casos alteraram as
perspectivas das comunidades locais a respeito de soberania e autonomia (Altman,
2009b; Scambary, 2013). Assim, as empresas deixaram de usar uma narrativa

especificas, uma parte consideravel dos assuntos internos é resolvida pelo legislativo local. Na
maioria dos casos, tanto 0 ACT, quanto o Northern Territory sdo tratados como estados (Australian
Government, 2020).

16 Uma discussdo mais detalhada sobre Consulta Prévia e Consentimento Prévio é apresentada na
Secdo 3.1.2.

17 Hoje chamado de Conselho de Minerais da Australia (Minerals Council of Australia — MCA).
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abertamente conflituosa e adotaram retéricas vinculadas a conceitos como
engajamento e negociagdo (Levitus, 2009).

Dentro desse novo contexto, o principal avanco no ambito federal foi a Lei de Titulos
Nativos (Native Title Act — NTA) de 1993. A NTA também foi consequéncia de
decisbes da Suprema Corte Australiana, sendo aprovada apos o julgamento do caso
Mabo v. Queensland (No. 2). Neste caso, iniciado em 1982, cinco residentes da Ilhas
Murray argumentavam que a anexacdo de suas terras tradicionais pelo estado de
Queensland ndo extinguia seus direitos pré-existentes. Em sua decisdo, em 1992, a
Suprema Corte concluiu que os Povos Aborigenes possuiam direitos anteriores a
aquisicdo das terras pela Coroa Britanica e que os titulos nativos eram validos a ndo
ser que houvesse um ato do governo que explicitamente os extinguisse (Howitt,
2001).

A NTA estabelecia uma estrutura juridica de reconhecimento da pré-existéncia do
direito a terra dos Povos Aborigenes e criava mecanismos para negociacao de
acordos entre esses Povos e as empresas extrativas (Scambary, 2013). Esses acordos
previam o direito & negociagdo, mas ndo exigiam que houvesse Consentimento
Prévio dos Povos Aborigenes para a instalacdo de projetos extrativos. O pouco poder
concedido aos Povos Aborigenes foi significativamente reduzido apds algumas
emendas, quando se estabeleceu um prazo de seis meses para as negociacoes.
Situagdes em que solugcdes ndo fossem encontradas nesse periodo seriam mediadas
por um processo de arbitragem, que determinaria o valor da compensacéo sem direito
a recurso (Altman, 2009b).

Em 1998, a Lei de Emenda aos Titulos Nativos (Native Title Amendment Act —
NTAA) criou o esquema dos Acordos para Uso das Terras Indigenas (Indigenous
Land Use Agreements - ILUAs). De acordo com Howard-Wagner e Maguire (2010),
o sistema dos ILUAs enfraqueceu ainda mais a capacidade de negociacdo dos
proprietarios de titulos nativos e aumentou o desequilibrio de poder entre os Povos
Aborigenes e as corporacdes mineradoras. Segundo os autores, uma das principais
contribuicdes dos ILUAs foi reduzir o risco de negociacdo para as empresas,
diminuindo a possibilidade de litigios e disputas judiciais.

Mudancas no mesmo sentido também ocorreram na esfera estadual. Em 2006, foram
aprovadas emendas a ALRA que facilitaram a prospec¢do mineral em Territérios
Aborigenes. Com essas emendas, as entidades representativas dos Povos Aborigenes
foram enfraquecidas e houve alteracdes nos incentivos dados aos Aborigenes para se
obter seu consentimento. Esses incentivos passaram a se concentrar na oferta de
servigos basicos, originalmente sob responsabilidade dos governos estaduais
(Altman, 2009b).

Dentro desse cenario, foram assinados pelo menos 300 acordos entre Povos
Aborigenes e empresas mineradoras (Altman, 2009b). As avaliagdes dessas
experiéncias, em termos gerais, tém sido pouco positivas. Assim, O'Faircheallaigh
(2006) argumenta que, apesar de alguns acordos terem gerado algum beneficio
econémico para os Povos Aborigenes, esses beneficios foram limitados; além disso,
houve pequeno ou nenhum avanco em termos de protecdo de patriménio ou de gestdo
ambiental. Como tais acordos exigiam que as Comunidades abrissem méo de seus
direitos territoriais, o autor concluiu que em alguns casos 0os Povos Aborigenes
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estariam em situacao pior do que antes da assinatura. Apos coordenar pesquisas sobre
acordos em Western Australia, Northern Territory e Queensland, Altman (2009a)
pareceu chegar a uma conclusdo semelhante. De acordo com o autor, os resultados
obtidos a partir de indicadores sociais se mostraram frustrantes e a dependéncia de
programas sociais continuou alta.

Assim, uma analise preliminar da situacdo na Australia mostra a complexidade
relacionada a mineracdo em Territdrios Aborigenes. A criacao da estrutura legal se
deu de forma fragmentada, com compartilhamento de responsabilidades entre
governos estaduais e federal. A elaboracdo de tais normas foi resultado de grande
pressdo dos Povos Aborigenes, embora tenham sofrido consideravel oposigéo tanto
por parte dos governos quanto das empresas. O resultado final, do ponto de vista
econdmico e de bem-estar, foi uma melhoria marginal em relacdo as condic¢des que
existiam antes de tais projetos, as custas da degradacdo da paisagem, do meio
ambiente e das condic¢Oes que garantiam a manutencao de atividades tradicionais.

2.2 Canada

Nos sofremos bullying como populacdo. Eu nos vejo como a crianga no patio da
escola, quando o bully vem e rouba o dinheiro, for¢cando a vitima a se comportar
de uma maneira especifica. E assim que eu tenho descrito nossa relagio, da
forma como negociamos com a Coroa... O que vemos hoje em dia ¢ que as
fronteiras que foram criadas, foram deslocadas de onde nods acreditdvamos que
seria o seu lugar original, e ¢ ai que vemos que sofremos injusticas. Nossa
Reserva ficou menor, ndo por nossa escolha, mas por desejo da Coroa.... Nos
fomos deslocados pela Coroa, de forma que os recursos da terra ndo tivessem
que ser divididos conosco (Chefe Arthur Petahtegoose, Atikameksheng
Anishnawbek First Nation, 2009)*8.

Assim como visto na Australia, o setor mineral exerce um elevado poder politico no
Canada, apesar de seu papel no crescimento econdmico do pais ter sido bastante
limitado. De acordo com Power (2002), durante a primeira metade do século XX, a
agricultura, particularmente a producéo de trigo, foi um dos principais setores da
economia canadense. Nesse periodo, 0 pais também passou por um intenso processo
de industrializacdo ndo apenas para atender o mercado doméstico, como também
para abastecer a demanda dos EUA.

Ainda segundo o autor, a participacdo da mineracdo na economia canadense somente
se tornou significativa apos a Segunda Guerra Mundial. Essa expansdo ocorreu
principalmente em relagdo ao ferro, uranio, cobalto, niquel, magnésio e molibdénio.
A participacdo dos minérios na exportacdo, que se manteve no patamar de 9% até
1940, saltou para 17% no pos-guerra. Dentro dessa cronologia, Power (2002)
menciona apenas a prata € 0 ouro como excecdo. A prata teve um pequeno boom,
entre 1905 e 1915, mas logo entrou em colapso. O ouro viveu diferentes corridas na
primeira metade do século XX, particularmente em Yukon e British Columbia.
Todavia, esses processos ndo foram capazes de promover um desenvolvimento local
duradouro, pois os trabalhadores se deslocavam frequentemente a medida que as

18 Depoimento para 0 documentario Path of destruction: Canadian mining companies on rampage
around the World, citado por Kuyek (2019, p. 60).
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lavras se esgotavam. A elevada mobilidade nao estimulava a producéo local, e os
bens de consumo eram adquiridos em outras regides.

Quando comparada com a Austrélia, a relevancia econdémica do setor mineral no
Canadé se mostra bem modesta. A renda mineral gerada em 2017 foi equivalente a
apenas 0,7% do PIB do pais (World Bank, 2020b). Do ponto de vista do comércio
internacional, os minerais industriais responderam, naquele ano, por 1,7% das
exportacOes canadenses e o carvdo mineral por 1,2%. Da mesma forma, o Canada
tem um papel menor no comércio global de recursos minerais; ele foi responsavel
por 3,5% dos minerais industriais e 4,8% do carvdo mineral comercializado
globalmente em 2017(ITC, 2020).

Talvez o principal papel do Canada junto ao setor mineral seja o financiamento e a
protecdo legal para empresas mineradoras com escritdrios no pais. Deneault e Sacher
(2012) definem o Canada como um “paraiso juridico e financeiro” para corporagdes
mineradoras, devido a sua estrutura regulatoria frouxa. Uma das consequéncias desse
contexto € a centralidade que as bolsas de a¢fes canadense possuem junto ao setor
mineral, particularmente a Toronto Stock Exchange (TSX) e a TSX Venture
Exchange (TSXV). Essas bolsas possibilitam uma consideravel entrada de capital
para o0 pais. Por exemplo, no inicio dos anos 2000, os investimentos financeiros
relativos ao setor mineral nessas bolsas movimentaram anualmente algo entre C$
350 e 450 bilhdes (Deneault e Sacher, 2012). Em 2017, quase 60% do dos servigcos
financeiros do setor mineral global foram oferecidos por meio da TSX ou da TSVX
e, em dezembro de 2019, mais de 1.100 empresas mineradoras estavam listadas nas
duas bolsas (TSX, 2019).

No caso especifico da relacdo entre a mineracdo e os Povos Indigenas, em 2007, o
Comité para Eliminacdo da Discriminacdo Racial das Nagdes Unidas recomendou
que o governo canadense estabelecesse uma regulamentacao e uma supervisdo mais
rigidas sobre as mineradoras em sua jurisdicdo, principalmente em relacéo as suas
praticas junto as Nacdes Indigenas no Canada e em outros paises (Deneault e Sacher,
2012).

O Canada é uma federacdo composta por dez provincias e trés territorios'®. As
provincias sdo totalmente responsaveis pela regulacdo das atividades de mineragéo,
cada uma possuindo seu préprio Codigo Mineral (Kuyek, 2019). Os territérios
dependem de regulacdo federal, embora esteja em andamento um processo do
aumento de sua autonomia; o territério de Yukon j& possui seu Codigo Mineral,
enquanto que Nunavut e o Northwest Territories ainda sdo regulados pelo
Departamento de Questdes do Norte e Indigenas (Indigenous and Northern Affairs
Canada) (Hart e Hoogeveen, 2012). No caso de Nunavut, a regulacdo esta vinculada
ao Acordo de Reivindicagéo de Terras Nunavut (Nunavut Land Claims Agreement)
(Sosa e Keenan, 2001).

Os projetos extrativos precisam também estar em conformidade com legislacéo
federal especifica, tal como a Lei da Pesca, a Lei de Avaliagdo Ambiental e a Lei de

19 As provincias sdo Ontario, Alberta, Manitoba, Quebec, New Brunswick, British Columbia,
Saskatchewan, Prince Edward Island, Nova Scotia, e Newfoundland and Labrador. Os territorios
incluem Nunavut, Northwest Territories e Yukon.
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Explosivos. Essas leis, porém, vém sendo alteradas recentemente. Por exemplo, a
Regulagdo de Efluentes da Mineragdo Metalica, aprovada em 2002, modificou
elementos da Lei da Pesca, permitindo o lancamento de poluentes nas aguas
superficiais e exigindo o monitoramento de apenas nove parametros; essa medida
reduziu consideravelmente a qualidade das aguas que recebem efluentes de
atividades minerais. Apesar da Lei de Avaliacdo Ambiental ser federal, o processo é
de responsabilidade das Provincias. Estas tém sido criticadas por sua vulnerabilidade
a pressdes politicas, pela falta de transparéncia e pelo desrespeito aos direitos das
pessoas Indigenas (Hart e Hoogeveen, 2012).

A jurisdicdo indigena é uma area especifica da legislagdo canadense. De acordo com
a Constituicdo de 1982, o Canada reconhece a validade dos Direitos derivados dos
Tratados (Treaty Rights) (Kuyek, 2019), também chamados de Tratados Historicos
(Historical Treaties). Estes Tratados foram firmados ao longo do século XIX e no
inicio do século XX entre muitas das First Nations e o governo do Canada. Eles
incluem a maior parte do territério canadense, tendo sido uma das principais
estratégias de abertura dos territérios para a colonizacao europeia. De acordo com
esses Tratados, as First Nations cederiam a propriedade de parte de suas terras, em
troca de compensacao monetéria e da garantia de direitos de usos especificos, como
caca e pesca. Por outro lado, os Tratados garantiam a propriedade comunal de parte
dos territorios tradicionalmente ocupados, bem como a exclusividade no seu uso e
ocupacdo (Sosa e Keenan, 2001). Com base nesses Tratados, houve uma série de
decises judiciais que delimitaram os direitos da Coroa em terras tradicionalmente
ocupadas pelas First Nations (Kuyek, 2019), porém, ainda ha disputas juridicas.
Representantes das First Nations argumentam que os documentos escritos tém
trechos ambiguos e nem sempre refletem o que havia sido acordado oralmente.

Ap6s uma interrupcao na assinatura dos Tratados, na segunda metade do século XX,
passaram a ser assinados 0s Acordos Amplos de Reivindicacdo de Terras
(Comprehensive Land Claim Agreements - CLCA). Estes foram assinados por
algumas First Nations e por Nacgdes Inuit e, normalmente, possuem artigos
especificos sobre 0 uso dos recursos naturais, incluindo o subsolo (Sosa e Keenan,
2001).

Como a atividade mineral consistiu em uma das principais frentes de avanco colonial
sobre os territorios das First Nations e das Nacdes Inuit, ela é historicamente um
elemento de disputa no Canada (Kuyek, 2019). No caso dos CLCAs, portanto, a
propriedade da superficie e do subsolo é diferenciada. Comumente, cabe as First
Nations e as NacOes Inuit os direitos superficiais e & Coroa o controle do subsolo.
Porém, essa posicdo de dominio absoluto do subsolo é contestada por grupos
especificos, particularmente por aquelas Nagdes que ndo cederam seus territdrios por
meio de Tratados Historicos (Hart e Hoogeveen, 2012).

Ainda, dentre os CLCAS, ha aqueles que especificam que a propriedade ao menos de
parte do subsolo seria das First Nations ou das Nagdes Inuit (Kuyek, 2019). Por
exemplo, no Acordo de Reivindicacdo Territorial Nunavut, Nagbes Inuit
conseguiram direitos superficiais sobre 20% do Territério de Nunavut, mas apenas
sobre 2% do subsolo. Em outra reivindicacdo territorial, em Northwest Territories,
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a TIi’Cho First Nation conseguiu o direito de posse da maior parte da regido
reivindicada (Hart e Hoogeveen, 2012).

Ha casos em que o direito sobre o subsolo ainda esta em disputa. Por exemplo, ha
diferentes First Nations que elaboraram seus proprios Codigos Minerais, como no
caso dos Taku River Tlingit e dos Northern Secwepemc te Qelmucw. Em tais
situacOes, as organizacOes dessas First Nations disputam politicamente com o0s
governos para que seus protocolos de consulta e de decisdes sejam reconhecidos
(Kuyek, 2019).

Por outro lado, a Constitui¢éo criou a obrigacdo dos governos Federal e Provinciais
consultarem as Nacdes Indigenas toda vez que projetos econémicos tivessem um
impacto negativo sobre os direitos dessas comunidades (Bradshaw e Wright, 2014;
Prno e Slocombe, 2012). Dessa forma, desde o final dos anos 1980, Acordos
comecaram a ser realizados entre 6rgaos governamentais e Nac6es Indigenas como
forma de registrar o processo de consulta (Cameron e Levitan, 2014).

Esses contratos, atualmente chamados de Acordo sobre Impactos e Beneficios
(Impact and Benefit Agreements — IBAs), foram se tornando cada vez mais presentes
a partir dos anos 2000, ap6s a decisdo da Suprema Corte do Canada no caso Haida
Nation v. British Columbia (Minister of Forests) (Bradshaw e Wright, 2014). Ao
longo do tempo, os IBAs passaram a ser negociados diretamente pelas empresas
mineradoras e as NagOes Indigenas. Embora formalmente a responsabilidade de
consulta ainda fosse dos Orgdos governamentais, houve uma acomodacéo
institucional e os acordos negociados pelas corporacdes mineradoras passaram a
substituir as Consultas que deveriam ser realizadas pela Coroa (Bradshaw e Wright,
2014; Hart e Hoogeveen, 2012).

Apesar das possibilidades de ganhos teoricamente criadas pelos IBAs, a
implementacdo de tais acordos tem se mostrado problemética. Existem criticas ao
fato de os processos de Consulta Prévia se caracterizarem por atividades meramente
informativas, uma vez que ha pouco tempo para discussao e oportunidades restritas
para as NacOes Indigenas manifestarem suas posicdes. Além disso, ha uma clara
desigualdade na correlacdo de forcas na negociacdo, pois a linguagem € muitas vezes
técnica e de dificil entendimento para as pessoas Indigenas (Hart e Hoogeveen, 2012;
Sosa e Keenan, 2001). Por fim, os procedimentos governamentais de
acompanhamento dos contratos sdo frouxos e ndo apresentam garantias de um
monitoramento adequado do cumprimento das clausulas (Bradshaw e Wright, 2014).
Por exemplo, apesar de a Natural Resources Canada?® compilar as experiéncias de
IBAs, Hart e Hoogeveen (2012) questionam o fato dela ndo possuir nenhuma
avaliacdo institucional estruturada sobre seus sucessos e fracassos.

Dadas essas fragilidades, em sua avaliagcdo final, Bradshaw e Wright (2014)
identificam que os IBAs possuem como aspecto-chave a garantia da seguranca de
operacdo para as corporagdes mineradoras. Do ponto de vista das Nacdes Indigenas,

20 Agéncia federal responsavel pelo desenvolvimento de politicas e programas voltados para os
recursos naturais, incluindo florestas, energia, e recursos minerais (NRC, 2019).
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0s beneficios ndo seriam gerados de forma apropriada e haveria incertezas sobre a
efetividade dos acordos.

2.3 Estados Unidos da América

“Nao hd nada mais perigoso para uma Reserva Indigena do que uma mina
valiosa” (Carls Shurz, Secretario do Interior dos Estados Unidos, 1881)%*

Dentre os trés paises analisados, os EUA sdo aqueles onde a mineragao possui menor
relevancia econdmica. A renda mineral produzida no pais em 2017 foi equivalente a
0,1% do PIB estadunidense (World Bank, 2020b), os minerais industriais foram
responsaveis por 0,4% das suas exportacdes e o carvdo mineral por 0,6%. Por outro
lado, os EUA aparecem com alguma relevancia como fornecedores no mercado
global, tendo sido responsaveis, em 2017, por 3,0% dos minerais industriais e 9,2%
do carvdao mineral exportados naquele ano (ITC, 2020). Embora esse cenario nao
caracterize as corporagdes mineradoras como um setor extremamente forte
politicamente, o segmento do carvdo mineral possui ainda consideravel influéncia,
particularmente junto a alguns governos estaduais (Bell e York, 2012).

Do ponto de vista historico, o papel da mineragdo no crescimento dos EUA também
foi bastante limitado. De forma geral, o crescimento econdmico do pais no inicio do
século XX esteve muito mais relacionado ao progresso tecnoldgico e ao investimento
em capital humano do que na extragdo de recursos minerais. A participacdo da
mineracdo na renda nacional cresceu de 1,0% nos anos 1860 até 3,5% em 1920,
quando comegou a cair. Apesar de muito se falar na “corrida do ouro” nos EUA,
assim como no Canada, ela sempre foi dispersa e volatil, vivendo rapidos periodos
de boom seguidos de colapsos, 0 que ndo permitiu um desenvolvimento duradouro
nas regides mineradoras (Power, 2002).

A legislacdo mineral nos EUA é bastante complexa e fragmentada, possuindo
diferentes graus de sobreposicdo entre as esferas governamentais. De forma geral, a
propriedade do solo é distinta do subsolo e a regulamentacéo varia de acordo com a
jurisdicdo. Portanto, em terras federais, normalmente o governo federal possui a
propriedade do solo e do subsolo. Nas terras estaduais, a propriedade do subsolo é
estadual, embora sua extracdo dependa da conformidade com a legislacdo ambiental
federal, estadual e, zoneamento local. Em terras privadas, a propriedade do subsolo
depende dos contratos estaduais de cessdo e da legislacdo fundiaria do estado. Os
termos da separacdo entre solo e subsolo em terras privadas sdo definidos pela
legislacdo estadual e os cidaddos, normalmente, tém a liberdade de negociar
separadamente a propriedade do solo e do subsolo (Shaw e Whitmore, 2019). No
caso do subsolo das Reservas Indigenas, existe uma combinacdo de propriedades
privadas, coletivas e federais, resultante do processo histérico de expropriacdo de
territorios das Nacges Indigenas.

Quando os europeus chegaram a atual América do Norte encontraram um complexo
conjunto de NagGes independentes, que ja possuiam a tradicdo de firmar tratados
entre si. Essa pratica foi mantida pelos colonizadores, assim, espanhadis, franceses e

21 Citado por Otis (1934, p. 432)
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britanicos firmaram diferentes Tratados com as Nacdes Indigenas naquele continente
(Dunbar-Ortiz, 2014).

A Constituicdo de 1787 lidava com as Nacg6es Indigenas de forma similar a nacdes
estrangeiras e ndo considerava as pessoas Indigenas cidadas da republica, privando-
as dos direitos que protegiam os descendentes dos europeus. Essa situacdo comegou
a ser alterada a partir de decisdes do juiz John Marshall, nas décadas de 1820 e 1830.
De acordo com Scholtz (2006), com a chamada “Trilogia Marshall”, uma série de
decisdes judiciais modificou significativamente a relacdo do governo dos EUA com
as Nacdes Indigenas.

No caso Johnson v. Mclntosh, Marshall criou o conceito de “titulo nativo”, que
estabeleceu que, embora a colonizacdo tivesse retirado das Nacdes Indigenas a
propriedade, elas ainda possuiriam direito de ocupacdo, a ndo ser que os EUA
adquirissem esses direitos por acordos. Essa decisdo foi a base da legislacéo
posteriormente adotada no Canadd. Em um segundo caso, Cherokee Nation v.
Georgia, Marshall abandonou o conceito de nacdes estrangeiras e passou a tratar as
Nagdes Indigenas como “nagdes domésticas dependentes”, cujo direito de
autogoverno era restrito pela soberania dos EUA. Este sistema de tutela definia que
0 Governo Federal possuia responsabilidade pelas pessoas Indigenas. Por fim, no
caso Worcester v. Georgia, Marshall definiu que as Nacdes Indigenas ndo se
submeteriam as jurisdigdes estaduais, e questdes relacionadas a elas deveriam ser
decididas pelo Congresso Nacional. Ele ainda arbitrou que a extin¢do de direitos ou
desapropriacdo nao poderia ocorrer sem o consentimento das Nac¢des Indigenas.

Segundo Scholtz (2006), entre retrocessos e avan¢os, houve uma aparente tentativa
de Marshall de garantir alguma seguranca as Nacgdes Indigenas; todavia essa
protecdo se mostrou iluséria devido a correlacdo de forcas existente. De forma
semelhante, Howitt (2001, p. 266) comenta que, embora naquele momento a Trilogia
Marshall parecesse criar uma base justa para a exploragdo de recursos naturais dentro
de Territorios Indigenas, “a historia legal e pratica, porém, mostraria o contrario”.

Dentro desse contexto foram assinados cerca de 370 Tratados entre os EUA e
diferentes NacGes Indigenas, normalmente negociados por missdes “apoiadas” por
forcas do exército. Os Tratados garantiam a manutencdo dos direitos de caca e pesca
e definiam que pessoas Indigenas receberiam servicos de saude e educacdo. Assim,
por meio da assinatura desses Tratados, e do seu descumprimento sistematico por
parte do governo estadunidense, aproximadamente 95% dos Territorios Indigenas
foram perdidos. A dindmica dos Tratados foi interrompida em 1871, quando o
Congresso estabeleceu que nenhum novo acordo seria assinado (Clark, 2002;
Dunbar-Ortiz, 2014; Scholtz, 2006).

Enquanto os Tratados definiam que as Nac¢des Indigenas transferiram suas terras
tradicionais para o governo dos EUA, uma pequena parte era “reservada’ para usos
dessas NacOes. Posteriormente, novas Reservas Indigenas também foram criadas por
Decreto Presidencial ou do Congresso (Dunbar-Ortiz, 2014). As Reservas eram
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normalmente localizadas em areas rurais isoladas, onde ndo haviam sido encontrados
recursos naturais relevantes (Clark, 2002)%,

Os direitos territoriais das Nac6es Indigenas passaram por novas violagdes no final
dos anos 1880, com a politica de loteamentos. Através da Lei Dawes (Dawes Act), 0
Escritorio de Assuntos Indigenas (Bureau of Indian Affaris — BIA) foi incumbido de
parcelar os terrenos das reservas em lotes individuais, numa tentativa de diminuir o
exercicio de poder coletivo. A area considerada “excedente” poderia, entdo, ser
vendida pelo governo para ndo-indigenas. Ao mesmo tempo, pessoas Indigenas,
pressionadas pela baixa produtividade dos lotes, se viram obrigadas a vender suas
propriedades para colonos. Isso ndo apenas diminuiu a area das Reservas, como
também permitiu que muitas pessoas ndo-indigenas, que ndo compartilhavam
valores e ndo reconheciam as autoridades Indigenas, morassem dentro das Reservas
(Clark, 2002; Scholtz, 2006).

Em 1934, com o aumento da organizacdo politica dos movimentos Indigenas e com
0 reconhecimento pela atuacdo de pessoas Indigenas na Primeira Guerra Mundial,
houve alteracfes na organizacdo das Nacgdes Indigenas, com efeitos contraditorios.
Por um lado, com a aprovacdo da Lei de Reorganizacdo Indigena (Indian
Reorganization Act - IRA), interrompeu-se a politica de loteamento e as terras
excedentes foram retornadas para as NacOes Indigenas, fortalecendo seu carater
comunal (Scholtz, 2006). Por outro lado, foi criado o Sistema de Conselhos Tribais
(Tribal Council System), como organizacdo representativa das Nagdes. De acordo
com Clark (2002), os Conselhos passaram a ser a Unica esfera representativa
reconhecida pelo Governo Federal, embora este sistema ndo necessariamente
dialogasse com os processos tradicionais de tomada de decis&o.

Do ponto de vista do subsolo, o controle das Nacgdes Indigenas também foi
historicamente limitado. Até 1891, a extracdo dos recursos minerais nas areas das
Reservas era proibida, a ndo ser que autorizada pelo Congresso. A partir de entdo, a
concessdo mineral passou a ser autorizada por periodos de até 10 anos em Reservas
criadas por meio dos Tratados. Assim, a Secretaria do Interior foi autorizada a
conceder direitos de extracdo em Reservas localizadas em varios estados para
diferentes minérios (Hook e Banks, 1993).

Nos anos 1920, particularmente, o crescimento industrial levou a uma maior extragéo
mineral, também nas Reservas Indigenas. Naquele ano, a Lei de Concessdo Mineral
(Mineral Leasing Act) estabeleceu a base legal para que mineradoras operassem
dentro das Reservas. Ao longo desse periodo houve uma aproximacao crescente
entre as corporagOes extrativas e o BIA. De acordo com Clark (2002, p. 417), a
reorganizacdo da estrutura politica das Reservas por meio da cria¢do do Sistema de
Conselhos Tribais foi uma iniciativa do BIA, das corporagdes e do Governo Federal
“para aumentar o acesso as terras das Reservas”.

Em 1938 foi aprovada a Lei de Concessao Mineral Indigena (Tribal Mineral Leasing
Act). Esta lei criou um sistema de leildo organizado pelo BIA, que ficou responsavel
por fazer a concesséo da extracdo mineral. Nesses casos, 0 governo era responsavel

22 Nos dias de hoje, as Reservas constituem as areas melhor preservadas e mais ricas em
biodiversidade nos EUA (Clark, 2002).
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por decidir quais minérios seriam explorados em cada reserva e por qual empresa. A
area das concessdes era, em média, 15 vezes maior que o tamanho das concessdes
realizadas nas terras publicas, o que aumentava o interesse das empresas (Clark,
2002). A Lei também permitia que Nac¢es Indigenas que tivessem aderido a Lei de
Reorganizacdo Indigena, de 1934, promovessem concessdes para exploracdo mineral
dentro das Reservas, desde que aprovadas pela Secretaria do Interior. A legislacéo
limitava a autonomia das Nacdes Indigenas sobre o tema e definia o ritmo de
exploracéo, as condicionantes ambientais e o valor do pagamento dos royalties e das
indenizac6es (Hook e Banks, 1993).

Ao longo dos anos 1960 e 1970, houve uma forte guinada protecionista nos paises
da América Latina, incluindo a nacionalizacdo de reservas minerais e de empresas
mineradoras. Como consequéncia, as corporagdes estadunidenses deslocaram seus
investimentos de volta para os EUA, buscando um contexto politico mais “seguro”,
dentro do seu ponto de vista. Esse movimento fez com que o BIA firmasse acordo
com o Escritorio Federal de Minas (U.S. Bureau of Mines) para intensificar a
prospecgdo mineral nos Territdrios Indigenas (Clark, 2002).

Associado a esse aumento na demanda mineral, algumas Nacgdes Indigenas passaram
a solicitar autorizagéo da Secretaria do Interior para realizar acordos de joint ventures
com corporagbes mineradoras, ao invés de apenas fazer concessfes. As Nacoes
Indigenas argumentavam que se pudessem negociar diretamente com as empresas as
condicbes de extracdo dos minérios nas Reservas, conseguiriam condigdes
contratuais melhores. Esse movimento resultou na Lei de Extracdo Mineral Indigena
de 1982 (Indian Mineral Development Act), que autorizava essas Nacdes a firmar
diferentes tipos de acordos com corporacgdes extrativas, desde que aprovados pela
Secretaria de Interior. Esse sistema, porém, levou a acordos pouco vantajosos para
as NacOes Indigenas, uma vez que elas raramente tinham a sua disposicdo
consultorias especializadas em aspectos legais ou técnicos para diminuir o
desequilibrio de poder durante as negociagdes com as corporacdes extrativas (Hook
e Banks, 1993).

Dessa forma, as Nacdes Indigenas nos EUA possuem um direito de quase-
propriedade dos recursos minerais presentes no subsolo das Reservas. Por um lado,
elas podem buscar empresas para realizar a exploragdo quando acharem que esse € 0
caminho; por outro lado elas ndo possuem o poder de evitar tais atividades, quando
as consideram prejudiciais. O Governo Federal detém o direito de expropriacéo,
mesmo que isso viole os Tratados assinados. Além disso, ha casos em que 0 governo
dos EUA néo reconhece a propriedade do subsolo por parte das Na¢des Indigenas,
existindo o risco de tais desapropriacdes ocorrerem sem o0 pagamento das devidas
compensaces (Gocke, 2014).

Dentro desse cenario de limitado poder das Nagdes Indigenas, mais recentemente, o
governo dos EUA passou a adotar uma a politica de “consulta significativa”
(meaningful consultation). Essa consulta seria realizada quando projetos ocorressem
tanto na area das Reservas como em terras publicas que constituissem Territorios
tradicionalmente ocupados pelas Nagdes Indigenas. Todavia, essas consultas tém
apresentado um carater estritamente formal, e se mostrado insuficiente para proteger
os direitos e interesses das NacGes Indigenas (Kinnison, 2011). Sendo assim, de
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acordo com Snipp (1986), as Nagdes Indigenas nos EUA teriam passado de “nagdes
cativas” (captive nations) para colonias internas (internal colonies), que seriam
caracterizadas pelo fato de seus territorios serem explorados para o beneficio da
sociedade ndo-indigena.

A experiéncia dos EUA mostra a realidade bastante dificil das Nacdes Indigenas
frente as perdas territoriais em geral e ao avango do setor mineral em particular. Do
ponto de vista dos empreendimentos minerais, se as Nacoes Indigenas tém facilidade
para atrair investimentos, por outro lado, elas enfrentam muitas dificuldades para
evitar que eles ocorram nas areas da Reservas e, mais ainda, em territorios
tradicionalmente ocupados, mas, definidos como terras publicas. Em outras palavras,
essa situacdo somente daria a essas Nacgdes o direito de aceitar 0s projetos minerais.

A partir da analise dos trés paises, pode-se identificar processos historicos bastante
distintos, variando de acordo com o contexto sociocultural das Nag6es Indigenas,
bem como da dindmica de colonizacdo. Apesar de, em todos 0s casos, haver 0 uso
de acordos para lidar com a questdo de mineracdo em Territorios Indigenas, em cada
pais essa “solu¢do” teve uma origem e apresenta um significado distinto. Apesar de
haver elementos de semelhancas nas trés experiéncias, em cada lugar ha também
desafios distintos para as comunidades impactadas pelos projetos minerais.

Dadas essas diferencas, seria ingénuo afirmar que o uso de acordos nesses paises
produziu os mesmos efeitos e que esses impactos seriam sempre positivos. Da
mesma forma, ndo parece adequado assumir que a simples assinatura de um acordo
seria capaz de superar todos os conflitos historicos e de evitar impactos negativos
das atividades minerais sobre esses Povos. Com o objetivo de explicitar as limitagoes
associadas a assinatura de acordos nos trés paises estudados, ao longo da préxima
secdo descrevem-se e analisam-se alguns dos problemas relacionados a essa
estratégia de regulamentacdo de atividades minerais em Territdrios Indigenas.

3 Problemas e desafios associados aos acordos

A literatura sobre conflitos associados a extracdo mineral em Territérios Indigenas
na Australia, Canada e EUA é bastante extensa; portanto, analisar profundamente
esses processos estd além dos objetivos dessa se¢do. Ao contrario, procura-se apontar
de forma preliminar algumas questdes gerais que podem servir como subsidio para
0 debate sobre o tema no Brasil.

Para isso, a secdo é organizada em trés subseces. Inicialmente discutem-se algumas
questdes estruturais que, comumente, sdo as bases para os conflitos envolvendo
mineradoras e Povos Indigenas: as diferentes nogbes de desenvolvimento, e 0s
distintos usos dos conceitos “consulta” e “consentimento”. Em seguida, a se¢do
avalia o processo de construcdo dos acordos, analisando problemas associados as
etapas de negociagéo, de elaboracdo e de operacionalizag¢do. Por fim, sdo tecidos
comentarios a respeito dos impactos socioambientais dessas atividades sobre os
Povos Indigenas, adotando perspectivas de curto e de longo prazo.



A fumaga dos minérios
Versos, 2020,v.4,n. 1

3.1 Questoes estruturais

3.1.1 A mineraciao como “alternativa infernal”

Estabelecer valores economicos exige a desvalorizacdo de todas as outras
formas de existéncia social. A desvalorizagdo metamorfoseia habilidades em
caréncias, bens comuns em recursos, homens e mulheres em trabalho
mercantilizado, tradicdo em fardo, sabedoria em ignorincia, autonomia em
dependéncia. Ela modifica as atividades autdnomas das pessoas, incorporando
desejos, habilidades, esperancas e interacdes entre si com o meio ambiente, em
necessidades cuja satisfacdo requer a mediacdo do mercado (Esteva, 2010, p. 15)

Scambary (2009), ao comentar sobre a instalacdo de projetos minerais na Austrélia,
se utiliza da citacdo acima para discutir a distancia entre 0s pressupostos que
orientam tais projetos e as expectativas dos Povos Aborigenes sobre sua realidade.
Dessa forma, as premissas de crescimento economico e “desenvolvimento” nos
moldes urbano-industriais estariam tdo imbricadas nos acordos e processos de
negociacdo que ndo deixariam quase nenhum espaco para outras perspectivas.

Ao avaliar a situacdo na Austrdlia, Altman (2009a) indica que a rota de
desenvolvimento oferecida pelas corporagfes extrativistas, concentrada na
dependéncia dos projetos minerais, seria muito distante da escolha preferencial dos
Povos Aborigenes. Para embasar essa discussdo, o autor faz referéncia ao conceito
de “guerras de paradigmas” (cf. Mander e Tauli-Corpuz, 2006) e confronta uma
perspectiva que seria simbdlica, culturalmente plural e baseada em um sistema de
parentesco, com outra pratica, voltada para valores econémicos e fundamentada em
um sistema de mercado. Howitt (2001), por sua vez, descreve a perspectiva
Aborigene como sendo localmente orientada, com preocupacdes prioritariamente
voltadas para questdes sociais e culturais, bem como religido, familia e cooperacéo;
enguanto que o ethos das mineradoras seria global, focado em resultados econémicos
e em ambientes competitivos. Ainda segundo o autor, as relagdes sociais entre as
pessoas Aborigenes (relacdo pessoa-pessoa) estariam enraizadas em relagdes
econdmico-ecoldgicas (relacdo pessoa-territorio) e por isso desafiariam as categorias
da economia convencional.

Ainda sobre a experiéncia Australiana, Scambary (2013) reforca o fato de as normas
e regras Aborigenes serem orientadas aos recursos simbolicos de uma “paisagem
sensivel” (sentient landscape). Segundo Howitt (2001) e Altman (2009b), a isso seria
dado o nome de o “Sonhar” (Dreaming), criado, de acordo com a ontologia
Aborigene, pelos Seres Ancestrais (Ancestoral Beings) e que seria caracterizado por
todo o lugar (everywhere) e todo o tempo (everywhen).

Também no Canada aparecem diferencas significativas entre a visdo das relacdes
econdmicas urbano-industriais e aquelas criadas pelos Povos Indigenas, conforme
retratado na fala de Morris Neyelle, lideranga Déljng:

Vocé sabe, na minha cultura, cagar, pescar, todo o tipo de coisa que os mais
velhos, mesmo meus pais, sempre disseram; o que ¢ dado a vocé de graca deve
ser retornado de graca. Nao aceite nada por isso, especialmente dinheiro.
Portanto, hoje em dia, se alguém pede por carne — carne de caribu ou de peixe —
a primeira coisa que eles falam, principalmente os de fora ¢ “Bem, eu vou te dar
dinheiro”. Eu respondo, “Nao!”. Eu digo, “Isso me foi dado de graca, por que




Milanez, B.

eu deveria aceitar dinheiro? Nao fui eu que fiz. Isso foi me dado de graca, eu
devo retornar de graga a qualquer um que me peca”.

Mas se vocé faz mal-uso, os mais velhos sempre dizem, se vocé faz mal-uso ao
tentar ter algum ganho com isso, ao aceitar dinheiro por isso, dessa forma, tudo
vai embora, eles sempre dizem. E eu reparei muito isso ocorrendo em outras
regides. Eu sei de varias lojas, onde eles vendem carne. Eu ja vi isso. E isso ndo
¢ certo. Se eles fizessem, tudo bem. Mas eles ndo fizeram, por isso eles estdo
perdendo todo o caribu (Morris Neyelle, 2010)%.

A partir dessa narrativa, Gordon (2015) identifica a natureza da reciprocidade e da
troca como um dos principais elementos dentro das relagcdes entre os Déljne. Para a
autora, a perspectiva de ndo buscar ganhos pessoais as custas de outros seres
humanos ou ndo-humanos contrasta significativamente com a visdo de
“desenvolvimento” comumente adotada pelas empresas mineradoras.

Outros elementos relevantes nessa diferenciacdo sdo a perspectiva temporal para a
tomada de decisbes e o vinculo territorial. Em uma entrevista concedida a Procter
(2015, p. 247) em 2008, Todd Broomfield, entdo Diretor de Recursos Renovaveis do
Governo Nunatsiavut, questionava o fato de as pessoas tomarem decisoes
precipitadas para apoiar projetos de desenvolvimento econémico e, em tais situacoes,
desprezarem elementos importantes. Sobre a possibilidade de um projeto de
mineragao de urdnio em Territorio Inuit, ele afirmou que “[o] Governo Nunatsiavut
precisa de tempo para poder se posicionar sobre terreno firme. [...] Uma virtude
comum a cultura Inuit é a paciéncia”. O vinculo territorial das Nagdes Indigenas no
Canada, por sua vez, fica explicito na fala do Chefe Arthur Petahtegoose da
Atikameksheng Anishnawbek First Nation, em 2009; “[...] Nos ndo vamos a lugar
nenhum. Outras pessoas podem ter mobilidade, a capacidade de se mudar para outras
partes do pais ou do mundo. Mas nosso povo, nds sempre vivemos aqui e
pretendemos ficar aqui”?,

De volta aos acordos e projetos minerais na Australia, Howitt (2001) identifica que
aquilo que é caro aos Povos Aborigenes se mostra dispensavel para uma parte
significativa das pessoas ndo-aborigenes. O autor argumenta que o cuidado com a
terra e a manutenc¢ao da diversidade cultural do pais ndo sdo vistos como “atividades
produtivas”. Da mesma forma, a producdo agricola de subsisténcia praticada pelos
Povos Aborigenes ndo é contabilizada pelo Sistema de Contas Nacionais. Essa
invisibilidade tornaria a posicdo dos Povos Aborigenes constantemente
marginalizada tanto do ponto de vista social quanto econémico.

Altman (2009b) nota, ainda no caso australiano, que todos os debates sobre
desenvolvimento sdo pautados pelo paradigma ocidental hegeménico. Dessa forma,
existe uma narrativa de fracasso para qualquer politica Aborigene que ndo seja
orientada por principios econémicos. Dessa forma, os parametros de avaliacdo séo
definidos a partir da visdo hegemdnica ocidental tais como empreendedorismo, renda
monetéria, taxa de emprego, acumula¢do material; aspectos que nem sempre s&o
consistentes com os valores culturais Aborigenes. Essa pratica, de acordo com

23 Citado por Gordon (2015, p. 77)

24 Depoimento para 0 documentario Path of destruction: Canadian mining companies on rampage
around the World, citado por Kuyek (2019, p. 60).
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Scambary (2013), cria um ethos que sempre caracteriza esses Povos como
subdesenvolvidos, visdo essa que € recorrentemente transferida para os acordos,
como discutido na Secéo 3.2.2.

A presenca desse viés e de parametros de “desenvolvimento” baseado nos moldes
ocidentais também se faz presente no Canada, no direcionamento de muitas das
politicas voltadas para as pessoas Indigenas. Assim, de acordo com Ali (2003, p. 91),
comumente se confunde o modo de vida indigena com pobreza, mesmo que as
comunidades estejam razoavelmente satisfeitas. Conforme colocado para o autor em
uma entrevista em 1998; “nds nao sabiamos que éramos pobres até que encontramos
um funcionério do governo canadense na nossa porta com mantimentos dizendo

299

‘voces precisam de ajuda’.

A dificuldade nesses paises de se perceber a possibilidade de propostas de
desenvolvimento baseadas em principios e paradigmas dos Povos Indigenas faz com
que a mineragio seja apresentada como uma “alternativa infernal®®”. Por exemplo,
quando Silva (2005, p. 169) propde diretrizes para negociacdo de acordos sobre
mineracdo em Territorios Indigenas, ele defende que “a matriz de oportunidades e
ameacas representada pelo aproveitamento dos recursos minerais devera ser
confrontada com as alternativas de investimentos disponiveis”. O que o autor Nao
questiona, porém, é o fato de ndo ser oferecida alternativa, muito menos alguma
baseada nas perspectivas dos Povos Indigenas. A mineracdo seria a Unica opgao e,
assim, ela se tornaria uma imposicéao.

Assim, Altman (2009b) salienta que apenas uma escolha é dada aos Povos
Aborigenes na Australia, escolha essa baseada em uma logica individualista.
Segundo o autor, se as pessoas ndo aceitam essa alternativa, elas “estdo fora”. Ele
ainda prossegue, problematizando o fato de o discurso em prol da “moderniza¢ao”
associada aos projetos minerais normalmente criar a narrativa de que os Povos
Aborigenes precisam enfrentar a escolha entre a tradicdo (associada a pobreza
material) e a modernidade (relacionada a riqueza). Mais do que isso, no contexto
australiano a manutencdo da situacao tradicional seria ainda ameacada pela possivel
retirada dos programas de bem-estar social, caso 0s projetos de extracdo mineral ndo
sejam aceitos.

Em resumo, uma critica importante as experiéncias de mineragdo em Territorios
Indigenas diz respeito a imposicdo de um modelo especifico de desenvolvimento aos
Povos Indigenas. A atividade de extracdo mineral é extremamente rigida e calcada
em um Unico modelo de producdo, intensivo em escala e capital. Nesse sentido,
Render (2005, p. 35), apds estudar projetos minerais em Territorios Indigenas em
nove paises, concluiu que tais projetos estariam mais preocupados em ‘“adequar os
Povos Indigenas as opera¢des minerais comerciais” do que avaliar “como uma
operagdo de mineragdo comercial poderia se ajustar a0 modo de vida Indigena”.
Sendo assim, o setor mineral ndo se mostra capaz de se adaptar a perspectivas

% Pignarre e Stengers (2011, p. 24) definem alternativas infernais como “situagdes que ndo deixam
nenhuma outra escolha do que a resignacdo ou uma denuincia que soa levemente oca”. Ainda segundo
os autores, “onde quer que uma alternativa infernal seja constituida, a politica da lugar 4 submisséo e
mesmo aqueles que resistem acabam encurralados, ou seja, precisam definir sua oposicdo dentro dos
termos oferecidos pela alternativa” (p. 25).
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diferentes daquela criada pelo paradigma urbano-industrial e, portanto, de se
acomodar a outros modos de vida ou perspectivas de desenvolvimento.

3.1.2 Asarmadilhas do debate sobre Consentimento Prévio e Consulta
Prévia

Uma guestdo muito presente na discussao sobre mineracdo em Territérios Indigenas
diz respeito a Consulta Prévia, ao Consentimento Prévio e ao poder de veto dos
Povos Indigenas. A experiéncia internacional sugere que, apesar de o termo
Consentimento Prévio vir sendo adotado de forma crescente, ele estd presente
exclusivamente em documentos ndo-vinculantes, ou entdo adotado a partir de uma
interpretacdo bastante fragil. Dessa forma, a simples ado¢éo nominal do preceito de
Consentimento Prévio ndo parece ser suficiente para garantir que os Povos Indigenas
exercam de forma efetiva o seu poder de veto sobre projetos de extragdo mineral.

Dentro da normatizacdo da Consulta Prévia, um dos principais documentos adotados
internacionalmente é a Convencdo 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT). Essa convencao estabelece em seu artigo 6° que os governos deverdo
“consultar os povos interessados, por meio de procedimentos adequados e, em
particular, de suas institui¢cbes representativas, sempre que sejam previstas medidas
legislativas ou administrativas suscetiveis de afetd-los diretamente” (OIT, 2011, p.
18). No caso especifico dos recursos minerais, o artigo 15 da norma ainda define que
em “situac¢des nas quais o Estado retém a propriedade dos minerais ou dos recursos
do subsolo ou direitos a outros recursos existentes nas terras, 0S governos
estabelecerdo ou manterdo procedimentos pelos quais consultardo estes povos para
determinar se seus interesses seriam prejudicados, e em que medida, antes de
executar ou autorizar qualquer programa de exploracdo desses recursos existentes
em suas terras. Sempre que for possivel, os povos participardo dos beneficios
proporcionados por essas atividades e receberdo indenizacao justa por qualquer dano
que sofram em decorréncia dessas atividades” (OIT, 2011, pp. 24-25).

Nesse sentido, documentos baseados na Convencdo 169 da OIT explicitam a
necessidade de consulta, ndo necessariamente compreendida como consentimento.
O consentimento somente seria explicitamente necessario quando houvesse a
retirada ou o reassentamento desses Povos, conforme estabelecido pelo artigo 162°.
Dessa forma, a ideia de consulta, sem a possibilidade de veto, sugere a retirada do
poder de decisdo dos Povos Indigenas e a transformacdo de sua participa¢do em um
processo meramente burocratico. Como resultado, existe uma continua disputa sobre
o significado dessa consulta, havendo autores que defendam que a Consulta Prévia
pressupde o poder de veto (Curi, 2007) e outros que séo contrarios a isso (ICMM,
2015).

Mesmo com essa potencial fragilidade, a proposta da OIT foi questionada por paises
de tradicdo extrativista. ApOs sua aprovacdo, a expectativa da OIT era que a

26 “Quando a retirada e o reassentamento desses povos forem considerados necessarios como uma

medida excepcional, eles so serdo realizados com seu livre consentimento e conhecimento. Nao sendo
possivel obter seu consentimento, essa transferéncia s6 serd realizada apés a conclusdo dos
procedimentos adequados previstos na lei nacional, inclusive apés consultas publicas, conforme o
caso, nas quais os povos interessados tenham oportunidades de ser efetivamente representados” (OIT,
2011, p. 25).
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Convencao 169 entrasse em vigor a partir de setembro de 1991. Todavia, para que
ela fosse adotada pelos paises, era ainda necessario que cada nacao, individualmente,
ratificasse a Convencdo por meio de legislagdo nacional?’. Todavia, a Convengéo
ndo foi ratificada por Austrélia, Canada, nem EUA, entre outros (OIT, 2020). Dessa
forma, esses paises ndo se veem legalmente obrigados a seguir os termos da
Convengdo.

Para além da Convencao 169, ha outras normas que também tratam do assunto da
Consulta Prévia e, especialmente, do Consentimento Prévio. Por exemplo, em
setembro de 2007, a Organizacdo das Nacdes Unidas aprovou a Declaracdo das
Nacbes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas. A partir da evolucao do debate
sobre Direitos Humanos, alteracdes se mostraram necessarias sobre a questdo do
Consentimento Prévio dos povos indigenas. Assim, em seu artigo 19, a Declaragdo
define que “os Estados consultarao e cooperardo de boa-fé com os povos indigenas
interessados, por meio de suas instituicdes representativas, a fim de obter seu
consentimento livre, prévio e informado antes de adotar e aplicar medidas
legislativas e administrativas que os afetem” (ONU, 2008, p. 12).

No artigo 32, que trata especificamente de atividades extrativas, a Declaracdo adota
a mesma postura de transferéncia de maior autonomia para 0s povos indigenas.
Assim, o documento define que os “Estados celebrardo consultas e cooperarao de
boa-fé com os povos indigenas interessados, por meio de suas proprias instituicdes
representativas, a fim de obter seu consentimento livre e informado antes de aprovar
qualquer projeto que afete suas terras ou territorios e outros recursos, particularmente
em relacdo ao desenvolvimento, a utilizacdo ou a exploracdo de recursos minerais,
hidricos ou de outro tipo” (ONU, 2008, p. 17). Sobre as instituices representativas
a declaracdo estabelece que os “povos indigenas tém o direito de participar da tomada
de decisOes sobre questdes que afetem seus direitos, por meio de representantes por
eles eleitos de acordo com seus proprios procedimentos, assim como de manter e
desenvolver suas proprias instituicdes de tomada de decisdes” (ONU, 2008, p. 12).

A Declaracdo constitui um acordo orientador entre 0s paises signatarios. Ela possui
valor moral e politico, porém ndo tem carater imediatamente vinculante. Mesmo
assim, Australia, Canada e EUA se colocaram contrarios a posicdo majoritaria
adotada pelos paises membros da ONU e votaram contra a Declaracio?®. Em seus
votos, Australia e Canada justificaram seus votos, em parte, pela formulacdo dada ao
conceito de Consentimento Prévio (ONU, 2007).

Situacdo semelhante ocorreu no Sistema Americano. Em 2016, a Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA) aprovou a Declaragdo Americana sobre os Direitos dos
Povos Indigenas. Seu texto é proximo aquele elaborado pela ONU. Dessa forma, o
artigo XXII1I estabelece que os “Estados realizardo consultas e cooperardo de boa-fé
com os povos indigenas interessados por meio de suas instituicdes representativas

27 No Brasil, a Convengdo 169 foi ratificada por meio do Decreto Legislativo 143/2002 e,
posteriormente, promulgada através do Decreto 5.051/2004 (Brasil, 2004).

2 Em 2007, ano de votacdo da Declaragdo, 143 paises, inclusive o Brasil, votaram a favor da
Declaracdo e 11 paises se abstiveram. Apenas Australia, Canadd, EUA e Nova Zelandia votaram
contra (ONU, 2007). A Australia anunciou seu apoio a Declaragdo em 2009 (Australian Human
Rights Commission, 2020), o Canada em 2010 (INAC, 2017) e os EUA em 2011 (U.S. DoS, 2011).
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antes de adotar e aplicar medidas legislativas ou administrativas que os afetem, a fim
de obter seu consentimento livre, prévio e informado” (OEA, 2016, p. 26). Ainda, 0
artigo XXIX define que “os Estados realizardo consultas e cooperardo de boa-fé com
0s povos indigenas interessados por meio de suas proprias instituicdes
representativas a fim de obter seu consentimento livre e fundamentado antes de
aprovar qualquer projeto que afete suas terras ou territorios e outros recursos,
especialmente em relacdo ao desenvolvimento, a utilizacdo ou a exploracdo de
recursos minerais, hidricos ou de outro tipo” (OEA, 2016, p. 37). A OEA, assim
como a ONU, explicitou a importancia de se respeitar as tradi¢cdes decisorias dos
Povos Indigenas ao afirmar no artigo XXI que os “povos indigenas tém direito a
manter e desenvolver suas proprias instituicdes indigenas de decisdo. Tém também
direito de participar da tomada de decisGes nas questdes que afetam seus direitos.
Poderdo fazé-lo diretamente ou por meio de seus representantes, de acordo com suas
proprias normas, procedimentos e tradigdes”.

No caso da Declaracdo Americana, a aprovacao se deu por aclamacao (Funai, 2016),
ndo tendo havido votos individuais. Ainda assim, 0 texto apresenta notas dos
governos dos EUA e do Canada. Os EUA reforcaram que a declaracdo ndo era
vinculante e que ela ndo criava novas obrigacdes para 0 governo estadunidense. O
governo canadense, por sua vez, explicitou sua decisdo de abstencdo, baseado no
argumento de que ele ndo possuia condi¢es de assumir uma posicdo sobre o texto
(OEA, 2016, pp. 47-53).

Assim, nos documentos que envolvem organismos multilaterais, o conceito de
Consulta Prévia é bastante fragil, uma vez que ndo explicita o poder de veto. Ao
mesmo tempo, os documentos que falam em Consentimento Prévio sdo né&o-
vinculantes e ndo geram obrigatoriedade legal de adocdo. Mesmo com essas
fragilidades, paises elencados na literatura brasileira como “exemplares” na relagao
com os Povos Indigenas se posicionaram contrarios a essas hormas.

Para além dos documentos de organiza¢Ges do sistema da ONU, ha também
declaracfes de instituicdes financeiras que adotam o conceito de Consentimento
Prévio para a realizacdo de projetos em Territdrios Indigenas. Entretanto, para além
da questdo voluntaria de tais manifestacfes, essas organiza¢bes utilizam um
entendimento esvaziado de ‘“consentimento”, principalmente em referéncia ao
processo para a obtencdo desse consentimento e ao desrespeito aos procedimentos
decisorios dos Povos Indigenas.

Uma destas instituicdes € a International Finance Corporation (IFC) que, dentro do
sistema do Banco Mundial, é responsavel pelo financiamento de projetos
desenvolvidos por empresas privadas?®. A IFC criou um grupo de Padrdes de

2 0O Grupo do Banco Mundial é composto por cinco organizacdes. Além da IFC, had o Banco
Internacional de Reconstrucéo e Desenvolvimento (BIRD), que no Brasil se convencionou chamar de
Banco Mundial e é responsavel pelas operagdes financeiras junto a governos de paises de renda média.
Outra organizacdo é a Associacdo Internacional de Desenvolvimento (AID), que oferece crédito e
empréstimos aos paises mais pobres. Uma quarta instituigdo é a Agéncia de Garantia de Investimentos
Multilaterais (AGIM) que promove investimentos estrangeiros diretos por meio da oferta de seguros
a credores internacionais. Por fim, ha ainda o Centro Internacional de Resolugdo de Disputas Sobre
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Desempenho, dentre os quais, 0 numero 7 diz respeito aos Povos Indigenas. Este
padrdo tem como objetivo “assegurar o Consentimento Livre, Prévio e Informado
(CLPI) das Comunidades Afetadas de Povos Indigenas” (IFC, 2012, p. 1). As normas
da IFC, todavia, afirmam que o “CLPI ndo requer necessariamente unanimidade e
pode ser obtido mesmo se individuos ou grupos dentro da comunidade discordarem
explicitamente” (IFC, 2012, p. 3). Essa condigdo enfraquece a ideia de
consentimento, principalmente por ter o potencial de ir de encontro aos processos
decisérios de determinados Povos Indigenas que, tradicionalmente, tomem decisdes
baseadas em consenso. Além disso, abre a possibilidade para divisdes internas,
cisoes e disputas dentro das comunidades durante os processos de negociacéo.

A mesma estratégia para obter o Consentimento Prévio foi adotada pela Associacdo
dos Principios do Equador (The Equator Principles Association) *°, uma articulagio
que congrega instituicdes financeiras e que estipulou uma série de critérios
voluntarios para a realizacdo de servicos financeiros para projetos industriais e de
infraestrutura. Na questdo do Consentimento Prévio, os Principios do Equador
seguem a normativa da IFC. Assim, por um lado ¢ definido que “[p]rojetos que
tenham impacto sobre os povos indigenas serdo submetidos a um processo de
Consulta Publica e Participagdo Informada e que devera estar em conformidade com
os direitos dos povos indigenas e 0s instrumentos de protecdo previstos nas leis
nacionais pertinentes, inclusive aquelas que implementam normas internacionais no
pais anfitrido. [...] Projetos com impactos adversos sobre povos indigenas precisaréo
de um Consentimento Livre, Prévio e Informado [...]” (The Equator Principles
Association, 2013, pp. 8-9). Todavia, em nota de rodapé o documento dos Principios
do Equador estabelece o “FPIC [Consentimento Livre, Prévio e Informado] ndo
requer unanimidade, ndo da direito a veto a individuos ou subgrupos, e ndo exige
que os clientes concordem com questdes sobre as quais ndo tém controle (The
Equator Principles Association, 2013, p. 9). Sendo assim, essa proposta apresenta as
mesmas limitagOes identificadas na elaboragéo da IFC.

Uma formulacdo ainda mais fragil de Consentimento Prévio foi adotada pelo
International Council on Mining & Metals (ICMM), a associacdo global das
corporagdes mineradoras. Apesar de utilizar o termo Consentimento Prévio, a sua
formulagdo é significativamente contraditoria. Por exemplo, de acordo com o ICMM
(2015, p. 11), dentro do processo de obtencdo do consentimento, deve ser elaborado
um planejamento que “defina o que constituiria o consentimento das comunidades
indigenas que podem ser significativamente impactadas”. Ou seja, langa-se mao de
um conceito flexivel do que viria a ser consentimento.

Ainda, adotando um entendimento bastante particular de “consentimento”, o ICMM
(2015, p. 11), argumenta que “processos de consentimento deveriam se focar em

Investimentos (CIRDI), que realiza a arbitragem em disputas sobre investimentos (World Bank,
2020a).

30 De acordo com The Equator Principles Association (2019), os Principios do Equador foram
assinados por mais de cem instituices financeiras de diferentes paises. Ha cinco bancos signatarios
com sede na Australia, sete no Canada e cinco nos EUA. Ainda foram listados cinco bancos com sede
no Brasil: Banco Bradesco, Banco do Brasil, Banco Votorantim, Caixa Econdmica Federal e Itad
Unibanco.
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alcancar um acordo sobre as bases nas quais um projeto (ou mudangas em projetos
existentes) deveriam ocorrer. Estes processos ndo deveriam conferir poder de veto a
individuos ou subgrupos, nem requerer apoio unanime de Povos Indigenas
potencialmente impactados (a ndo ser que haja exigéncia legal) [...]”. Para além do
desrespeito a processos de decisdes consensuais (como no caso da IFC), a proposta
de “consentimento” adotada pelo ICMM nao considera se o projeto deveria ou ndo
ocorrer, mas sim, de que forma ele deveria ocorrer, restringindo a autonomia de
deciséo dos Povos Indigenas.

Por fim, o ICMM entende que caso ndo haja acordo com os Povos Indigenas, sua
posicdo contraria ao projeto pode ser ignorada. Assim, “quando o acordo ndo ¢
alcancado [...] o governo deveria determinar que o projeto deveria seguir adiante e
especificar as condi¢des que seriam aplicadas (ICMM, 2015, p. 11). Considerando
que, em muitos casos, governos sdo favoraveis ao desenvolvimento de projetos
extrativos, o documento do ICMM acaba por transformar a nogéo de consentimento
em mera consulta.

Portanto, o que essa revisdo preliminar sugere é que a simples adocdo do conceito
do Consentimento Prévio, ndo necessariamente supera os problemas associados ao
uso da Consulta Prévia. Instituicdes financeiras e 6rgdos ligados ao setor mineral
alteraram o significado da ideia de Consentimento e adotaram interpretacfes
esvaziadas de significado e flexiveis. Dessa forma, projetos extrativos poderiam
argumentar que solicitaram o ‘“consentimento” dos Povos Indigenas sem,
necessariamente, dar a esses Povos o real poder de veto. Mesmo assim, conforme
visto na Secdo 2, de forma geral, 0 que existe nos paises analisados € unicamente o
direito a Consulta Prévia e ndo a adogdo do Consentimento Prévio.

3.2 Negociacao, formulacdo e operacionalizacdao dos acordos
3.2.1 Negociagdes entre mineradoras e Povos Indigenas

Uma das questbes fundamentais para se entender o processo de negociacdo na
formulacdo de acordos entre corporac@es mineradoras e Povos Indigenas diz respeito
as relacBes de poder que estruturam tais negociacfes. Ao olhar a experiéncia
canadense, Levitan e Cameron (2015) explicam que ja existe uma ampla producgéo
académica sobre a elaboracdo e formalizacdo dos IBAS; entretanto, segundo 0s
autores, a maior parte dos estudos tem tentado avaliar até que ponto os acordos
conseguem garantir os beneficios das atividades minerais, ao invés de avaliar a
condicdo politica, institucional, econdmica e social na qual eles foram gestados. A
partir de seus estudos na Australia, Altman (2009b) alerta que os Povos Aborigenes
estdo ficando cada vez mais vulneraveis a processos desiguais de elaboracdo de
acordos, o que diminui sua capacidade de resistir as pressées das corporagdes
mineradoras. Como discutido na Secéo 2, o contexto na Austrélia, Canada e nos
EUA, tanto do ponto de vista social quanto politico, tende a favorecer a implantacéo
de projetos extrativos. Conforme descrito no Quadro 1, no caso do Canada, a ndo
aceitacdo de um acordo pode, inclusive, levar a criminalizacdo de liderangas de
Nac0es Indigenas.
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Quadro 1: O caso da Kitchenuhmaykoosib Inninuwug First Nation v. Platinex Inc.

No inicio dos anos 2000, houve uma febre de pedidos de direito minerario na regido norte de Ontario.
Por consequéncia, diferentes grupos indigenas declararam moratérias de implantagdo de projetos
em seus territorios, o que foi ignorado tanto pelas empresas, quanto pelo governo.

Em outubro de 2005, representantes das First Nations Kitchenuhmaykoosib Inninuwug (KI),
Muskrat Dam, Wapekeka e Wawakapewin declararam uma moratdria da implantacdo de projetos
minerais em seus territorios. Outras nagdes se juntaram a declaragdo posteriormente. Em fevereiro
do ano seguinte, a empresa Platinex Inc. (Platinex), que havia comprado direitos minerarios nos
territorios tradicionais da KI First Nation foi impedida de implantar seu projeto devido a bloqueios
construidos pelos KI. Membros da KI First Nation argumentavam que seus direitos haviam sido
violados quando foi concedida a permissdo a Platinex.

A empresa se retirou do territério e entrou com uma agio na justica no valor de C$ 10 bilhdes.
Membros da KI First Nation entraram com uma contra-agdo na justi¢ca reivindicando uma
indenizagdo de C$ 10 milhdes por danos ao seu territorio. Ao mesmo tempo, iniciaram um processo
contra a Provincia de Ontario, argumentando que decisdes tomadas pela provincia em relagdo ao seu
territorio eram inconstitucionais. A posi¢do da empresa foi duramente criticada pela opinido publica
canadense que, em grande parte, apoiou a KI First Nation.

Em julho de 2006, a Suprema Corte de Ontario deu ganho de causa a KI First Nation e ordenou que
a Platinex interrompesse suas atividades no territorio KI e realizasse uma nova consulta. Uma vez
reiniciado o processo de consulta, a justica permitiu que a empresa voltasse a operar, embora as
partes ndo tivessem chegado a nenhum acordo.

As negociagdes se arrastaram até abril de 2007, quando a Suprema Corte estabeleceu um prazo de
duas semanas para que as partes definissem um Protocolo de Consulta e um Termo de Referéncia.
Como esse resultado ndo foi alcangado, em maio do mesmo ano, a Suprema Corte imp6s o Protocolo
e 0 Termo de Referéncia. Ainda foi decidido que a Platinex deveria ter o acesso a sua “propriedade”,
que deveria ser liberado pelos membros da KI First Nation.

Em agosto de 2007, a Platinex ignorou as notificagdes enviadas pela KI First Nation, que afirmavam
que eles ndo seriam bem-vindos, ¢ viajaram para o territorio KI. Na pista de pouso ecles foram
recebidos por mais de uma centena de membros da comunidade, que os forgaram a retornar. Até
outubro de 2007, a KI First Nation ja havia gasto mais de C$ 700 mil na disputa judicial e se
encontrava altamente endividada. Seus representantes decidiram que iriam abandonar as
negociagdes, porém, manteriam o bloqueio de acesso ao seu territorio.

Em margo de 2008, o Chefe Donny Morris e cinco membros do Conselho da KI First Nation foram
sentenciados a seis meses de prisao por desobediéncia. A prisdo criou uma grande mobilizagdo social
de apoio aos seis presos, envolvendo organizagdes indigenas, grupos ambientalistas, sindicatos e
igrejas. Em maio de 2008, a Corte de Apelagdo ordenou a liberagdo das liderangas; no mesmo més,
a Platinex entrou com uma agéo contra o Governo de Ontario exigindo uma compensagio de C$ 70
milhdes.

Em decorréncia desse caso e de outros que aconteceram simultaneamente (por exemplo, da Ardoch
Algonquin First Nation e da Shabot Obaadjiwan First Nation contra a mineradora Frontenac
Ventures Corporation), o governo de Ontério resolveu, posteriormente, comprar de volta os direitos
minerarios da Platinex, tornando-os indisponiveis.

Fonte: Adaptado de Kuyek (2019)

Uma vez que os Povos Indigenas aceitem firmar os acordos, eles precisam lidar com
uma série de taticas adotadas pelas mineradoras, que visam a aumentar ainda mais o
seu poder de negociacao.

Um dos elementos comumente identificado diz respeito ao sigilo por tras de tais
acordos. Apos estudar experiéncias no Canadé e nos EUA, Ali (2003) comenta que
existem de forma geral, por parte dos movimentos de contestacdo social, muitas
suspeitas sobre a atuacdo das corporacfes mineradoras por elas atuarem em locais
remotos e manterem relativo segredo sobre suas operagdes. Esse sigilo, segundo
Caine e Krogman (2010), também se manifesta na formulacéo dos acordos, uma vez
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que, conforme os autores verificaram no Canadd, existem clausulas de
confidencialidade que reduzem as chances das Nag¢des Indigenas se organizarem em
torno de seus interesses coletivos. Bradshaw e Wright (2014) comentam ainda que
esse sigilo seria imposto mesmo quando as Nagdes Indigenas estdo lidando com a
mesma empresa mineradora.

Ainda no Canada, Levitan e Cameron (2015) identificam a existéncias de clausulas
que proibem a critica publica contra as corpora¢fes mineradoras. Dessa forma, cria-
se um ambiente de seguranca para 0 avango das negociagdes e, posteriormente, dos
projetos, por meio de um aparente consentimento por parte das NacGes Indigenas.

Nos EUA, Ali (2003) também identificou, como pratica, a cooptacdo de liderancas
indigenas. Segundo o autor, quando a Nacdo Sokaogon Chippewa se opds a
instalacdo da mina Crandon, em seu territorio, a mineradora Rio Algom tentou
envolver uma lideranca de outro grupo para intermediar as negociacoes.

Para além dessas taticas explicitas de redugdo do poder de negociacdo e organizacao
dos Povos Indigenas, outra estratégia sutil comumente usada € a valoriza¢do do
sentimento de soberania dos Povos Indigenas.

Ao olhar para a experiéncia australiana, Howitt (2001) explica que dentro da cultura
e da politica dos Povos Aborigenes um dos sentimentos mais importantes é a garantia
do seu poder de deciséo e a capacidade de resistir a imposi¢cdo da vontade dos outros.
Ali (2003), a partir de experiéncias no Canada e nos EUA, nota como tal sentimento
pode ser usado por empresas mineradoras a seu favor. Como ilustracéo, ele menciona
0 caso da implementacdo de minas de uranio na provincia de Saskatchewan, em
territorios de grupos Chipewyan, Cree e Inuit. Nesse caso, a Canadian Mining and
Energy Corporation (Cameco) mobilizou o sentimento de autonomia dos grupos pela
criacdo de varios foruns de discussdao, como o Athabasca Working Group, e ainda
pela indicacdo de lideres dessas NacBes para o Conselho Diretor da companhia.
Como, de acordo com o autor, Nacdes Indigenas tendem a decidir por opc¢des que
ampliam o seu sentimento de soberania, essa estratégia reduziu consideravelmente a
0posicao aos projetos.

Considerando o contexto do desequilibrio na correlacdo de forcas envolvendo as
negociacges diretas entre Povos Indigenas e mineradoras, outra caracteristica desses
acordos € a auséncia, em grande parte, da intermediacdo do Estado. No caso
canadense, Levitan e Cameron (2015) mencionam que os IBAs sdo normalmente
assinados sem envolvimento de representantes do governo, e sem um modelo ou
termo de referéncia oriundo de politicas publicas.

Do ponto de vista das Nagdes Indigenas, 0s autores mencionam o sentimento
ambiguo que esses Povos possuem em relacdo ao Estado. Por um lado, eles lembram
que a atuacdo historica governamental no Canada é muitas vezes associada a
diferentes intervencdes ilegitimas como a retirada forcada de criangas de suas
familias, a promocdo de entidades representativas desconectadas das formas
tradicionais de decisdo, além de outras préaticas coloniais. Essa situacdo, portanto,
levaria grupos indigenas a verem o Estado como uma ameaga a sua soberania e a
rejeitarem seu envolvimento em suas questdes. Por outro lado, Levitan e Cameron
(2015) argumentam que existem outros grupos que veem uma armadilha em tal
postura. Assim, uma série de organizacGes, liderangas e ativistas de diferentes
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Nacdes Indigenas afirmam que as falhas do governo em garantir o bem-estar das
pessoas Indigenas no passado ndo reduzem suas obrigacGes constitucionais e
firmadas nos Tratados. Esse segundo grupo, portanto, rejeitaria a posi¢do de “menos
Estado” e argumentaria pela necessidade de as agéncias governamentais estarem
mais presentes na garantia dos direitos das pessoas Indigenas.

Porém, de acordo com Procter (2015), ainda no Canadé, o proprio Estado buscaria
estar ausente de tais negociacdes, dada a crescente presenca do pensamento
neoliberal dentro das agéncias governamentais. Portanto, ignorando as questfes da
diferenca na correlacdo de forcas mencionadas anteriormente, haveria, nos 6rgaos
governamentais, uma preferéncia por solucdes descentralizadas que diminuissem a
atuacdo do Estado e se fundamentassem na responsabilidade individual das Nacgdes
Indigenas.

Esse posicionamento dos 6rgaos do Estado, bem como a capacidade de influéncia
das corporagdes teria como um de seus resultados a transferéncia de ideais
neoliberais também para os termos dos acordos. Assim, no Canada, muitos acordos
seriam orientados pela saida do Estado e reducdo dos programas de bem-estar social,
propondo “beneficios” baseados no individualismo e na autossuficiéncia, orientados
por principios de mercado (Levitan e Cameron, 2015). De forma semelhante, na
Australia, os acordos encorajariam o envolvimento dos individuos em atividades
econdmicas e os pacotes de beneficios privilegiariam a atuacdo individual em
detrimento das a¢cdes comunais (Scambary, 2013). As consequéncias de tais medidas
sdo discutidas na proxima segao.

3.2.2 Caracteristicas dos acordos e suas contrapartidas

O viés economicista dos acordos assinados entre corporacdes mineradoras e Povos
Indigenas teria como consequéncia um rol muito limitado de compensac@es ou
beneficios para as comunidades atingidas. Em seu estudo sobre a Australia,
Scambary (2009) menciona que existe uma forte énfase em integrar as pessoas
Aborigenes na economia mineral. Assim, apesar de, em uma primeira fase, esses
acordos focarem no pagamento de royalties e compensacGes, posteriormente 0s
pacotes de “beneficios” passaram a envolver mais a contratagdo de méo de obra ou
de empresas geridas por pessoas Aborigenes. Assim, a perspectiva hegemonica e o
desenvolvimento do setor mineral teriam prioridade em detrimento de prerrogativas
culturais dos Povos Aborigenes. Reforcando esse argumento, Levitus (2009)
menciona o Programa “Trabalhando em Parceria” do governo australiano, que foca
em treinamento e desenvolvimento de negdcios em comunidades Aborigenes para
realizarem parcerias com corporagdes mineradoras.

A experiéncia do Canadéa parece seguir os mesmos principios, e diferentes aspectos
integram os IBAs. Por exemplo, eles tratam de questdes processuais, como a
determinagdo dos Protocolos de Consulta, o financiamento de estudos contratados
pelas Nac¢des Indigenas e a capacitacdo das suas organizacdes representativas. Do
ponto de vista dos impactos, os IBAs avaliam, em grande parte, elementos listados
nos Estudos de Impacto Ambiental. Por fim, os beneficios tratam de como a receita
gerada pela mineracdo serd dividida com as Nacdes Indigenas. Em primeiro lugar,
ha a definicdo de pagamentos monetarios, seja na forma de taxas fixas, seja como
participacdo nos lucros. Um segundo elemento envolve o apoio a pessoas Indigenas
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que queiram criar negocios para prestar servi¢os as mineradoras. Um terceiro grupo
de compensagBes diz respeito a contratacdo de membros das comunidades,
normalmente estabelecendo cotas de empregos para pessoas Indigenas. Essa
contratacdo, porém, se mostra desafiadora em determinados casos devido a requisitos
especificos como escolaridade minima, experiéncia no setor ou mesmo barreiras
culturais, que restringem 0 acesso dessas pessoas aos cargos oferecidos (Hart e

Hoogeveen, 2012; Kuyek, 2019; Levitan e Cameron, 2015; Sosa e Keenan, 2001).

Apesar dos potencias ganhos associados ao pagamento de royalties, 0 uso dessa
ferramenta tem apresentado limitacGes. Na avalicdo de trés acordos assinados na
Austrélia, Scambary (2009) identifica, como padrdo, uma participacdo minima dos
Povos Aborigenes no recebimento dos royalties. Além disso, existe uma limitacdo
da autonomia dos Povos Aborigenes no uso desses recursos. No caso especifico do
Acordo de Uso das Terras Yandi (Western Australia), Altman (2009b) identificou
que os potenciais beneficiarios ndo conseguiam acessar 0s pagamentos. Essa
situacdo foi descrita da seguinte forma por um entrevistado de Scambary (2013, p.
172): “noés temos os fundos mais ricos, € as pessoas mais pobres”. No Northern
Territory, por sua vez, a ALRA estabeleceu que seria constituida a Conta para
Beneficios Aborigenes (Aboriginals Benefit Account - ABA), para atender as pessoas
Aborigenes que vivessem naquele territorio. Porém, ao mesmo tempo, o Ministério
Federal para Questdes Aborigenes (Commonwealth Minister for Aboriginal Affairs)
foi incumbido com o poder discricionario de decidir sobre 0s gastos dessa conta
(Scambary, 2013).

No caso canadense, os acordos de compartilhamento de receita geralmente
estabelecem a cobranga de taxas ou royalties de minas em operag0es por governos
provinciais ou territoriais que, posteriormente, sdo repassados as Nacdes Indigenas.
Esse sistema também recebeu criticas diversas. Primeiramente, ndo existiria
pagamento durante as etapas de prospeccao, apesar dos impactos sociais e ambientais
gerados. Além disso, apds o inicio das operagdes, 0 regime canadense concederia
tantas isencdes as mineradoras que elas acabariam pagando um valor infimo as
NacOes Indigenas. Em determinadas situagdes, a tributacdo poderia, inclusive, ser
negativa, o que faria com que as NacGes Indigenas ficassem em divida com o0s
governos provinciais (Kuyek, 2019).

Para além do pagamento direto de royalties, outra possibilidade seria a criacdo de
fundos que redirecionariam recursos para financiar o desenvolvimento de atividades
vinculadas as préticas tradicionais dos povos Aborigenes. Tal iniciativa seria positiva
por garantir atividades ndo diretamente vinculadas ao setor mineral, que poderiam
se manter viaveis no longo prazo, mesmo apos o esgotamento das reservas. Em sua
avaliacdo sobre a experiéncia australiana, Levitus (2009) comenta que esses tipos de
fundos s@o pouco utilizados. O autor sugere que tal fato poderia ser explicado pela
énfase dada pelos acordos a oportunidades imediatas e a uma menor preocupacao
com a manutencdo das comunidades no longo prazo.

Dessa forma, uma das condicionantes frequentemente presentes nos acordos entre
mineradoras e Povos Indigenas € a geracdo de empregos e a contratacdo de membros
das comunidades locais. Porém, a avaliacdo geral € de que esses empregos sao,
normalmente, insuficientes e mal remunerados.
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Altman (2009b), em seu estudo na Australia, menciona que ha clara evidéncia que
dentre os trabalhadores das minas, as pessoas Aborigenes ndo alcangam condigdes
equivalentes as das ndo-aborigenes. Scambary (2009) identificou que, a média
nacional de participacdo das pessoas Aborigenes no setor mineral é de 4,5%, com o
melhor indice chegando a 15-20%, em um caso especifico. De acordo com o autor,
hé pessoas Aborigenes contratadas como motoristas de caminhdo ou operadores de
maquinas e ainda haveria outros realizando servigos de escritorio ou manutencao dos
alojamentos.

No caso do Canadd, Kuyek (2019) argumenta que pessoas Indigenas sé&o
subrepresentadas nas categorias que envolvem atividades melhor remuneradas,
como engenheiros, gerentes ou gedlogos. Essa questdo também fica explicita na fala
da Chefe Bernadette Unka, da Deninu K"eu First Nation:

As minas de Pine Points [sic] e o0 Canadd nunca compensaram as pessoas Dene
que usavam aquelas areas para caga, pesca e colocacdo de armadilha. Elas nunca
foram compensadas por suas perdas ou pela devastacdo da terra. Quando eu falo
devastacdo, se vocé estiver sobrevoando as minas de Pine Point e olhar para
baixo vocé vai pensar que esta voando sobre a lua, devido as crateras e as cavas
que s3o deixadas abertas. As pessoas nunca foram compensadas pelas
dificuldades e pelo sofrimento criados pelos projetos minerais. Enquanto a
companhia concentrou a melhor parte, chegando a C$ 53 milhdes nos anos de
pico, nos ficamos com poucos empregos e o que sobrou para nds foram trabalhos
com salarios muito baixos (Bernadette Unka, 1993)%!

Tanto na Australia, quanto no Canada, uma questdo comumente mencionada para
explicar o motivo pelo qual as pessoas Indigenas apenas ocupam cargos mais baixos
estd relacionada ao treinamento e capacitacdo. Na avaliacdo de um projeto em
Western Australia, Altman (2009b) identificou o baixo grau de instrucdo da
comunidade local como uma barreira a contratacdo. De forma semelhante, quando
avaliava a extracdo de areias betuminosas em Alberta (Canadd), Longley (2015)
mencionou que a maior parte dos empregos exigia um grau de treinamento que nédo
era acessivel para as pessoas First Nation.

Por outro lado, Howitt (2001) descreveu uma situacdo diversa nos EUA. No caso das
minas da Peabody, localizadas dentro da Reserva Navajo, no estado do Arizona, a
taxa de empregados Indigenas era superior a 90%, e os cargos oferecidos incluiam
funcdes de geréncia. O autor explica que, como nesse caso, a Nacdo Indigena era
detentora dos direitos sobre o subsolo, seu poder de barganha em relacdo a
mineradora era muito maior e, assim, ela conseguiu condi¢des muito mais favoraveis
no acordo de extracdo. Essa situacdo sugere que, para além da instrucdo, o poder no
momento de negociacéo seria determinante para definir a quantidade e qualidade dos
postos de trabalho oferecidos as comunidades locais.

Ainda sobre a questdo emprego, uma questdo que chama a atencao na literatura sobre
a América do Norte é a incompatibilidade do ritmo de trabalho nas minas com o
modo de vida das pessoas Indigenas. No Canada, Longley (2015) comenta que o
trabalho em tempo integral ndo se adequa as praticas tradicionais de caga, um trago
essencial da identidade das First Nations e das Nagdes Inuit. Nos EUA, o0 aspecto

81 Citado por Sandlos (2015, p. 143).
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cultural também se coloca, de acordo com Howitt (2001), como uma barreira a
ascensdo profissional nas atividades de mineragdo, mesmo daqueles que tém
qualificacdo para tanto. O autor identificou que, para alcancar cargos de geréncia, 0s
trabalhadores s&o obrigados a entrar em um sistema de rodizio, ndo podendo ficar na
mesma mina por mais de dois anos. Essa politica, porém, obrigaria as pessoas
Indigenas a se separarem de suas comunidades, ou a se afastarem de seus territorios,
0 que iria de encontro as suas aspiracdes.

Ao menos no caso do Canadg, a dificuldade das mineradoras em se adequar as
tradigdes e culturas dos Povos Indigenas parece ter vinculos com questdes profundas
de identidade étnica. Se a segregacao ndo aparece como uma questdo explicita nos
debates atuais, ela foi um aspecto caracteristico da instalacdo de muitos projetos
minerais ao longo do século XX.

Em uma entrevista para Winton e Hogan (2015), Herman Melancon, um trabalhador
mineiro e membro da Na-Cho Nyék Dun First Nation, no Yukon, relembra a situagdo
de seus pais, nos anos 1950. A mae de Herman também era uma pessoa First Nation,
porém seu pai era de origem europeia. Por esse motivo, sua familia tinha permisséo
para viver na vila construida pela mineradora United Keno Hill Mines Ltd. (UKHM),
onde tinha aquecimento gratuito e acesso a infraestrutura de lazer, além de descontos
nas lojas e mercados. Por outro lado, ele lembra que a maior parte dos trabalhadores
pertencentes a First Nation vivia em um grupo de casas isoladas, poucos quilémetros
abaixo. Memorias de segregacdo também se mostram presentes na fala de Gerry
McKay, presidente da Independent First Nations Alliance e antigo Chefe da
Kitchenuhmaykoosib Inninuwug First Nation:

Quando meu pai trabalhava na mineradora, nés viviamos em Pickle Lake. Em
1955, quando as pessoas Indigenas foram pela primeira vez autorizadas a entrar
nos bares, nds criangas ficavamos do lado de fora e ouviamos as diferentes
linguas dentro dos bares — alemdo, italiano — porque depois da Guerra, essas
eram as pessoas que vinham trabalhar na mina.

Essas pessoas podiam viver na cidade. Quanto a nos, nés ndo podiamos viver na
cidade. No6s tinhamos que viver do outro lado da lama [rejeito], e construiamos
nossos abrigos ¢ nossas casas com tabuas da serraria da mineradora. Nos nem
podiamos cortar madeira, portanto tinhamos que construir nossas casas com
tabuas e papeldo.

Nossos pocos ficavam, as vezes, apenas a meio metro, um metro do rio; e o rio
era cheio de lama. A lama era langada diretamente no rio. As vezes eu acho que
ha uma conexdo entre algumas das mortes — pessoas que morreram de
insuficiéncia cardiaca, envenenadas por arsénico e outros metais presentes na
lama. Houve muitas delas — pessoas que ndo acordavam. Vocé iria encontra-las
nos seus quartos, nas suas camas, nas suas cabanas (Gerry McKay, 2018)%.

Hammond (2015, p. 120) também faz referéncia ao esforco da Iron Ore Company of
Canada (10C) para moldar as caracteristicas sociais da company town Labrador City
que foi criada préxima a mina Carol Lake, nos anos 1960. De acordo com a autora,
para garantir uma atmosfera moderna, a companhia “controlava o tipo de pessoas
que podia morar na comunidade”. Ainda “[ao] contratar apenas trabalhadores
homens e escolher residentes ‘satisfatorios’, a IOC exercia poder ndo apenas sobre a

%2 Citado por Kuyek (2019, pp. 56-57).
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economia da cidade, como também influenciava 0 modo de vida das pessoas e suas
conexdes com o lugar”.

Além da moradia, questbes étnicas também pareciam influenciar as politicas de
contratacdo das mineradoras canadenses. Em entrevistas feitas a individuos da Nagao
Naskapi, Boutet (2015) identificou que quando a IOC encerrou as operagdes da mina
Schefferville na provincia de Quebec, nos anos 1980, houve trabalhadores Naskapi
gue ndo receberam suas aposentadorias. Isso se deu ao fato de, em alguns casos, a
empresa ter se recusado a contratd-los como trabalhadores em tempo integral.

Portanto, a avaliacdo apresentada ao longo dessa secdo indica algumas das
caracteristicas dos acordos firmados entre empresas mineradoras e Povos Indigenas.
Do ponto de vista das compensacOes pelos projetos, dentre as diferentes formas
possiveis, 0 pagamento direto de royalties e a contratacdo de médo de obra local
parecem ser os mais discutidos na literatura especifica. Sobre os royalties ha
indicacOes de que os valores pagos costumam ser baixos, além do que, nem sempre
as comunidades podem exercer sua soberania na gestao de tais recursos. Com relacéo
a contratacdo local, percebe-se sua centralidade em muitos dos acordos. Apesar de a
geracdo de emprego ser vista, em muitos casos, como o principal beneficio oferecido
aos Povos Indigenas, ha situacbes em que este se limita a fungGes de menor
remuneracao que exigem menor qualificacao.

Ao comentar sobre essa situacdo no contexto australiano, Altman (2009b) reflete até
gue ponto esse arranjo beneficiaria mais as companhias mineradoras do que 0s Povos
Aborigenes. Considerando que as minas se localizam em areas remotas, existe um
elevado custo fixo de transporte e acomodacdo de pessoal, além da necessidade da
oferta de salérios elevados para atrair trabalhadores dos centros urbanos. Do ponto
de vista econdmico, essas despesas elevadas poderiam se mostrar viaveis para cargos
mais qualificados, com maior produtividade. Por outro lado, eles elevariam
consideravelmente os custos de trabalhadores ndo-qualificados, cuja capacidade de
“agregacdo de valor” é menor. Dessa forma, a opgao por preencher essas vagas com
a populacdo local poderia estar relacionada mais a uma racionalidade de reducéo de
custos operacionais por parte das empresas do que a uma preocupacdo em
compartilhar ganhos com as comunidades locais.

3.2.3 Desafios a operacionalizagdo dos acordos

Uma vez assinados o0s acordos, a sua operacionalizacdo ainda apresenta uma série de
desafios para os Povos Indigenas, particularmente na relagdo com as corporagdes e
com as agéncias publicas. Nessa fase, o desequilibrio na relacdo de poder se mostra
ainda mais aparente, ndo apenas pelas limitacbes de recursos das organizacOes
representativas dos Povos Indigenas, mas também pelo controle da informacao pelas
corporacgdes e a predisposicdo dos orgdos de Estado em favorecer os projetos
extrativos.

Apesar de os Povos Indigenas possuirem uma capacidade limitada para participar
das consultas, existem momentos em que sdo quase coagidos a se envolver nesses
processos. Nas consultas feitas no contexto do licenciamento ambiental no Canada,
hé situagdes em que a simples presenca nas audiéncias acaba por caracteriza-las com
consultas apropriadas, mesmo que haja vicios em sua conducdo. Porém, se
determinada Nac&o se negar a participar para ndo legitimar processos considerados
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deturpados, cla pode ser questionada nas cortes pela sua “falta de boa fé&” (Kuyek,
2019).

Durante os processos de consulta, nem sempre 0s Povos Indigenas possuem recursos
suficientes para participar de forma adequada. Na Australia, os Orgéos
Representativos de Detentores Nativos de Titulos (Native Title Representative
Bodies - NTRBs) devem, a principio, ser financiados com recursos do Governo
Federal para representar os interesses de Povos Aborigenes de uma area onde
existam projetos extrativos. Porém, a partir do final dos anos 1990, apesar do
aumento da complexidade da legislacdo, os NTRBs foram obrigados a trabalhar
dentro de prazos mais restritos, além de passar por um significativo corte de verbas,
0 que comprometeu a qualidade de sua atuacdo. A alternativa encontrada foi o
financiamento dos NTBRs pelo proprio setor mineral, apesar do conflito de
interesses gerado (Scambary, 2013).

No Canadé, quando a Anishinabek Nation iniciou uma série de oficinas para elaborar
sua estratégia mineral, a limitada capacidade para participar dos processos de
consulta foi apontada como um dos principais problemas a ser enfrentado:

Diferentes deficiéncias foram identificadas quando foi solicitado aos
participantes para falar sobre a capacidade que tinham em suas comunidades.
Como regra geral, capacidade ¢ uma questdo critica para a maioria das First
Nations. Quando lidamos com a minerag@o, a questdo ¢ ter capacidade de se
envolver nos processos de consulta do governo e das empresas. A mensagem
que ouvimos foi que as First Nations simplesmente ndo tém equipe, tempo ou
outros recursos para desenvolver o conhecimento necessario. A necessidade
para a capacidade de responder e negociar com o governo e com outros
individuos ¢ critica.

Como vocé pode ser consultado equitativamente se de um lado vocé tem o
governo e as empresas a mesa com um grande e custoso time de especialistas e
advogados apoiados em pesquisas e, do outro lado, apenas o Chefe e alguns
poucos conselheiros[?]. Uma experiéncia foi compartilhada por uma First
Nation com capacidade limitada, quando um plano de fechamento de mina de
400 paginas foi entregue para ser respondido em 45 dias (a unica exigéncia de
consulta na atual Lei de Mineragdo). Esta havia sido a primeira vez que eles
tinham ouvido sobre esta nova mina a ser aberta em seu territorio tradicional.
Eles tiveram que correr para contratar um especialista que revisasse o plano,
além de arcar com os respectivos custos (Anishinabek Nation, 2009, p. 9).

Embora os Povos Indigenas possuam recursos humanos e financeiros limitados ha
situacbes em que eles conseguem superar essas dificuldades e apresentar seus
questionamentos. Porém, esses processos acabam por consumir grande quantidade
de tempo e recursos das suas organizagoes.

Nos EUA, Gedicks (2001, p. 134) relatou o caso de uma comunidade da Nacao
Chippewa que vivia proxima a Lago Rice, no Wisconsin. A populacéo da Reserva
de Mole Lake possuia uma relagdo especial com o Lago Rice, uma vez que a
utilizacdo do arroz selvagem que nascia em suas aguas era um elemento essencial da
dieta da comunidade, além de integrar rituais religiosos, o que fazia o consumo do
arroz selvagem central na identidade da comunidade. Tratados assinados entre a
Nacao Chippewa e o governo dos EUA, em 1855, garantiam 0 acesso ao Lago Rice
para colheita do arroz selvagem. Nos anos 1990, a mineradora Rio Algom planejava
uma mina de zinco e cobre proxima ao lago. O primeiro questionamento por parte
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da Nacéo Chippewa se deu quando o estudo de impacto ambiental feito pela empresa
caracterizou o arroz selvagem como “alga de dgua doce”. Uma das preocupagdes da
comunidade era que poluentes da mina contaminassem o lago e inviabilizassem o
consumo do arroz selvagem. A Rio Algom sustentava que qualquer efluente langado
pela mina escoaria ao longo da borda do lago, sem criar riscos para a area onde
crescia 0 arroz selvagem. Porém, quando a Nagdo Chippewa contratou o U.S.
Geological Survey, com seus proprios recursos, para fazer testes com corantes, esses
se dispersaram por toda a superficie do lago. Nas palavras de Aijyn Ackley, lider da
comunidade: “Eles afirmavam que nao iriam causar mal aos recursos hidricos e as
nossas plantagdes de arroz selvagem. NOs tivemos que gastar nosso proprio dinheiro
em testes que provassem que o projeto deles iria contaminar nossas areas de colheita
e baixar o nivel da agua. [...] Eu acredito que essas empresas estdo predispostas a
mentir. Sua histéria envolve polui¢do, destruicdo ¢ morte”.

Depois do inicio das operacdes, apesar dos acordos preverem sistemas de
monitoramento e controle ambiental, sua aplicacdo, por parte dos Povos Indigenas é
bastante dificultada. Isso decorre tanto da limitada capacidade de recursos, como
mencionado anteriormente, quanto da ineficacia do sistema judiciario para lidar com
tais casos.

Na Australia, por exemplo, Altman (2009b) comenta que, no caso da mina Ranger
(Northern Territory), entre 1981 e 2005, houve mais de 120 vazamentos de agua
contaminada pela extracao de uranio, colocando em risco a satide de Comunidades
Aborigenes. Apesar de diferentes denlncias feitas ao longo daquele periodo,
somente em 2004 houve o fechamento temporario da mina.

No Canadd, o conflito sobre a contaminag&o do rio Athabasca, entre a Fort McKay
First Nation e as atividades de extracdo de areia betuminosa em Alberta, também
demonstra a dificuldade que as First Nations ttm em responsabilizar corporacfes
extrativas. Neste caso, a disputa se deu em torno da qualidade da agua do rio
Athabasca, do qual parte da populacdo de Fort McKay dependia para abastecimento
e pesca. Em janeiro de 1982, um incéndio nas instalagdes da empresa Sancor causou
um vazamento de 6leos e fenol para dentro do rio. Esse vazamento somente foi
controlado no final de fevereiro, quando a empresa, entdo, informou o ocorrido a
comunidade de Fort McKay. Analises dos efluentes identificaram a presenca de
bifelinas policloradas (PCBs) e a populacdo foi instruida a ndo pescar até junho
daquele ano, o que comprometeu sua alimentacdo, tradicionalmente baseada em
peixe. No ano seguinte, a empresa foi acusada por violacdes a Lei Federal da Pesca;
porém foi considerada inocente pelas cortes por seu esforco em tentar conter o
vazamento. Mesmo a apelacdo da Coroa contra a decisdo judicial foi recusada pela
corte. Apos o julgamento, nenhum estudo sobre 0s potenciais riscos da contaminagdo
da agua a satde da populacdo de Fort Mckay foi realizado (Longley, 2015).

Dessa forma, a negociacdo, formalizacdo e operacionalizagdo de acordos com
corporag0es extrativistas apresentam uma série de desafios para os Povos Indigenas.
No momento da negociacéo, ja existe um consideravel desequilibrio na relagédo de
poder entre as partes. Os programas de controle ambiental previstos em tais acordos,
em grande parte, reproduzem aspectos do licenciamento ambiental, sem apresentar
uma eficacia satisfatoria. Assim, os acordos tendem a focar mais na compensagao
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por meio de geracdo de empregos que, também, apresentam problemas. Por fim,
depois de iniciadas as operaces, as organizacdes dos Povos Indigenas séo limitadas
pela inexisténcia de recursos suficientes para realizar o devido monitoramento do
cumprimento dos acordos. Nos casos em que esse monitoramento ocorre, nem
sempre produzem o resultado esperado.

Essa situacdo da as corporacOes extrativas uma consideravel liberdade em sua forma
de atuar. Como elas, por sua natureza, buscam minimizar suas despesas operacionais,
h& uma significativa externalizacdo de seus custos para as comunidades locais; essa
externalizacdo acaba por se manifestar na forma de impactos socioambientais de
curto e longo prazo, como discutido a seguir.

3.3 Impactos socioambientais sobre Territorios Indigenas
3.3.1 Impactos do curto prazo

Os impactos socioambientais da extracdo mineral sdo diversos e incluem alteracéo
da paisagem, escassez de &gua, contaminacdo de recursos hidricos, poluicdo
atmosférica, migracdo de trabalhadores, aumento da violéncia entre outros. Todos
esses impactos afetam negativamente a vida das comunidades préximas as minas,
sejam elas Indigenas ou ndo. Como debater detalhadamente esses impactos esta além
do objetivo do presente estudo, ao longo dessa secdo serdo mencionadas apenas
algumas questdes especificas que foram identificadas nas pesquisas analisadas®®.

No Canada, um aspecto que vem chamando a atencdo das Nac¢des Indigenas no
passado recente diz respeito ao risco de rompimento de barragens de rejeito. Em
2014, o rompimento da barragem de Mount Polley (British Columbia) foi
considerado o pior desastre ambiental da histéria da mineracdo do pais. Esse
rompimento langou cerca de 25 milhdes m? de rejeitos de mineragio de ouro e cobre
no Lago Quesnel. A mina e a barragem se localizavam no territério tradicional da
Nacdo Secwepemc, que utilizava a 4gua do lago ndo apenas para abastecimento, mas
também para pesca. Assim, o desastre comprometeu uma importante fonte de
alimentacdo, além de diminuir o turismo local, outra importante fonte de renda para
membros da Nacdo Secwepemc (Kuyek, 2019).

Dentro do contexto australiano, um elemento que preocupa os Povos Aborigenes € a
mudanga da paisagem e a degradacdo da biodiversidade. O ecossistema australiano
possui uma série de especificidades e vulnerabilidades e, devido ao processo de
colonizagdo, os Territorios Aborigenes incluem as areas melhor preservadas e com
maior biodiversidade do pais. Portanto, a destruicdo desses Territdrios tende a gerar
impactos ndo apenas em escala local, mas também nacional, especialmente em
relacdo a disponibilidade de recursos hidricos. Além de questbes do ambiente fisico,
conforme mencionado anteriormente, dentro da cosmovisdo Aborigene existe uma
conexd@o profunda entre a paisagem, o tempo e a identidade. Assim, alteragOes
significativas na paisagem acabam por romper o equilibrio existente entre esses
elementos. Essa preocupacgéo torna-se ainda mais relevante quando atividades de

3 Para uma avaliagdo mais aprofundada sobre impactos socioambientais de projetos de extragdo
mineral ver Milanez (2019).
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extracdo mineral pressupdem a violacéo de locais sagrados ou de relevancia cultural
(Altman, 2009b).

As especificidades de algumas areas dentro de um Territério Aborigene, portanto,
podem gerar conflitos particularmente dificeis de ser superados entre as
comunidades locais e as corporacdes mineradoras. Por um lado, as comunidades
desejam manter a integridade de seus territorios; por outro, as empresas objetivam
extrair a maior quantidade possivel de minérios. Sendo assim, compatibilizar a
instalacdo de projetos minerais com o “Sonhar” muitas vezes pode ser impossivel.
Essa questdo se mostra particularmente delicada no caso do setor extrativo, uma vez
que as companhias consideram o teor de determinado mineral como um dos
principais critérios para selecdo de areas de operacéo. Esse posicionamento faz com
que empresas do setor sejam especialmente determinadas a levar adiante projetos
extrativos especificos, mesmo que tenham que enfrentar a resisténcia das
comunidades (Ali, 2003).

Para além de questdes voltadas diretamente para a mudanca da paisagem e,
indiretamente, para alteracdes na identidade dos Povos Indigenas, ha outros impactos
imediatos da instalacdo de atividades extrativas sobre o bem-estar desses Povos.
Dentre eles, um elemento recorrente é a exposi¢do crescente a violéncia. A narrativa
de Gerry McKay (Presidente da Independent First Nations Alliance e antigo Chefe
da Kitchenuhmaykoosib Inninuwug First Nation) sobre o contexto das cidades
mineradoras na provincia de Ontario no Canada € ilustrativa sobre essa questao:

Big Trout Lake sempre foi parte do setor mineral. Existiam na area algo entre
oito e dez minas, incluindo Sachigo, Pickle Crow, Pickle Lake, Dona Lake [e]
Golden Patricia. [...]. Mesmo as mulheres da comunidade trabalharam na area
da mina em determinado momento, cortando madeira ou fazendo outros
trabalhos. [...]

Eu tenho véarios amigos com que eu cresci que ja ndo estdo mais entre nos.
Houve uma época que éramos 40, hoje ha apenas dois de nos vivos. Eu acredito
que apenas um ou dois tiveram mortes naturais; ou outros morreram de forma
violenta. A comunidade mineradora na qual eu vivi era uma comunidade muito
violenta (Gerry McKay, 2018)%.

O elevado grau de violéncia associado a instalacdo e a operacdo de projetos minerais
é devido, principalmente, a migracdo temporaria de uma grande quantidade de
homens jovens para areas remotas, onde vivem desconectados de suas familias, em
um contexto de escassez de atividades de lazer e um intenso ritmo de trabalho®.
Associado a essa rotina esta o abuso de alcool e de drogas, que também se tornam
mais acessiveis para as pessoas Indigenas. Nessa situacdo, existe um aumento do
risco de violéncia contra mulheres, que pode se tornar ainda mais critico no caso de
mulheres indigenas.

No Canada, um relatorio sobre as relagfes dos trabalhadores que vivem em
alojamentos e comunidades First Nation indica um elevado risco para essas pessoas.

34 Citado por Kuyek (2019, pp. 56-57)

% Esses problemas ndo parecem ser superados no regime fly in and fly out, semelhante ao das
plataformas de petrdleo, onde os trabalhadores voam periodicamente para a area de trabalho e
permanecem durante alguns dias, retornado para casa em intervalos regulares.
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De acordo com Gibson et al. (2017), existe uma cultura nesses alojamentos que é
hiper-masculinizada, homofobica e sexista. Devido a questdes associadas a
oportunidades desiguais de emprego, ndo é incomum que esses projetos contratem
trabalhadores com viséo racista em relagdo aos Povos Indigenas. Além disso, o ritmo
intenso de trabalho é usado como justificativa da necessidade de “diminuir a pressao”
nos intervalos de folga.

Essa situacdo, de acordo com os autores, faz com que mulheres e jovens Indigenas
vivam uma situagdo de risco acumulado. Assim, seria possivel identificar uma
relacdo entre a presenca desses campos e 0 aumento na taxa de ocorréncia de casos
de violéncia sexual e trafico de mulheres Indigenas. Para além do risco existente
apenas pela proximidade dos trabalhadores, algumas mulheres sdo ainda mais
expostas quando contratadas como cozinheiras ou faxineiras para trabalhar dentro
dos alojamentos. A situacdo se torna mais complexa quando se leva em consideracao
o0 isolamento de tais locais, o que forga as mulheres a ter que viajar por horas para
apresentar dentncias formais em caso de violéncia ou estupro.

Outro impacto social da instalacdo de projetos extrativos em Territérios Aborigenes
é areducéo da presenca do Estado e dos programas de bem-estar social. Essa questao
tem se mostrado particularmente presente em estudos na Austrélia. Scambary (2009)
menciona que nos acordos firmados, as corporaces assumem uma série de fungdes
que normalmente seriam desempenhadas pelo Estado, particularmente associadas a
programas sociais. Altman (2009a, 2009b), por sua vez, comenta que 0 governo
australiano tem adotado uma I6gica de reduzir gastos publicos em &reas remotas onde
héa investimento de empresas mineradoras. Segundo ele, isso tem gerado tensédo entre
companhias e governo, devido a transferéncia de custos sociais deste para aquelas.
Tal transferéncia, criaria um poder desproporcional das empresas mineradoras sobre
0s Povos Aborigenes, assim como uma crescente dependéncia. Consequentemente,
o autor afirma que ha indicios de que, no final das contas, apesar dos danos
ambientais e riscos sociais, 0s Povos Aborigenes que vivem em areas mineradas ndo
estariam, do ponto de vista socioeconémico, em uma situacdo melhor do que aqueles
de éreas vizinhas sem mineracao.

3.3.2 Impactos de longo prazo

A mina fechou em 1982. A empresa fez as malas e partiu. Cavas abertas,
destrui¢do por todos os lados; nossos animais afugentados. Nos fizemos a
empresa rica. Onde esta a minha parte? Onde esta 0 meu muito obrigado? Néo
teve nada disso (Individuo Naskapi, 2009)%.

Para além dos impactos imediatamente relacionados a instalacdo das operacdes de
extracdo mineral, existe uma série de outros associados, particularmente, a
contaminacdo de longo prazo e ao encerramento das operacdes extrativas. Keeling e
Sandlos (2015) argumentam que, no caso canadense, o fechamento de um grupo de
minas em Territorios Indigenas gerou problemas ambientais que, ndo apenas
prejudicaram as populagcdes do passado, mas continuaram colocando em risco as
geragOes presentes e futuras. Do ponto de vista socioeconémico, o legado de tais
projetos teriam sido cidades fantasmas e comunidades semiabandonadas. Como as

% Citado por Boutet (2015, p. 179).
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pessoas Indigenas possuem um forte vinculo com seu territorio, a medida que os
projetos eram encerrados e os trabalhadores ndo-indigenas iam embora, cabia as
comunidades locais conviver permanentemente com esses efeitos.

Do ponto de vista ambiental, apds o fechamento das minas, uma grande quantidade
de rejeitos, muitas vezes toxicos, foram deixados nos Territorios Indigenas. No
Canad4, Deneault e Sacher (2012) exemplificam essa situacdo com o caso da vila
Oujé-Bougoumou, de origem Cree, localizada na provincia de Quebec. Eles contam
que ao longo do século XX foram instaladas uma duzia de minas em Territorio dos
Oujé-Bougoumou. Anos apds o fechamento das minas, a comunidade comegou a
encontrar peixes deformados e sem olhos nos lagos préximos as barragens de rejeito
em desuso. Em areas vizinhas a minas abandonadas, amostras de sedimento retiradas
dos rios apresentaram concentracdo de arsénio, cromo, cadmio, cianeto e zinco mais
de mil vezes acima do normal.

Ainda no Canada, Keeling e Sandlos (2015) fazem referéncia as chamadas “minas
zumbis”. Essas seriam minas cujas atividades foram interrompidas no passado, mas
que poderiam “voltar a vida” dependendo do contexto econémico e do preco dos
minérios. Por conta dessa possibilidade, as minas ndo seriam fechadas
definitivamente e as areas ndo passariam pelos devidos processos de remediacgdo e
recuperacdo ambiental.

A perspectiva temporal € um dos elementos que torna mais explicito o paradoxo da
implantacdo de projetos de extracdo mineral em Territdrios Indigenas. Ela mostra a
contradigdo de como Povos que existem ha milénios podem ser inviabilizados por
projetos que, na melhor das hipdteses, duram algumas décadas.

Nesse sentido, a partir da experiéncia australiana, Levitus (2009) afirma que, dentro
da perspectiva de longo prazo dos Povos Aborigenes, mesmo 0s maiores projetos
minerais ndo passam de uma janela. De acordo com Altman (2009b), considerando
gue muitos dos acordos tém como principal objetivo empregar pessoas Aborigenes
em mineradoras, quanto mais integrados a economia mineral eles forem, maior a sua
vulnerabilidade futura, uma vez que eles ndo consideram abandonar as terras de seus
ancestrais apds o encerramento das operaces.

A histdria canadense mostra que, na mineracdo, ndo apenas o emprego é efémero,
mas até mesmo a infraestrutura é considerada provisoria. No caso da mina
Schefferville da IOC, que operou entre 1954 e 1982 na provincia de Quebec, pessoas
Innu e Naskapi ainda se lembram da remocéo de prédios publicos e das casas ap06s 0
fechamento da mina. Essas acBes foram tomadas como forma de garantir o
pagamento das obrigacdes financeiras da empresa. Com a saida da companhia e o
esvaziamento da comunidade, o governo provincial decidiu pelo fechamento do
hospital da comunidade, que era usado principalmente pela populacéo local (Boutet,
2015). A perspectiva Innu sobre a temporalidade dos projetos extrativos €
verbalizada por Essimeu “Tite” McKenzie, no documentdrio “Uma barraca em
Marte” (Une tente sur Mars), quando, no inicio dos anos 2000, se discutia a
possibilidade da reabertura da mina em Schefferville: “O que eu vejo em 25 anos?
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... Eu vejo o fechamento dessa mina que estd sendo aberta hoje. Entdo nos
passaremos por um segundo fechamento. Eles dirdo ‘Schefferville, adeus’”%’,

Sendo assim, existe uma série de questdes sobre mineracdo em TIs cuja discusséo
deve ser aprofundada a partir das experiéncias internacionais. Do ponto de vista
estrutural, se identifica a auséncia de politicas que atendam as aspiragdes dos Povos
Indigenas, sendo a minera¢do uma imposi¢do a mudancga de seu modo de vida. Ao
mesmo, tempo, existe uma apropriacdo das formas de consultas e uma manipulagéo
dos processos de obtengdo do “Consentimento Prévio” desses Povos. A partir de tal
cenario, a negociacao, a elaboracdo e a operacionalizacdo dos acordos ocorrem em
contextos de grande desigualdade de poder, que restringem a capacidade dos Povos
Indigenas definirem sobre as formas de uso e de ocupacéo de seus Territorios. A
consequéncia de tal processo se materializa em impactos negativos de curto e longo
prazo sobre esses Povos. Ao longo da proxima sec¢do, busca-se avaliar como alguns
dos elementos identificados nestas experiéncias podem se manifestar na realidade
brasileira.

4 Consideracoes finais: algumas reflexdes sobre o
contexto brasileiro

Ao longo desse texto, procurei argumentar que regulamentar a minera¢do em TIs por
meio de acordos negociados entre corpora¢fes mineradoras e Povos Indigenas
poderé gerar mais prejuizos do que beneficios para estes ultimos. Esse argumento se
baseou na descri¢cdo de como os sistemas de acordos foram construidos na Austrélia,
no Canada e nos EUA, na analise dos diferentes desafios de sua elaboracdo e
operacionalizacdo, e ainda na avaliacdo dos impactos de sua implanta¢do. Por um
lado, foi possivel identificar que tal tipo de instrumento emergiu a partir dos
contextos social, cultural e institucional destes paises, que se diferenciam do
brasileiro, 0 que, por si s6 ja geraria muitas dificuldades para sua adaptacdo. Por
outro lado, a avaliacdo das experiéncias nesses paises indicou que nao é incomum
que esses instrumentos criem situacfes nas quais os Povos Indigenas se vejam em
uma condic¢do pior do que aquela anterior a implantacdo dos acordos e projetos.

De forma resumida, ap6s avaliar o caso da Nacdo Navajo, nos EUA, Howitt (2001)
concluiu que:

[...] o reconhecimento legal da soberania indigena, um sistema de controle
indigena sobre os recursos e a existéncia de recursos substanciais sob controle
indigena nido garantem um sistema de gestdo de recursos justo, equanime,
sustentavel e tolerante quando essas coisas sdo derivadas de injustigas historicas,
colonialismo interno, e sistemas de governanca orientados a enfraquecer a
soberania (Howitt, 2001, p. 267).

Ao mesmo tempo, a partir do estudo de diferentes acordos na Australia, Scambary
(2013) argumenta que a participagdo do setor mineral na prosperidade australiana é
altamente contrastante com a pobreza econdémica dos Povos Aborigenes que vivem
em areas mineradas. Entre as causas para tal situacéo, o autor menciona a dificuldade
de os acordos conciliarem as ages previstas com as expectativas aborigenes, a
limitada capacidade das organizacfes aborigenes em representar os interesses de

87 Citado por Boutet (2015, p. 199).
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seus membros, as restricdes a autonomia aborigene sobre os termos dos acordos e a
tendéncia do Estado deixar de garantir os direitos das pessoas Aborigenes, na medida
em que o0s projetos sdo instalados.

Considerando as prioridades e os parametros adotados pelos acordos, 0s impactos
socioambientais gerados e a perspectiva de longo prazo, o presente estudo indica que
a assinatura de tais acordos poderd criar consideravel dependéncia mineral e
comprometer a capacidade dos Povos Indigenas desenvolverem outras atividades.
Primeiramente, uma das compensac¢fes mais comumente previstas nestes acordos é
a oferta de empregos no setor mineral que, embora pior remunerados em relacdo ao
trabalho dos ndo-indigenas, acabam por atrair parte da populacao Indigena, levando-
aase desvincular de praticas tradicionais. Em segundo lugar, a degradacdo ambiental
nos territorios tende a inviabilizar uma série de atividades tradicionais,
particularmente a caca e a pesca, dificultando a subsisténcia nesses Territorios das
pessoas Indigenas que, em um primeiro momento, decidam ndo se vincular a
atividade mineral. Esses dois componentes levam gradualmente as pessoas Indigenas
a se voltarem para a economia mineral, tornando-as dependentes dessa atividade. A
medida que as minas se esgotam, cabe a esses Povos aceitar a abertura de novas
minas (caso haja minérios de interesse) ou viver em uma situacdo pior do que a
inicial, uma vez que suas atividades tradicionais foram inviabilizadas. Sendo assim,
a abertura da mineracdo em larga escala em Territorios Indigenas, no longo prazo,
pode se tornar um caminho sem volta.

A partir de tal indicacgdo, ao longo dessa ultima secéo, proponho algumas reflexdes
sobre possiveis riscos que podem vir a se configurar no Brasil, a partir dos processos
identificados na experiéncia internacional. Como dito inicialmente, ndo ha a
pretensdo de definir como os Povos Indigenas devem lidar com a proposta de
regulamentacdo da mineragdo em seus territérios no Brasil, mas sim alertar para
possiveis problemas que podem surgir a partir de tal decisdo. Neste trecho final,
debato, de forma resumida, algumas questfes associadas (1) a divergéncia nos
modelos de desenvolvimento, (2) as armadilhas associadas ao Consentimento
Prévio, (3) ao processo de negociacdo com empresas mineradoras, (4) as exigéncias
incluidas nos acordos entre mineradoras e comunidades atingidas e (5) aos impactos
socioambientais.

Do ponto de vista da divergéncia entre modelos de desenvolvimento, o
posicionamento de grande parte dos Povos Indigenas no Brasil tem se mostrado
contrario a opcdo baseada na extracdo dos recursos minerais que vem sendo
defendida pelo Governo Federal. Por exemplo, em janeiro de 2020, liderancas de 47
Povos Indigenas se reuniram na Terra Indigena Capoto-Jarina, no Mato Grosso, para
debater o contexto associado ao primeiro ano do governo de Jair Bolsonaro. Em seu
manifesto final, esses Povos Indigenas ndo apenas defenderam sua visdo sobre
desenvolvimento, como ainda ofereceram saidas possiveis para evitar as
“alternativas infernais” que vém sendo impostas a eles:

Nao precisamos destruir para produzir. Ndo podem vender as nossas riquezas, o
dinheiro ndo paga por elas. O nosso territério ¢ muito rico, ndo de dinheiro,
somos ricos de diversidade e toda essa floresta depende da nossa cultura para
ficar em pé. O que vale para nos ¢ a nossa terra. Isso vale mais do que a vida. E
quem pode sustentar a natureza somos nds, que nunca destruimos ou poluimos
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0 nosso rio. Nos cuidamos da nossa terra, sabemos o valor que ela tem.
Precisamos proteger aquilo que nossos antepassados deixaram para nos.

[.]

Nos ndo aceitamos garimpo, mineracao, agronegocio e arrendamento em nossas
Terras, ndo aceitamos madeireiros, pescadores ilegais, hidrelétricas e outros
empreendimentos como Ferrograo, que venham nos impactar de forma direta e
irreversivel.

[...] A formagdo universitaria dos jovens ¢ importante para dar continuidade a
nossa luta. E um espaco que garante que estejamos preparados para as mudangas
que nos ameagam. Por isso a juventude firmou a caneta nas maos junto ao que
tem sido ensinado pelos avos para langar adiante a flecha que lhes foi dada, para
continuar lutando. Estar na universidade so6 faz sentido se exercermos nossa
espiritualidade [...]

Queremos politicas de fortalecimento a alternativas econdmicas sustentaveis
para nossos territorios, sem uso de agrotoxicos € que promovam a economia da
Floresta em Pé, com énfase na cultura, nos saberes tradicionais, no extrativismo
e nas tecnologias limpas (Manifesto do Piaragu, 2020, pp. 1-4).

Um segundo ponto a ser tratado diz respeito a eventuais armadilhas associadas aos
processos de Consulta Prévia e Consentimento Prévio. A Constituicdo Federal se
pauta na Convencao 169 da OIT e define a necessidade de se ouvir as Comunidades
Indigenas afetadas para autorizar a extracdo de recursos minerais (Brasil, 1988, art.
231). Assim, a legislacdo brasileira ndo exigiria explicitamente o Consentimento
Prévio dos Povos Indigenas, apesar de o pais ter votado, tanto na ONU quanto na
OEA, a favor de Declaragdes que reconhecem a necessidade desse Consentimento.

Contrariando o posicionamento adotado nos féruns internacionais, o Governo
Federal, com base em premissas contrarias aos direitos territoriais dos Povos
Indigenas (Amado, 2019), ndo incluiu a exigéncia de Consentimento Prévio no
Projeto de Lei que foi enviado ao Congresso em fevereiro de 2020 (Benites, 2020).
Essa posicdo contraria ao direito de veto é compartilhada pelo Instituto Brasileiro de
Mineragdo (IBRAM) e pelo Instituto Brasileiro de Gemas e Metais Preciosos
(IBGM) (Reginatto, No prelo).

De certa forma, a perspectiva adotada pelo Governo Federal continua sendo
orientada pelo mito da mineragcdo como condicdo para o desenvolvimento
comumente associado ao setor (Milanez, 2012). Assim, quando Alexandre Vidigal®®,
Secretario do Ministério de Minas e Energia, defende a mineracdo em Tls, ele usa
argumentos de teor determinista ¢ dogmatico: “O nossO COMPromisso nesse
ministério, e isso diga-se com todas as letras, é, sim, transformar o patrimonio
mineral em riqueza mineral. Até porque, se ndo o fizermos, o mundo fara. [...] Nos
ndo podemos prescindir da riqueza e da importancia que o setor mineral traz ao
pais”®,

Dado esse cenario, destaca-se o posicionamento de um subgrupo especifico do setor
empresarial. Por exemplo, em carta publica a Associacdo Brasileira de Empresas de

38 Citado por Damasio (2019)

39 Coincidentemente, sua retérica, em grande medida, repete aquela adotada pela ex-ministra
australiana Jenny Macklin (ver Secéo 2.1).
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Pesquisa Mineral explicitou que, no seu ponto de vista, “a explora¢dao mineral em
terras indigenas deve ser viabilizada apenas onde haja manifestacdo favoravel das
comunidades indigenas diretamente afetadas” (ABPM, 2019, p. 1). De acordo com
Reginatto (No prelo), essa perspectiva € compartilhada pela Associa¢do Nacional do
Ouro (ANORO), pela Associacdo dos Mineradores de Tapajoés (AMOT) e pela
Cooperativa dos Garimpeiros do Vale do Rio Peixoto (Coogavepe). Tal
posicionamento sugere uma visao mais sofisticada do que aquela demonstrada pelo
governo. Esse grupo, aparentemente, poderia estar evitando uma confrontacao direta,
valorizando o sentimento de autonomia dos Povos Indigenas e, com isso, tentando
diminuir a oposicdo a aprovacdo da regulamentacdo, seguindo uma estratégia
proxima aquela verificada por Ali (2003) no Canada. Por outro lado, também seria
possivel que esses grupos defendam a adocéo de alguma perspectiva mais fraca de
consentimento, que nao respeite 0s processos decisorios ou a autonomia dos Povos
Indigenas, como proposto pela IFC (2012) e pelo ICMM (2015). Sendo assim,
existiria a possibilidade de que, mesmo que o Consentimento Prévio ou o poder veto
fossem incluidos na proposta do Governo Federal, os Povos Indigenas talvez ndo
conseguissem utilizar tais instrumentos de forma efetiva durante as negociacdes.

Sobre o0 processo de negociacgéo, a terceira questdo para qual se pretende chamar a
atencdo diz respeito a relacdo de poder em tais processos. Por um lado, existiria o
risco de cooptacdo de representantes indigenas para legitimar os debates e as
negociacoes. Esse tipo de pratica foi identificado nos EUA por Ali (2003), assim
como é um risco presente no Brasil. Situagdes como essa, por exemplo, foram
descritas por Fearnside (2018) na implantacdo da barragem de Belo Monte, no Para.
Por outro lado, a desigualdade na relagdo de poder, decorrente da disponibilidade de
recursos financeiros, do controle da informacao e do acesso aos tomadores de deciséo
tenderia a gerar resultados provavelmente desvantajosos aos Povos Indigenas.

Uma quarta questdo que merece reflexdo esta relacionada as exigéncias incluidas nos
acordos firmados entre mineradoras e comunidades impactadas. Como ainda ndo ha
uma larga experiéncia no Brasil sobre acordos entre corporacBes mineradoras e
povos indigenas, ha dificuldade de se avaliar seus termos e clausulas. A titulo de
comparacdo, pode-se olhar para a experiéncia recente de negociacdo entre a
mineradora Samarco e as comunidades atingidas pelo rompimento da barragem de
Funddo, em Mariana (MG). A principio, esse caso fornece pistas de como
mineradoras poderiam operar se tivessem a oportunidade de fazer acordos
diretamente com Povos Indigenas.

A partir dos Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) firmado entre
representantes do poder publico, a mineradora Samarco e as suas acionistas, foi
criada a Fundacdo Renova e sua estrutura de governancga, com o objetivo de gerir e
executar programas socioecondmicos e socioambientais de reparacdo e
compensacdo. Entretanto, passados mais de quatro anos do rompimento, percebe-se
que os procedimentos adotados pela Renova muitas vezes ndo atenderam as
necessidades das pessoas atingidas. Em geral, as instancias de decisdo foram
construidas de forma a manter grande assimetria de poder, favorecendo o interesse
das empresas em detrimento das pessoas atingidas (Bussinguer e Zorzal, 2019).
Além disso, apesar de os TACs que orientam o funcionamento da Renova preverem
processos participativos, o conceito de “participagdo” € mais comumente
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operacionalizado na forma de “consulta” ou “informacao” do que de “tomada de
decisao” (Losekann e Milanez, 2018). Esse fato dificultaria que os objetivos das
pessoas atingidas fossem alcancados, privilegiando os interesses da empresa
mineradora. Além disso, na aplicagdo do Programa de Indenizacdo Mediada por
dano a agua, criado com o objetivo de indenizar as pessoas que tiveram o servico de
abastecimento de agua interrompido, a Renova garantiu que as indenizagdes fossem
negociadas individualmente e que os atingidos abrissesm mao do direito de
reivindicagdes futuras (Rojas e Pereira, 2018). Se essas condigdes, que se aproximam
daquelas identificados em algumas experiéncias internacionais, forem mantidas em
eventuais acordos entre empresas mineradoras e Povos Indigenas, dificilmente estes
ultimos conseguirdo condicGes favoraveis aos seus interesses.

Um altimo ponto a ser tratado, a luz da experiéncia internacional, diz respeito aos
impactos socioambientais da extracdo mineral em Territorios Indigenas,
particularmente em relacdo a degradacédo da paisagem, ao aumento da violéncia e ao
abandono das politicas publicas.

No Brasil, cerca de 98% da area de Tls demarcadas se localiza ha Amazonia (Dias,
2019) e, assim como identificado na Australia (Altman, 2009b) e nos EUA (Clark,
2002), elas esto entre as areas mais preservadas do pais*®. Ao mesmo tempo, Sonter
et al. (2017) demonstraram que operacdes minerais em larga escala na Amazonia
induziram um desmatamento 12 vezes maior do que a area de lavra concedida; tendo
sido responsaveis, ao todo, por 9% do desmatamento na regido entre 2000 e 2015
Se 0 mesmo padrdo for mantido, a abertura da mineracdo industrial em Tls podera
ser um grande indutor de desmatamento na Amazénia.

A intensificacdo do desmatamento em Tls induzida pela mineracgdo teria impactos
significativos em escala local, regional, nacional e global. Localmente, ela diminuiria
a biodiversidade, limitaria a disponibilidade de caca para os Povos Indigenas e
aumentaria o assoreamento de igarapés e rios, prejudicando o abastecimento de agua,
a pesca e a navegacao. Em escala regional, a reducdo da area florestada impactaria
negativamente a umidade e a incidéncia de chuva, aumentando a probabilidade de
grandes incéndios e intensificando a savanizacao da Floresta Amazo6nica. Do ponto
de vista nacional, a perda de area de Floresta Amazonica impactaria diretamente a
quantidade de chuva no pais, prejudicando o abastecimento de agua, a agricultura e
a geracdo de energia hidrelétrica (Lapola et al., 2018; Lovejoy e Nobre, 2019).
Ainda, no nivel global, deve-se considerar a contribuicdo desse desmatamento para
as mudancas climéticas, uma vez que as floresta existentes nas Tls na Amazonica
brasileira retém cerca de 13 bilhdes de toneladas de carbono (Crisostomo et al.,
2015).

Outro impacto muito significativo da liberagdo de mineracdo em Tls diz respeito ao
aumento da violéncia. Conforme mencionado na Secdo 0, h& autores que
argumentam que tanto a mineracdo ilegal de pequeno porte em Tls, quanto a

40 De acordo com Crisostomo et al. (2015), entre 2000 e 2014, a taxa de perda florestal nas Terras
Indigenas foi inferior a 2%, enquanto que a Amazonia perdeu, em média, 19%.

41 Sonter et al. (2017) estimam que projetos extrativos podem induzir desmatamento até uma distancia
de 70 km das concessdes minerais.
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violéncia e contaminacdo por ela geradas, poderiam ser evitadas com a
regulamentacdo da extracdo mineral nessas areas (Silva, 2005; Xavier, 2010).
Todavia, essa argumentacao nao parece ter respaldo na literatura internacional. Por
exemplo, experiéncias no Canada associam projetos de extracdo mineral proximos a
areas indigenas com a elevacgdo das taxas de violéncia, com especial énfase para a
violéncia contra as mulheres indigenas (Gibson et al., 2017).

No caso brasileiro, a violéncia sempre foi um elemento presente no cotidiano
indigena. Le Tourneau (2019), usando dados do CIMI (2019), contabilizou 476
assassinatos de pessoas indigenas em conflitos por terra entre 2010 e 2018. Ao longo
do ano de 2019, ganhou notoriedade 0 aumento nas invasdes e casos de violéncia
vinculados a mineracao ilegal de pequena escala (Camargos, 2019). Nesse sentido,
parece haver maior probabilidade de a liberagdo da mineragdo em Tls aumentar a
violéncia nesses territérios do que diminui-la. Esse processo pode ser associado a
diferentes aspectos.

Primeiramente, conforme demonstrado por Wanderley (2015), ndo necessariamente,
a mineragdo ilegal de pequeno porte e a mineragdo industrial sdo atividades
concorrentes. Portanto, ndo haveria garantia de que a entrada da mineracdo formal
inibiria a extragéo ilegal. A mineragdo de aluvido ou de reservas de baixo teor,
principalmente em dareas remotas, apresenta pequena atratividade para grandes
empresas mineradoras. Para ser economicamente vidvel, a extracdo dessas reservas
depende de condicdes precérias de operacao, tais como pistas de pouso clandestinas
e inseguras, alojamentos insalubres, alimentagdo insuficiente, auséncia de estrutura
médica, uso de tecnologia poluente, inexisténcia de controle ambiental etc. Assim,
elas ndo atrairiam empreendimentos industriais e continuariam sendo exploradas de
forma precéria e irregular, apesar de um verniz de legalidade concedido pela eventual
regulamentacéo.

Em segundo lugar, deve-se levar em consideracdo que a liberacdo de acesso as Tls
para empresas mineradoras pode, exatamente, intensificar atividades ilegais de
extracdo, uma vez que projetos minerais sdo caracterizados pela ocupacédo
temporaria de médo de obra. Como a contratacdo de pessoal € maior nos periodos de
implantacdo e expansdo de projetos, normalmente ha demissées em massa apos o
término das obras, ou em periodos de queda de precos dos minérios. A dinamica
econdbmica de expansdo/retracdo das operacGes minerais geraria excedentes de
trabalhadores ndo-indigenas desempregados dentro das TlIs que, provavelmente,
optariam pela extracdo ilegal até um novo ciclo de contratacdo®. Além disso, a
construcdo de infraestrutura de apoio para as atividades industriais (estradas,
aeroportos, hotéis, mercados, centros comerciais etc.) facilitariam o acesso as Tls e
reduziriam o custo de instalacdo das mineradoras ilegais.

Sendo assim, a implantacdo de projetos extrativos em TIs apresenta o potencial de
gerar diferentes impactos socioambientais no contexto brasileiro. Considerando
ainda a experiéncia australiana, deve-se levar em conta a tendéncia de, com a

42 por exemplo, a reducéo da producdo mineral na regido de Ciudad Guayana, na Venezuela, causou
um grande desemprego no setor, liberando milhares de mineiros que foram buscar trabalho na
mineracdo ilegal no entorno. O municipio de El Callao foi considerado em 2017 e 2018 o mais
violento do pais, com a atuacéo de grupos armados e facges criminosas (Raman, 2019).
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abertura de tais projetos, o Estado transferir para as corporacdes a responsabilidade
por politicas de bem-estar social (Scambary, 2013). Considerando o contexto
brasileiro de subfinanciamento de setores de saude, saneamento e educacdo, e de
precarizagdo das agéncias de politicas indigenistas, existiria o risco da execucdo de
tais responsabilidades serem transferidas para empresas mineradoras, ou
organizagOes contratadas por elas. A adogdo de tal medida, seja pelo conflito de
interesses, seja pela finalidade dessas corporacfes, possivelmente causaria uma
precarizacdo ainda maior de tais servicos e a intensificacao dos efeitos negativos das
operagdes extrativas.

Portanto, a experiéncia da Australia, Canada e EUA ilustram quédo problematica € a
regulamentacdo da mineracdo em Territorios Indigenas. A opc¢éo pelo uso de acordos
nesses paises foi decorrente de seus contextos social, cultural e institucional, que
diferem significativamente da realidade brasileira. A literatura indica que em muitos
desses casos, a situacdo dos povos indigenas ndo melhorou apos a implantacdo de
tais projetos, ficando ainda pior em alguns deles. Dadas essas evidéncias, e
considerando a realidade nacional, a adocéo de tais acordos parece propensa a causar
mais danos do que beneficios aos Povos Indigenas no Brasil.
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Hoje, os brancos acham que deveriamos imita-los em tudo. Mas ndo é o que
queremos. Eu aprendi a conhecer seus costumes desde a minha infancia ¢ falo
um pouco da sua lingua. Mas ndo quero de modo algum ser um deles. A meu
ver s6 poderemos nos tornar brancos no dia em que eles mesmos se
transformarem em Yanomami. Sei também que se formos viver em suas cidades,
seremos infelizes. Entdo eles acabardo com a floresta e nunca mais deixardo
nenhum lugar onde possamos viver longe deles. Nao poderemos mais cagar,
nem plantar nada. Nossos filhos vao passar fome. Quando penso em tudo isso,
fico tomado de tristeza e de raiva (Davi Kopenawa, 2015)*.

43 Citado por Kopenawa e Albert (2015, p. 75).
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